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I. LA CARRERA COMO CUERPO FUNCIONARIAL ESPECIAL,
FUNDAMENTOS DE SU ESPECIFICIDAD

La carrera diplomitica, cuya organizacién normativa data del si-
glo XIX, se configura desde un principio como un Cuerpo especial de
la funcién publica, destinado a la representacion y relacién internacio-
nal del Estado. Ya el primer estatuto general de la funcién publica, el
Real Decreto de 18 de junio de 1852, establecié que los diplomaticos
se habian de regir por sus disposiciones especificas, y s6lo supletoria-
mente por los preceptos de la ley general, al igual que los miembros
de la Administracién consultiva, gobernadores de provincia, miembros
de la Judicatura, profesorado, ingenieros civiles y de minas, militares
y «las demds carreras cuyos empleados tengan condiciones especiales
por las cuales se distingan esencialmente de la Administracién activa»
(art. 44). Del mismo modo, «los individuos de la carrera diplomatica
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y consular» fueron excluidos, «por razén de su especial instituto», de
la aplicacion directa del reglamento organico de las carreras civiles de
la Administracién piblica aprobado por Real Decreto de 4 de marzo
de 1866. La Ley de Bases de 22 de julio de 1918 y el texto articulado
de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, eran leyes generales que
s6lo de forma supletoria se aplicaban a los cuerpos especiales, y en
cuanto a la Ley de Medidas de la Funcién Piblica, su articulo 1.2 es-
tablece que «en aplicacion de esta Ley podran dictarse normas espe-
cificas para adecuarla a las peculiaridades (...) del personal destinado
en el extranjero».

De esta forma, aunque la organizacién y funciones de la carrera di-
plomatica han variado a lo largo del tiempo, se ha mantenido siempre
su configuracién como un Cuerpo funcionarial especial, y asi lo reco-
noce la legislacién actualmente vigente en la materia: «La Carrera di-
plomaitica es el Cuerpo Especial y Facultativo del Estado al que in-
cumbe el Servicio Exterior de la Nacién en la Administracion Central,
en las Representaciones de Espafia en el extranjero y en los Organis-
mos Internacionales, sin perjuicio de las funciones que por la legisla-
cién vigente estén atribuidas a servicios especiales» (art. 1 del Regla-
mento orgdnico de la carrera diplomatica, aprobado por Decreto de
15 de julio de 1955).

Esta especificidad de la carrera diplomatica se deriva del caricter
internacional y estatal de las funciones diplomaticas, cuya esencia es
la representacién de un Estado ante las autoridades de otro (1).

~ Debido al caracter internacional de sus funciones, la carrera diplo-
matica se caracteriza por el servicio constante y permanente de sus
miembros en el extranjero, lo cual exige un tratamiento especifico de
la misma, tal como reconoce la actual Ley de Medidas de la Funcién

(1) Junto a esta funcién de «representar al Estado acreditante frente al Estado receptor»,
la Convencién de Viena sobre relaciones diplomaticas de 18 de abril de 1961 sefiala otras cuatro
funciones de las misiones diplomaticas: «proteger en el Estado receptor los intereses del Estado
acreditante y los de sus nacionales dentro de los limites permitidos por el Derecho internacio-
nal»; «negociar con el gobierno del Estado receptor»; «enterarse por todos los medios licitos de
las condiciones y de la evolucion de los acontecimientos en el Estado receptor e informar sobre
ello al gobierno del Estado acreditante», y «fomentar las relaciones amistosas y desarrollar las
relaciones econdmicas, culturales y cientificas entre el Estado acreditante y el Estado receptor»
(art. 3). Estas funciones se desprenden, como sefialan Santiago MARTINEZ LAGE y Amador MAR-
TINEZ MORCILLO (Driccionario diplomatico iheroamericano, Ediciones Cultura Hispanica, Instituto
de Cooperacién Iberoamericana, Madrid, 1987), de la naturaleza representativa del agente di-
plomético, con excepcién de la funcién informadora, «resto de épocas pasadas en las que los
medios de comunicacién y de informacién estaban menos desarrollados» (op. cit., voz «funciones
diplomiticas», p. 64). Los diplomaiticos ejercen asimismo la representacién de los intereses de
su pais ante las organizaciones internacionales ante las que estan acreditados, y en nuestro pais,
dada la unificacién de las carreras diplomatica y consular, realizan las funciones consulares, que
desde una dptica general pueden definirse como «aquellas que, dentro de los limites permitidos
por el Estado receptor, buscan prestar proteccién y auxilio a los nacionales del Estado de envio»
(MARTINEZ LAGE y MARTINEZ MORCILLO, ob. cit., voz «funciones consulares», p. 63).
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Piblica, que fundamenta la necesidad de una legislacién especifica en
«las peculiaridades del personal destinado en el extranjero» (2).

La localizacién en el extranjero de los destinos exige del diploma-
tico, como sefiala Miguel Angel OCHOA BRUN (3), una especial voca-
cién «para una carrera que escapa de la rutina, que trasciende a la
mera profesionalidad, que prefigura un singular comportamiento de
vida, con muchos alicientes y con no pocos sacrificios» (4).

Esta especial vocacidn, equiparable en lo que tiene de consagra-
cién a la profesion a la de los militares, hace que los diplomaticos no
sean «intercambiables» con otros funcionarios de la Administracién in-
terior. El diplomitico no es s6lo un profesional, es «un grupo social
original, con condiciones de vida muy particulares» (5). Este modo de
vida especial de los diplomaticos es consecuencia de su funcién repre-
sentativa internacional y, a la vez, la favorece, pues hace que el Cuer-
po diplomitico en cada pais constituya «una verdadera gran familia in-
ternacional, cuyos miembros forman un conjunto de seres numerosos
que ha pasado por las mismas dificultades de adaptacién a la ciudad
donde residen y han sufrido en distinta escala, segin los casos, los na-
turales fendmenos de incomprensién por parte del gobierno cerca del
cual estin acreditados», comin denominador que «crea un clima de
inteligencia que en su dia puede servir, eficacisimamente, para desva-
necer prejuicios o reducir a sus justos limites los inevitables ro-
zamientos» (6). :

(2) Esta especificidad es reconocida también por el Decreto 2617/1985, que aprueba el
Reglamento General de provisién de puestos de trabajo y de promocion profesional de los fun-
cionarios de la Administracién del Estado, cuyo articulo 1.2 establece que «la provisién de pues-
tos de trabajo en el extranjero serd objeto de regulacién especifica», y por el Real Decreto
2169/1984, de atribucién de competencias en materia de personal, cuya disposicién adicional pri-
mera, parrafo 2, sefiala que «las competencias establecidas en los articulos 8 a 13 de este Real
Decreto, cuando se refieran al personal destinado en el extranjero serdn ejercidas por los 6rga-
nos del Departamento en que éstos estén destinados».

(3) Miguel Angel OCHOA BRUN, «Seleccién y perfeccionamiento del personal de la carrera
diplomitica», separata de la revista Documentacién Administrativa, nim. 205, 1985, pp. 180 y ss.

(4) Sobre los sacrificios que el ejercicio de la profesion diplomatica conlleva, sefiala el em-
bajador Emilio BELADIEZ que «de los diplomaticos, la gente no ve mis que el exterior: un uni-
forme con espada y plumas en el bicornio, recepciones oficiales y privadas con sefioras elegan-
temente vestidas, viajes en Pullman, albergue en hoteles suntuosos, trato preferente y exencién
del pago de aduanas en el pais en que estin acreditados. Pero no ven las gentes lo que hay detris
de esa fachada: cambios de clima que deshacen a unos el higado, a otros el corazén y a muchos
el sentido comn; falta de ambientacién en todos los escenarios; imposibilidades de educar correc-
tamente a los hijos, a no ser que estén dispuestos a separarse de ellos, en cuyo caso los hijos no
llegan a tener nunca idea exacta de lo que es la familia; pérdida de contacto con su pais hasta
ser extranjeros en su patria» (Diplomacia y diplomdticos, Ed. Prensa Espafiola, Madrid, 1975,
p. 125).

(5) Asi lo sefala la socidloga belga Martine DELSEMME: «Les diplomates constituent un
“corps”, non seuelement parce qu'ils remplissent la méme fonction représentative, qu’ils sont sou-
mis & un méme réglement et qu'ils relévent de la méme administration, mais aussi parce qu’ils
forment un groupe social original, aux conditions de vie trés particuliéres» («Quelques aspects
sociaux de la carriére diplomatique», en la obra de Nicole CARCAN-CHANEL y Martine DELSEM-
ME, Agents diplomatiques belges et étrangers aux XIX et XX stécles, deux études économico-sociales,
Editions de P'Institut de Sociologie, Université Libre de Bruxelles, 1968).

(6) Prélogo del marqués de DESIO a la obra de Emilio BELADIEZ, Diplomacia y diplomiti-
cos, cit., p. 14.
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Del carécter internacional de la funcién diplomatica se deriva tam-
bién otro de los rasgos especificos y definidores de la carrera diplo-
matica: su homologacién con los sistemas organizativos extranjeros e
internacionales. Como sefiala Alejandro NIETO, «la Administracién
Exterior estd sujeta a una homologacion fictica (y también juridica)
con los sistemas organizativos extranjeros e internacionales», uno de
cuyos ejemplos es «el rigor uniformista de las categorias de la carrera
diplomaitica y consular, que tanto sorprenden desde una Sptica espa-
fola, hoy tendente a considerarlas como “privilegios corporati-
vos”» (7). Las categorias y precedencias de los agentes diplomaticos
fueron fijadas por primera vez con caricter internacional por el Con-
greso de Viena de 1815 con el fin de acabar con los problemas que la
determinacién de la jerarquia interestatal ocasionaba, y desde enton-
ces todos los Estados aceptan unas categorias uniformes, hoy recono-
cidas por la Convencién de Viena sobre relaciones diplomiticas de 18
de abril de 1961, con independencia del caricter funcionarial o no, y,
en el primer caso, de la categoria o nivel que el agente diplomitico os-
tente en el derecho interno del Estado acreditante.

La funcién representativa del diplomatico determina otra de las no-
tas definitorias de esta profesion: su caracter estatal, esto es, su intima
vinculacién con el Estado, puesto que «el error o el fracaso de un di-
plomadtico puede repercutir no s6lo en la vida administrativa, sino en
la politica y, lo que es mas grave, en el prestigio de todo el pais» (8).
Esta funcién representativa exige del diplomitico unas capacidades y
aptitudes especiales, pues «ademis de la ciencia que esta en los libros
y que se podria adquirir en su caso fuera de la carrera, estd el cono-
cimiento de las formas, de las costumbres, de los hombres..., que no
puede alcanzarse mds que con la prictica, y sin la cual es practicamen-
te imposible tener éxito» (9). La Ley orgéanica de las carreras diploma-
tica, consular y de intérpretes de 14 de marzo de 1883, valoraba ya
esta experiencia, estableciendo que «los agregados diplomiticos sean
destinados al Ministerio de Estado y a las Legaciones que se conside-
ren mds a propdsito para adquirir la practica de la carrera» (art. 7). El
mundo actual, cada vez mis complejo y tecnificado, confia constante-
mente en los expertos, pero su limitada vision sectorial y su falta de
experiencia internacional hacen indispensable la concurrencia junto a
ellos de diplomiticos efectivos (10). La carrera y la vida del diploma-

(7)  Alejandro NIETO, «Seleccién y petfeccionamiento del personal del servicio exterior»,
en la revista Documentacién Administrativa, nGm. 203, 1985, pp. 165 y ss.

(8) Marqués de DEsIO, ob. cit., p. 12. )

(9) M. DErFAUDIS, en Questions diplomatiques, citado por Raoul GENET, Traité de diplo-
matie et de droit diplomatique, Paris 1931, t. 1, p. 37.

(10) En este sentido, el diplomitico inglés Sir HAMILTON WHYTE recuerda «una sesién de
distinguidos demdgrafos internacionales que llegé a una paralizacién total debido a una discu-
sién sobre como debia ser registrada la poblacién de Betlin. Nos mandaron llamar entonces a
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tico constituyen una permanente escuela de formacion, y sélo a través
" de ellas puede convertirse en un experto en los incontables matices de
su profesion (11).

La funcién de relacién internacional del diplomitico tenia, en la
época de la denominada «diplomacia clasica», como se verd més ade-
lante, un dominante caricter politico, pues se le encomendaba no sélo
la ejecucién, sino también la formulacién de la politica exterior del Es-
tado enviante. Ello explica la costumbre, incomprensible en otros 4m-
bitos de la funcién puablica, de que el gobierno pueda nombrar emba-
jadores no pertenecientes a las filas de la carrera (12), cuyo manteni-
miento en la actualidad, dado el predominio de la «diplomacia direc-
ta» que llevan a cabo los propios responsables politicos, solo puede jus-
tificarse en el envio de especialistas a determinados paises u organis-
mos internacionales.

De la especial funcién de representacion y relacién internacional
del diplomitico se derivan también sus privilegios e inmunidades, que,
como sefiala la Convencién de Viena sobre relaciones diplomaticas, «se
conceden, no en beneficio de las personas, sino con el fin de garanti-
zar el desempefio de las funciones diplomiticas en calidad de repre-
sentantes del Estado» (13).

La especificidad de la carrera diplomatica, derivada de todos los
caracteres analizados, requiere una organizacion y un estatuto también
especial dentro de la funcién publica general, y asi lo han entendido

mi y a mis colegas para resolverlo. Y asi lo hicimos» («In defence of diplomats, an apologia by
Ham Whyte», articulo publicado en la revista Foreign Service, primavera de 1987, p. 21).

(11) Sefiala en este sentido M. A. OCHOA BRUN que «una esculea de formacién de diplo-
méticos podria muy bien fabricar especialistas; sélo la carrera o la vida pueden, sin embargo,
crear expertos, que son por lo comin mas dtiles que aquéllos», entendiendo por especialista «al
que estudia una zona del saber para conocerla con preferencia» y por experto «a aquel a quien
la experiencia ensefié a ejercitarse con mayor destreza en una actividad» (ob. cit., p. 187).

(12) En la actualidad, tal posibilidad se encuentra admitida por el Reglamento de la carre-
ra diplomitica de 15 de julio de 1955, cuyo articulo 3.°, parrafo 1, establece: «Los cargos diplo-
miticos serdn desempefiados por funcionarios pertenecientes a la carrera. El Gobierno, no obs-
tante, podra proveer las Jefaturas de Misién en personas que no pertenezcan a la Carrera siem-
pre que reiinan las especiales circuntancias requeridas para el cargo.»

(13) Ya MONTESQUIEU afirmé en este sentido que «el Derecho de gentes exige que los Prin-
cipes se envien Embajadores, y que éstos no dependan del Soberano cerca del cual estdn acre-
ditados, ni de sus tribunales; porque como hablan en nombre del Monarca que les envia, deben
tener plena libertad de palabra y de accién» (L'esprit del lois, citado por Antonio de CASTRO Y
CASALEIZ, Guia prictica del diplomitico espafiol, t. I, Madrid, 1986, p. 36.

Sobre este tema véase el trabajo de Amador MARTINEZ MORCILLO, «Los privilegios e inmu-
nidades diplomaticos», Cuadernos de Documentacién, Oficina de Informacién Diplomatica del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores, 1982.

Hay que sefialar que la Ley Orgénica del Poder Judicial ha suprimido la garantia que en el
orden juridico interno tenia la funcién de los jefes de misién, los cuales, segin la LOPJ de 30
de agosto-15 de septiembre de 1870, eran juzgados en dinica instancia por el Tribunal Supremo
«por delitos cometidos mientras estuvieran en servicio activo» (art. 281, ratificado por el art. 4.
de la Ley Adicional a la Organica, de 14 de octubre de 1882). La razon de esta supresién estriba,
sin duda, en la menor responsabilidad politica que tienen los jefes de misién en la actualidad.
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incluso paises como Inglaterra y Estados Unidos, que a pesar de se-
guir el modelo de funcionariado generalista e interdepartamental, ex-
cluyen de las normas generales al servicio exterior. Asi, en Inglaterra,
el Diplomatic Service Order de 1964 constituye al servicio diplomatico
como un servicio independiente de la Corona, con un sistema de in-
greso y de promocidn interna especial. Del mismo modo, en Estados
Unidos el Civil Service Reform Act de 13 de octubre de 1978, que es
«el régimen juridico de mayor cobertura dentro de la funcién piblica
superior», excluye expresamente de su 4mbito de aplicacién el Foreign
Service (14), regulado por el Foreign Service Act de 17 de octubre de
1980.

II. CONCEPTO Y ORIGENES DE LA DIPLOMACIA
COMO FUNCION Y COMO PROFESION

En un sentido amplio, la diplomacia es «la ciencia de las relaciones
exteriores de los Estados» (15) o, como la definia RIVIER, «la ciencia
y el arte de la representacién de los Estados y de las negociacio-
nes» (16), pero en una acepcion mis restringida, la diplomacia es «la
ciencia del derecho de legacién» (17), esto es, de las misiones y los
agentes diplomiticos que canalizan, otrora en exclusividad y hoy en
medida fundamental, las relaciones exteriores de los Estados.

En cuanto conjunto de personas dedicadas a la representacién y a
la negociacién pacifica de los pueblos, la historia de la diplomacia es
tan antigua como la de la humanidad (18). Como sefiala MARTINEZ
MORCILLO, «El primer dia de la Historia en que dos comunidades hu-
manas decidieron que distribuirse pacificamente para la caza las zonas
de un territorio era mejor que guerrear entre ellas para su aprovecha-
miento, y con este fin se mandaron enviados para tratar en su nombre
de las formas de su distribucién, habia surgido el “primer agente”
diplomatico» (19).

En la antigiiedad, los egipcios, los persas, los hindues, los griegos

{14) Véase Juan de la CRUZ FERRER, La funcin piblica superior en Estados Unidos, Publi-
caciones del Institucio Nacional de Administracién Pablica, Madrid, 1984, pp. 125 y ss.
(15) Enciclopedia Universal llustrada, t. 18, Hijos de J. Espasa Editores, voz «Diplomacia».

(16)  Principes du Drost des Gens, Paris, 1896, p. 432.

(17)  Enciclopedia Universal Hustrada, cit.

(18) Sobre los precedentes histéricos y la evolucién de la diplomacia, véase Peter Richard
ROHDEN, Esplendor y ocaso de la diplomacia clisica, Ed. Revista de Occidente, 1942, y entre las
obras generales, Raoul GENET, Traité de diplomatie et de droit diplomatique, t. 1, Paris, 1931,
pp. 10 y ss.; José Sebastidn de ERICE Y O'SHEA, Derecho diplomitico, Ed. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1954, t. I, pp. 62 y ss. y 139 y ss.; Philippe CAHIER, Le droit diploma-
tigue contemporain, Publicotions de I'Institut Universitaire de hautes études internationales, Pa-
ris, 1962, pp. 6 y ss.; Eduardo VILARINO PINTOS, Curso de Derecho diploniitico y consular, parte
general y textos codificados, Ed. Tecnos, 1987, pp. 59 y ss.

(19) Amador MRTINEZ MORCILLO, Los privilegios e inmunidades diplomiticos, cit., p. 21.
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y los romanos tenian costumbre de enviar embajadas, pero la diplo-
macia no seguia unas reglas fijas, no estaba organizada. Los Presbeis
helénicos o los legati romanos eran simples enviados con una misién
concreta que cumplir: declaracién de guerra, conclusién de tratados
de paz o de alianza, acuerdos de comercio, etc.

Tras la caida del Imperio romano, la Iglesia continuara la tradiciéon
del envio de misiones diplomaticas temporales, antecedentes de los
nuncios. Las ciudades y los principes intercambiaban también misio-
nes y asi, Luis XI en Francia y Fernando el Catélico en Espafia seran
las cabezas de una diplomacia muy activa, aunque esporidica y sin re-
glas fijas, encomendada a los clérigos, ya que pocos laicos poseian en-
tonces el grado de instruccién necesaria, siendo ademas el latin la len-
gua diplomatica.

En las Leyes de Partidas se contenian referencias a los «mandade-
ros del Rey» (Ley 21, Titulo IX, Partida 2.?) y a «como debe ser fecha
la carta de guiamiento», esto es, las cartas que los mensajeros del Rey
enviados fuera de su reino habian de llevar para acreditar su caricter
y misién (Ley 25, Titulo XVIII, Partida 3.¢).

Como profesiéon reconocida dedicada al servicio de las relaciones
internacionales del Estado, la diplomacia es relativamente reciente, en-
contrandose en el siglo XV sus primeras manifestaciones. La explica-
cién de esta tardia organizacion de una actividad tan antigua estriba
en que, como dijo METTERNICH, la diplomacia descansa «sobre la base
de la reciprocidad» (20) y, por ello, el diplomético no se convierte en
parte integrante de la vida politica hasta que el Estado, que tolera y
reconoce la existencia de otros Estados, no desaloja en la conciencia
social la idea de Imperio, tendente a la soberania universal.

De esta forma, cuando en los Estados italianos del Renacimiento
se realiza el primer ensayo serio de reunir una pluralidad de Estados
segun el principio de equilibrio, se organiza por primera vez una di-
plomacia con caricter de funcién permanente, atribuyendo la mayor
parte de la doctrina a Venecia el honor de su creacién (21).

Hasta entonces, como sefiala P. R. ROHDEN, «En tanto el pensa-
miento politico partiera de la idea de la Monarquia Universal, el En-
viado no pasaba de ser lo que expresa su nombre primitivo (Minis-
tro): el encargado de una misién determinada y limitada temporalmen-
te» (22). Los soberanos enviaban embajadas con caricter siempre es-

(20) Tomo la cita de Richard ROHDEN, ob. cit., p. 14.

(21) Véase Raoul GENET, ob. cit., t. I, p. 19; Philippe CAHIER, ob. cit., p. 8. Sefialan estos
autores c6mo la peninsula italiana estaba dominada por cinco Estados importantes (Venecia, Mi-
lan, Florencia, Napoles y el Papado en Roma), ninguno de los cuales era suficientemente pode-
roso para dominar a los otros. Resultaba de ello la necesidad de mantener un equilibrio delicado,
para lo cual se utilizaba la diplomacia, que era también un medio de informacién e intrigas. La
Repiblica de Venecia fue, entre dichos Estados, la primera en reglamentar las funciones
diplomiticas.

(22) Ob. cit., p. 29.
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pecial o «extraordinario», cuyo jefe de misién, en general un principe
o un magnate de la Corte enviante, acudia con una misién negociado-
ra o de simple manifestacién de amistad a la Potencia receptora y sélo
en ocasiones, cuando el embajador habia de regresar a su patria y exis-
tian asuntos pendientes, dejaba en el pais a uno de sus acompafantes
como «residente». Este «ministro residente» carecia de caracter repre-
sentativo del Estado enviante, siendo un simple «encargado de los ne-
gocios» que habia entablado el primitivo embajador extraordinario.

En cuanto a los miembros del séquito del embajador, en general
muy numerosos (secretarios, consejeros, correos, cocineros, intérpre-
tes, capellan, médicos...), se trataba de empleados que ocupaban pues-
tos de naturaleza privada, acompafandole en su misién y cesando cuan-
do ésta terminaba (23). Con el tiempo, por un proceso de diferencia-
cién de las funciones de gobierno y administraciéon de las domésticas
similar al sufrido en el 4ambito interno de la monarquia francesa por
los secretaires de Commandements et Finances del Rey —que se con-
vertirdn en secretaires d’Etat, origen de los actuales ministros (24)—,
los secretarios privados del embajador acabaran convirtiéndose en em-
pleados publicos al servicio del Estado enviante.

Cuando en el siglo XV comenzaron algunos Soberanos a acreditar
embajadores permanentes en aquellos Estados con los que mantenian
relaciones mas estrechas, surgieron los embajadores «ordinarios» cu-
yos derechos y obligaciones no eran tan amplios como los de los en-
viados «extraordinarios» y que seguian careciendo, en un principio, de
calidad plenamente representativa, lo que ocasionaba que la embajada

" extraordinaria de otro pais se situara en posicién prevalente respecto
a ellos. Ello daba lugar a las denominadas cuestiones de precedencia,
esto es, del orden en que debian de colocarse entre si a efectos del ce-
remonial los representantes de los distintos paises, que eran fuente de
numerosos conflictos entre los Estados (25), lo cual tenia su explica-
cién en el hecho de que «la etiqueta dependia del respeto que se pro-
fesaba a la Corte del Enviado que se recibia» (26).

Por otra parte, los Estados que no podian permitirse el coste del

(23) En palabras de Jacques BAEYENS, diplomético y autor de un libro sobre la diplomacia
en Francia, «sous le régne de nos rois, il n'y avait pas de “Carriére diplomatique et consulaire”.
Le souverain désignait ambassadeurs et ministres suivant les besoins du moment, et leurs colla-
borateurs occupaient des emplois purement privés» (Au bout du Quai, Ed. Fayard, 1975, p. 15).

(24) Véase Andrés de la OLIVA y Alberto GUTIERREZ RENON, «Los cuerpos de fuciona-
rios», en Documentacion Administrativa, nim. 124, julio-agosto 1968, p. 21.

(25) Seiiala en este sentido Antonio de CASTRO que «Antiguamente, la menor cuestién de
etiqueta era el tema preferente que absorbia por completo la atencién y la negociacién de los
Embajadores; cualquier diferencia del Ceremonial, el rango del Soberano, las preeminencias ad-
quiridas o usurpadas, el paso de preferencia o los puestos a la derecha o a la izquierda eran mo-
tivos suficientes para interrumpir el curso de la gestién de los mas graves asuntos (...)», ob. cit.,
p. 90.

(26) 'WICQUEFORT, citado por A. de CASTRO, ob. cit., p. 90.
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envio de embajadores, dado los cuantiosos gastos que su rango y ce-
remonial exigian, habilitaron a sus ministros «residentes» otorgindo-
les poderes de actuacién y adquiriendo asi el caricter de «ministros ple-
nipotenciarios»; tomando la Misién que dirigian el nombre de Lega-
cién. Esta practica de que los Estados poderosos mantuvieran Emba-
jadas y los de intereses mas reducidos Legaciones acabé convirtiéndo-
se en un derecho, el llamado «derecho de embajada» reservado a las
grandes potencias entre si y, de modo excepcional, con algin otro Es-
tado, que se mantuvo hasta la segunda guerra mundial.

Los tratados de Westfalia (1648) consagraron el establecimiento y
el mantenimiento de delegaciones permanentes ante las cortes extran-
jeras (27), y a partir de entonces hasta la segunda guerra mundial se
desarrolla el periodo de maximo esplendor de la diplomacia, caracte-
rizado «por su gran prestigio y por el hecho de que los diplomaticos
detentaban casi el monopolio en la formulacién y en la ejecucién de
la politica exterior» (28).

Desde el punto de vista de la organizacién de la institucién diplo-
matica, pueden distinguirse, siguiendo a CAHIER (29), dos etapas en
este periodo: la primera hasta el Congreso de Viena de 1815, y la se-
gunda desde éste hasta la segunda guerra mundial.

Hasta el Congreso de Viena de 1815, la diplomacia permanente ha
entrado ya en las costumbres pero es una institucién que busca su ca-
mino, que se halla todavia en elaboracién. No existe atin una carrera
diplomaitica: los embajadores son elegidos por el soberano entre los
hombres de renombre, los grandes comerciantes o los magistrados, y
sus colaboradores son sus empleados personales. En esta etapa, por
obra tanto de la prictica internacional como de la doctrina, ird emer-
giendo un derecho diplomatico que alcanzari su reconocimiento in-
ternacional en el Congreso de Viena de 1815. En nuestro pais, el ti-
tulo IX de la Novisima Recopilacién habla «De los embaxadores», es-
tableciendo reglas sobre su eleccién (exigencia de que fueran natura-

(27) Sefala en este sentido Philippe CAHIER que «los Tratados de Westfalia, al anunciar
un cierto equilibrio europeo que necesita una vigilancia reciproca y constante de los Estados, el
declive de los poderes politicos superiores, el Papado y el Sacro Imperio Romano, la aparicién
de la igualdad juridica de los Estados, contribuyen a generalizar en Europa el sistema de la di-
plomacia permanente» (ob. cit., p. 10).

(28) S. MARTINEZ LAGE y A. MARTINEZ MORCILLO, ob. cit., p. 47, voz «Diplomacia clasica».

Como razones de este predominio de la diplomacia, CAHIER (ob. cit., pp. 13 y 14) cita tres
factores: la restriccion del campo de accién de la politica mundial al matenimiento de un equi-
librio politico delicado entre las grandes potencias europeas, jugando en este cometido un im-
portante papel el diplomético que conoce bien la situacién del pais ante el que se halla acredi-
tado; la lentitud de los transportes y de los medios de comunicacién, que limita el control gu-
bernamental sobre la actuacién del diplomitico y dificulta las negociaciones directas entre los
responsables politicos, y, por dltimo, el hecho de que la diplomacia sea secreta, que restringe a
los circulos diplomiticos el concimiento de los asuntos y la competencia en materia de actuacién
exterior.

(29) Ob. cit., pp. 10 y ss.

DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...



DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...

316 Blanca Lozano

les del reino), inmunidades (extension de la de las residencias de los
embajadores «sélo desde las puertas adentro de sus'casas»), y privile-
gios (prerrogativa de los embajadores en cuanto a deudas, «para no
set apremiados ni convenidos en juicio durante su Ministerio, ni es-
trechados con execuciones»; franquicias de derechos para la introduc-
cién de sus equipajes). Recoge también la Noviésima algunas normas re-
lativas a los criados de los embajadores, disponiendo que no se prac-
ticaran diligencias judiciales respecto a los mismos sin conocimiento
del Rey, y prohibiéndoles «tener tratos publicos ni comercio».

III. EL SIGLO XIX: EL CONGRESO DE VIENA DE 1815
Y EL ESTABLECIMIENTO DE LOS FUNDAMENTOS
ORGANIZATIVOS DE LA CARRERA

La reglamentacién y determinacién internacional de las categorias
de la carrera diplomatica se realiza, por primera vez, en el Congreso
de Viena de 1815, por el que se reorganiza Europa tras el colapso del
Imperio napolednico. En este Congreso, cuyos principales inspirado-
res fueron METTERNICH y TALLEYRAND, se resuelve definitivamente
la cuestién de las prevalencias, para lo cual se redacta el Reglamento
del rango de los agentes diplomaticos, de 19 de marzo de 1815 (rubri-
cado por los representantes de Austria, Espafia, Francia, Gran Breta-
fia, Portugal, Prusia, Rusia y Suecia), en el que se establecen las diver-
sas clases de empleados diplomaticos y se otorga la prioridad en cada
una al de mayor antigiiedad en el pais en el que todos estuviesen acre-
ditados, estableciéndose expresamente que «los empleados diplomati-
cos en Misién extraordinaria no tienen, por ello, superioridad alguna»
(art. 4.9,

El articulo 1.° del Reglamento estableci6 tres clases de agentes di-
plématicos: Embajadores, Legados y Nuncios; Enviados y Ministros
(acreditados —los cinco— cerca del Soberano), y Encargados de Ne-
gocios (acreditados cerca del Ministro de Negocios Extranjeros). Este
Reglamento fue complementado por la decisién, en el Congreso de
Aquisgrin de 1918, de crear una nueva categoria de «Ministros Resi-
dentes», intercalada entre los Plenipotenciarios y los Encargados de
Negocios.

Tras estos Convenios, cada Estado aumenté o disminuyé el nime-
ro de categorias reconocidas a efectos administrativos internos (nues-
tro pais cred asi las de Ministro de primera, segunda y tercera clase),
pero, a nivel internacional aquellas categorias han permanecido inva-
riables hasta nuestros dias, si bien se ha modificado Ia significacién e
importancia de cada una de ellas. Tras la segunda guerra mundial, y
de acuerdo con el principio de igualdad soberana de los Estados re-
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conocida por la Carta de las Naciones Unidas, desaparece el derecho
de Embajada, que se considera inherente a todo Estado. Caen por ello
en desuso las Legaciones y la categoria de Enviados y Ministros que
se hallaban al frente de las mismas, aunque, en teoria, sigan siendo po-
sibles al haber sido reconocidas por la Convencién de Viena sobre re-
laciones diplomaiticas de 18 de abril de 1961 (30).

Los empleados diplomiticos catalogados en la Convencién de Vie-
na comprendian las diversas clases de lo que hoy se entiende por Jefes
de Misién, esto es, «los varios supuestos de titulares de la maxima au-
toridad en una Misién diplomatica bilateral permanente» (31). Estas
autoridades recibian en aquella época en exclusiva la denominacién de
«Agentes diplométicos» porque aunque los colaboradores, agregados
y secretarios, tenian consideracién de ministros publicos que «en vir-
tud de su caricter publico y de sus funciones, participan de las inmu-
nidades de que disfruta aquél» (32), no tenian reconocida aiin natura-
leza representativa (33). Con el tiempo, el concepto de representacién
va a sufrir una evolucién, convirtiéndose su caricter personal en esta-
tal, y amplidndose a todos los funcionarios diplomaticos. Ya WICQUE-
FORT postulaba, a principios del siglo XIX, que el Secretario de Em-
bajada «no sélo es Ministro publico, sino también Ministro represen-
tante», afirmando que «la diferencia entre el Secretario de la Embaja-
da y el Secretario del Embajador es inmensa; éste es un criado, aquél
es Ministro de un Principe y su representante en cierto modo; el Em-
bajador escoge al primero, el Soberano elige al segundo» (34). Actual-
mente, la Convencién de Viena de 1961 atribuye la funcién de «repre-
sentar al Estado acreditante ante el Estado receptor», a la «misién di-
plomatica» en su conjunto, esto es, a los agentes diplomaticos, por los
cuales se entiende, «el jefe de la misién o un miembro del personal di-

(30) El articulo 14.1 de dicha Convencién establece que «los jefes de misién se dividen en
tres clases:

a) embajadores o nuncios acreditados ante los jefes de Estado y otros jefes de misién de
rango equivalente;

b) enviados, ministros o internuncios acreditados ante los jefes de Estado;

¢) encargados de negocio acreditados ante los ministros de Relaciones Exteriores».

(31) S. MARTINEZ LAGE y A. MARTINEZ MORCILLO, Diccionario diplomatico iberoamericano,
cit., voz «Jefe de Misién», p. 73.

(32) Véase A. de CASTRO, ob. cit., p. 20.

(33) El caricter representativo se consideraba como emanacién directa, personal del So-
berano (tradicién que se mantiene ain hoy en Gran Bretafta, donde se designa al Embajador
como «Her British Majesty Ambassador»), y en este sentido, «Sélo los Embajadores, Legados y
Nuncios tienen caricter representativo» (art. 2.° de la Convencién de Viena de 1815), de lo que
se derivaban los grandes honores y preeminencias de los que gozaban estos agentes. Los Envia-
dos y Ministros y los Encargados de Negocios eran sélo reconocidos como representantes de sus
gobiernos respectivos. En la actualidad, el articulo 14.2 de la Convencién de Viena de 1961 es-
pecifica que «Salvo por lo que respecta a la precedencia y a la etiqueta, no se har4 ninguna dis-
tincién entre los jefes de misién por razén de su clase».

(34) 'WIQUEFORT, L’Ambassadeur et ses fonctions, t. 1, pp. 81-82, citado por A. de CASTRO,
ob. cit., . I, p. 19.

DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...



DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...

318 Blanca Lozano

plomitico de la misién» (arts. 1.° y 3.° de la Convencién de Viena so-
bre relaciones diplomaticas de 18 de abril de 1961), correspondiendo
siempre al primero las funciones de jefatura, direccién y coordinacién
de la Misién diplomatica en su conjunto. En cuanto a las clases de co-
laboradores del Jefe de Misién, ha ido cayendo en desuso la figura de
Agregado, aunque algunos paises conservan este término para desig-
nar a la categoria inferior de sus funcionarios diplomaticos, siendo tam-
bién utilizado para designar a aquellos agentes diplomaticos que se ocu-
pan de cuestiones militares o de defensa, o de otras funciones espe-
cializadas dentro de la Misién diplomatica (35).

En lo que respecta a la organizacién administrativa interna de la
carrera diplomitica, se debe a Francia el establecimiento de sus fun-
damentos, de acuerdo con la idea napoleénica «de la creacién de un
“Orden civil” como un conjunto de grandes cuerpos permanentes do-
tados de estatutos singulares, andlogamente a como estaban organiza-
das las carreras militares» (36). Se establece asi un estatuto de la carre-
ra que fija las reglas de seleccién (atn poco precisas), de ascenso por
antigliedad, de remuneracién por la categoria y de disciplina (37), y se
determina una jerarquia de grados comiin a los servicios centrales y ex-
teriores (38). Este sistema de carrera fue recogido por los principales
paises europeos, y atin hoy se mantiene, en sus lineas esenciales, como -
el modelo mis extendido y perfecto de organizacién del servicio
diplomatico.

En Espafia, la norma que organizé por primera vez de un modo
unitario la carrera diplomatica, de acuerdo con el modelo francés, fue
el Real Decreto de 4 de marzo de 1844, obra del gabinete de GONZA-
LEZ-BRAVO en los comienzos de la llamada «década moderada»
(1843-1853), por el que se establecieron «reglas fijas que puedan ser-
vir en el futuro para organizar de un modo estable la importante carre-
ra diplomadtica» (39).

Hay que sefialar que, durante el siglo XIX, se hallaban deslindadas
en Espafia, como en el resto de Europa, la carrera diplomatica y la con-

(35) Véase S. MARTINEZ LAGE y A. MARTINEZ MORCILLO, Diccionario..., cit., voz «Agrega-
do», p. 14.

(36) José Ramén PARADA, Derecho administrativo, organizacion y empleo pablico, 2.* ed.,
Ed. Pons, Madrid, 1987, p. 287.

(37) Véase Jacques CHAZELLE, La diplomatie, Ed. Presses Universitaires de France, Pans,
1962, pp. 98 y 99.

(38) El Decreto del 3 floreal del afio III reconocia asi cuatro grados de empleos diploma-
ticos: embajador, ministro plenipotenciario, secretario de Legacion de primera clase y secretario
de Legacién de segunda clase.

(39) A.delaOLvay A. GUTIERREZ RENON han sefialado c6mo esta regulacién de la carre-
ra fue una de las primeras manifestaciones de lo que denominan como «fenémeno de la singu-
laridad normativa privilegiada» de los cuerpos especiales, esto es, de la articulacién de la funcién
publica espafiola en cuerpos de administracién general y cuerpos especiales con organizacién y
reglamentacion propia (Los cuerpos de funcionarios, cit., pp. 26 y ss.).
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sular, que tenian diferente organizacién y atribuciones. A los diploma-
ticos se atribuia la representacién de los intereses politicos en el ex-’
tranjero, mientras que los consules se dedicaban a la gestién de inte-
reses sociales, principalmente comerciales (40) y, ademis, «en los ca-
sos de justicia entre stbditos o contra stibditos espafioles, respecto de
todo aquello a que no se opongan la legislacién del pais, la costumbre
o los tratados vigentes, para los efectos de apelacién y demas judicia-
les, se reputan respectivamente jueces de paz, de correcién y de pri-
mera instancia, con las mismas atribuciones y sujetos a las mismas for-
malidades que establecen o establecieron las leyes, decretos y Reales
Ordenes para los de su clase en Espafia (...)» (art. 1 del Real Decreto
de 29 de septiembre de 1848 sobre Jurisdiccién consular).

El Real Decreto de 1844 organizé la carrera diplomitica jerarqui-
camente en distintas categorias, disponiendo en su articulo 1 que «la
carrera diplomatica se compondrid de embajadores ordinarios o ex-
traordinarios, ministros plenipotenciarios, ministros residentes, encar-
gados de negocios, secretarios de legacién de primera, segunda y ter-
cera clase, agregados de planta y agregados sin sueldo». Es de resaltar
c6mo las categorias de la carrera diplomatica surgen para proveer las
distintas clases de agentes diplomaticos reconocidas internacionalmen-
te, existiendo, por tanto, en su origen, una perfecta correlacion entre
unas y otras. La Ley de reorganizacién de la carrera diplomatica de 31
de mayo-24 de julio de 1870, que estuvo vigente durante el sexenio re-
volucionario, pues fue declarada en suspenso por un Decreto del Mi-
nisterio de Regencia de 7 de enero de 1875, dividié la categoria de mi-
nistro plenipotenciario en dos clases (ministro de primera y de segun-
da), divisién a la que se le afadiria una tercera clase en 1928.

Junto a la organizacién en categorias del servicio, el Real Decreto
de 1844 recoge otro principio fundamental del sistema de carrera (41):
el ascenso gradual en la estructura jerdrquica, cuyos puestos, con excep-
cién de los de mayor responsabilidad politica, se hallan reservados a
los miembros de la carrera. Asi, de acuerdo con el articulo 3, «Los as-
censos en la jerarquia diplomatica seran ordinariamente de rigurosa es-
cala; pero de escala siempre, de manera que no puede ser ministro re-
sidente el que no haya sido encargado de negocios; encargado de ne-
gocios el que no haya sido secretario de legacién de primera clase; se-
cretario de primera clase el que no lo haya sido de segunda; de segun-
da el que no lo haya sido de tercera; de tercera el que no haya sido

(40)  El Diccionario Alcubilla definia en 1894 a los consules como «los agentes publicos
que las naciones tienen en los puertos de comercio, y a veces también en las plazas comerciales
del interior, para proteger su comercio y cuidar que se guarden a sus siibditos los derechos mer-
cantiles estipulados en los convenios» (Diccionario de la Adminstracion espariola Alcubilia, 5.° ed.,
t. I, voz «Cuerpo consular espafiol: consules: vicecdnsules», pp. 1050 y 1051.

(41) Sobre los caracteres del sistema de carrera y de otros modelos de funcién publica,
véase J. R. PARADA VAZQUEZ, ob. cit., pp. 283 y ss.
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agregado de planta; ni agregado de planta el que no lo haya sido antes
sin sueldo. De esta regla estarin sélo exceptuados los embajadores y
ministros plenipotenciarios».

Este principio de ascenso progresivo se rige inicialmente de forma
exclusiva por la antigiedad («rigurosa escala»), y sera reiterado por
los Reales Decretos de 8 de marzo de 1846 (42) y de 27 de febrero de
1851 (43). Como sefialaba el Preambulo del Real Decreto de 1851, «es
muy conveniente establecer para la carrera diplomatica un sistema de
organizacién y de progresivo y seguro ascenso, que al paso que sea
para sus individuos motivo de estimulo y confianza, ofrezca garantias
de acierto en la eleccién de las personas».

El #ngreso en la carrera se realizaba asi como agregado sin sueldo,
constituyendo esta categoria una especie de periodo de prueba del fu-
turo diplomatico. La ausencia de remuneracién al principio de la carre-
ra, que determinaba que sélo las clases mas pudientes pudieran acce-
der a la carrera, era comiin en aquel tiempo a la mayoria de los paises,
exigiendo algunos de ellos, como Francia o Inglaterra, la acreditacién
de una determinada renta, situacién por otra parte no exclusiva de es-
tos funcionarios, pues también se daba en otras ramas de la Adminis-
tracion, del Ejército y de la Marina (44).

Para ser nombrado agregado se exigia en un principio sélo una
edad minima y la acreditacién de determinados conocimientos. Asi, un
Real Decreto de 17 de julio de 1816 establecia como requisitos que el
aspirante tuviera cumplidos los veinte afios de edad y hubiese estudia-
do en alguna de las universidades del reino «un afio de Filosofia mo-
ral, otro de Geografia e Historia nacional, dos de Derecho natural de
gentes y otros dos de Derecho publico y Economia politica; cuyos afios
de estudios y su aprovechamiento deberan acreditarse con las certifi-
caciones de los respectivos profesores y rectores de las universidades».

(42) Articulo 2.°; «Los ascensos y la opcién a sueldo se concederan por rigurosa antigiie-
dad del nombramiento en la carrera diplomatica hasta Ministro residente, inclusive (...).»

(43) Articulo 3.%: «Los ascensos, hasta Ministro residente, inclusive, seguiran rigurosa es-
cala de categorias, y no podran obtenerse sin haber servido la plaza efectiva inmediatamente in-
ferior durante tres afios por lo menos.»

(44) Véase ERICE Y O’SHEA, ob. cit., t. I, p. 557. La carrera diplomatica conservé, sin em-
bargo, ese caricter restrigido durante bastante tiempo, aun después de suprimirse la categoria
de agregado sin sueldo, debido fundamentalmente a la exigencia del dominio de lenguas, que ha
sido hasta mediados de nuestro siglo un estudio costoso y poco comin. Actualmente, la exten-
sién del estudio de idiomas y su exigencia incluso en los cuerpos generales de la Administracién
hacen que éste ya no sea un factor discriminatorio. Hoy se intenta «descentralizar» el acceso a
la catrera, que exigia hasta ahora su preparacién en Madrid, por medio de convenios con dis-
tintas universidades, cuyo primer fruto ha sido la creacién en Barcelona del Centro de Estudios
Internacionales, dedicado a la preparacién y formacién de futuros diplomaticos y dependiente
de la Universidad de Barcelona. En todo caso, la restriccién de acceso a la diplomacia es hoy,
miés que econdmica, cultural, pues, como sefiala CHAZELLE, «en un mundo en el que el dinero
tiende a convertirse en la medida de todo, las satisfaciones generalmente austeras de la alta fun-
cién publica no son normalmente apreciadas mas que en medios bastante restringidos, cuyas tra-
diciones les predisponen a ello» (La diplomatie, cit., p. 104).
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El Real Decreto de 27 de febrero de 1851, introdujo la necesidad de
«acreditar por medio de un examen especial» haber estudiado en la
Universidad, con aprovechamiento, determinadas materias (45). Sin
embargo, el Real Decreto de 17 de febrero de 1852 que desarrollé este
precepto, no reiteré ni concreté la necesidad del examen, exigiendo
solo que las asignaturas requeridas se hubiesen aprobado con nota de
sobresaliente.

Esta situacion finalizé con el Real Decreto de 6 de noviembre de
1865, que reguld el examen al que debian someterse los aspirantes a
la carrera. El Preambulo de dicho Real Decreto reconoce que los pre-
ceptos anteriores, al determinar «de una manera vaga e incompleta la
forma en que habian de comprobarse los estudios que en ellos se mar-
caban, vinieron a caer en desuso, no exigiéndose hoy condicién alguna
al ingreso en la carrera diplomatica». Sobre esta situacién, la primera
norma que fij6 «las bases para el ingreso y ascenso en todo los em-
pleos de la Administracién activa del Estado» (Estatuto de Bravo Mu-
rillo, aprobado por Real Decreto de 18 de junio de 1852), afirmaba:
«Una deplorable experiencia ha venido a demostrar que el no exigir
requisitos y condiciones necesarias para la entrada en la carrera de la
Administracién, equivalia a constituir los destinos en patrimonio de fa-
vor, y a convertir potr otra parte la prictica en ciega rutina» (Exposi-
cién de Motivos). Desde entonces, el sistema de ingreso basado en el
mérito y un alto nivel de exigencia, ha sido la mejor garantia de la ca-
lidad del servicio exterior y una de las razones fundamentales del pres-
tigio de esta carrera (46).

En cuanto al régimen retributivo, la opcién al sueldo se determina
«por rigurosa antigiiedad» (art. 2 del Real Decreto de 8 de marzo de
1846). Ademas del sueldo, los diplomaticos han tenido derecho siem-
pre a unas retribuciones complementarias, destinadas a subvenir los
costes de los desplazamientos y a complementar aquél segin la cares-
tia de la vida del pais en el que residan y los gastos extraordinarios
que conlleve el desempefio de su cargo. Estos complementos fueron
denominados en un principio «ayudas de costa de viaje» y «ayuda de
casa». Una Real Orden de 9 de abril de 1847 regul6 tales ayudas (47),

(45) Tales materias, de acuerdo con el articulo 2.° del Real Decreto de 1851, eran: Histo-
ria general, Geografia, Literatura general, Economia politica, Derecho piblico, Derecho inter-
nacional e Historia de los tratados, y una lengua viva ademas de la francesa.

(46) Como sefialan A. de la OLiva y A. GUTIERREZ RERON, «el prestigio de un cuerpo se
ve afectado de manera importante por el prestigio que la sociedad atribuya al ingreso en ese cuer-
po y por la calidad de los aspirantes que van ingresando en las sucesivas promociones» (ob. cit.,
p. 58).

(47) En concepto de ayuda de casa, los jefes de Legacion recibian una habilitacion para
establecer la casa y las oficinas equivalente a la mitad del sueldo de un afio (art. 6.%). En cuanto
a los subordinados del jefe de Legacién, era «obligacién de los gefes de las Legaciones dar casa
y mesa al Secretario y a los Agregados», pero «cuando a aquéllos les convenga no darlas, o por
mutuo acuerdo no vivan juntos, deberin los gefes abonar a los subalternos que tengan derecho
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asi como los gastos de desplazamiento por tierra o por mar que ha-
bian de recibir los agentes, en funcién de su categoria.

En 1883 se dicta la «Ley organica de las carreras diplomitica, con-
sular y de intérpretes», cuyo titulo primero, desarrollado por el Regla-
mento de 23 de julio de 1883, regula de forma muy completa la carre-
ra diplomatica. Estas normas instauran el sistema de ingreso en la carre-
ra por oposicion (Capitulo II del Reglamento), a la manera del grand
concours francés (48) cuyo rigor, al igual que en Francia, se atenué
poco después con la posibilidad de contratar sin oposicién a agrega-
dos en pricticas, los «Aspirantes a Agregados diplomaticos» a quienes
se les permitia acceder tras un tiempo a la carrera por medio de un
examen de aptitud (49).

En relacién a las categorias, se suprimen las de Encargado de Ne-
gocios y la de Agregado sin sueldo. Sigue existiendo una correlacién
entre las categorias y las funciones a desempefar enumeradas en el ca-
pitulo II del Reglamento, sefialando a éste respecto A. DE CASTRO que
la divisién en categorias «en nuestro concepto se aplica demasiado ri-
gurosamente en la prictica para los destinos en las embajadas y lega-
ciones de Espafia en el Extranjero» y que «no se acostumbra en nues-
tro Ministerio de Estado, expedir Cartas credenciales de superior ca-
tegoria a la efectiva administrativa que tenga personalmente el Agente
diplomatico» (50). La supresién de la clase de Encargado de Negocios
permitia, sin embargo, proveer con Carta de Gabinete a un individuo
de cualquier categoria (51).

La disociaci6n entre los puestos a desempefar y la categoria admi-
nistrativa va a tomar carta de naturaleza a partir del Real Decreto de
30 de septiembre de 1894, que permitié que se otorgaran a un Minis-

a ello la pensién alimenticia y de alojamiento», pensiones que estaban «en proporcién de la ma-
yor o menor carestia del pais donde residan» y que no variaban en funcién de la familia de los
secretarios o agregados, dado que «es personal el derecho a casa y mesa» (art. 14).

(48) La institucién del concours se remonta en Francia a la III Republica, creindose, por
un Decreto y una Orden de 1877, dos examenes distintos: diplomacia y consulados, que otro
Decreto de 1880 reuni6 en uno solo. Desde 1945, la formacién y el reclutamiento de los funcio-
narios de los Affaires étrangéres se hallan confiados a la Escuela Nacional de Administracién.

(49) Esta categoria de «Aspirantes a Agregados diplomaticos» fue creada por un Decreto
publicado en la Gaceta de 13 de febrero de 1886, y para acceder a ella se exigia ser mayor de
dieciséis aftos, haber recibido el grado de bachiller en arte, conocer bien por lo menos el idioma
francés, escribir con buena forma de letra y acreditar por medio de un examen estos
conocimientos.

(50) Ob. cit., . II, p. 11.

(51) Los Encargados de Negocios son aquellos agentes diplomaticos que ejercen la Jefa-
tura de Misién en un Estado, bien por hallarse temporalmente ausente su titular (Encargado de
Negocios ad interim) o bien porque han sido acreditados ante el Ministerio de Relaciones Exte-
riores por medio de las Cartas de Gabinete (Encargado de Negocios con Cartas). El recurso a
la designacién de un Encargado de Negocios para ejercer una Jefatura de Misién suele respon-
der al deseo de mostrar una diferencia de grado en el nivel de relaciones con un pais determi-
nado (véase MARTINEZ LAGE y MARTINEZ MORCILLO, Diccionario diplomidtico iberoamericano, cit.,
p. 54).
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tro plenipotenciario las cartas credenciales de Embajador, sin que ello
significase ascenso del interesado, con la finalidad de «dar al Gobier-
no mayores facilidades de las que hoy existen para distribuir el perso-
nal diplomitico en bien del servicio» (exposicién de motivos). La ca-
tegoria de Embajador va a quedar, con el tiempo, muy limitada (52).

Para los ascensos, la Ley de 1883 mantiene el criterio de la antigiie-
dad, de tal forma que «Para ascender en todas las categorias se nece-
sita haber servido sin nota desfavorable en el expediente tres afios por
los menos en la inferior inmediata» (art. 8.°, titulo I de la Ley), a cuyo
efecto, al articulo 68 del Reglamento establece la publicacién anual de
los escalafones, relaciones de funcionarios por categoria y orden de an-
tigiedad. La Ley de 1883 modera sin embargo el criterio del ascenso
por antigiiedad con el principio de mérito, de tal forma que, de cada
tres vacantes, dos habian de proveerse por rigurosa antigiiedad y la ter-
cera se destinaba «al ascenso por eleccién entre los que se hallen en
el escalafén de la categoria inmediata inferior, contando los tres afios
de antigiiedad» (art. 8., titulo I de la Ley).

Respecto a las' retribuciones, se establecen los tipos de sueldo por
categorias y «La diferencia que media entre estos tipos reguladores y
el haber total fijado en la Ley de presupuestos con arreglo a las con-
diciones de la localidad, se considera como gastos de representacion.
De igual modo serin considerados los gastos de habilitacién que fije
el reglamento» (art. 5.°, titulo I de la Ley). Se mantendra a partir de
entonces esta consideracion de «gastos de representacién» de todas las
indemnizaciones y abonos de residencia, lejania, insalubridad, carestia
de la vida, etc., que reciben los diplomaticos en sus destinos en el ex-
tranjero. Conceptos a los que se agrega el denominado «viitico», por
el cual, «El Estado costeari el viaje a los empleados diplomaticos que
se dirijan a tomar posesion de sus destinos y el de regreso cuando ce-
sen definitivamente en ellos» (art. 34 del Reglamento), el cual se de-
termina por una cantidad abonable «por kilémetro en ferrocarril o mi-
lla marina» o «por legua terrestre», en funcién de las distintas catego-
rias (art. 36 del Reglamento).

(52) Un Real Decreto de 27 de febrero de 1851 suprimi6 la clase de Embajador ordinario,
dado que «cambiadas como lo han sido la esencia y forma de la mayoria de los gobiernos eu-
ropeos, no parece ya necesario ni aun tal vez adecuado el alto caricter representativo de que so-
lian hallarse revestidos en las antiguas monarquias», a lo que se unian «razones plausibles de eco-
nomia» (preimbulo del Real Decreto). Se mantuvo sélo la figura de los Embajadores extraordi-
narios con cardcter excepcional, pues eran nombrados «sélo en casos determinados para servi-
cios especiales» {art. 1> del Real Decreto de 1851). La categoria de Embajador ha sido desde
entonces una categoria muy restringida y de caricter fundamentalmente honorifico.
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IV. TRADICION Y CAMBIO: EVOLUCION DE LA CARRERA
EN EL SIGLO XX

En el siglo XX, la carrera diplomatica ha evolucionado y ha ido
adaptindose a las disposiciones genetales en materia de funcién pu-
blica, sin perder por ello su especial caricter y configuracién, que tan
atiles han resultado al servicio exterior en todos aquellos paises que
se han acogido al sistema de carrera.

En 1900, de acuerdo con la Ley de 28 de marzo de «reformas or-
ganicas en los Cuerpos diplomitico, consular y de intérpretes», se
aprueban, por Real Decreto de 27 de abril, la Ley y el Reglamento Ot-
ganicos de dichas carreras. Se mantenia ain en estas normas la sepa-
racion entre la carrera diplomatica y la consular, si bien se apreciaba
ya una cierta interconexién entre ambas (53). ‘

La Ley Orgdnica de 1900 mantuvo las mismas categorias de la carre-
ra diplomatica hasta entonces vigentes: Embajador; Ministro Plenipo-
tenciario de primera y de segunda clase; Ministro Residente; Secreta-
rio de primera, segunda y tercera clase, y Agregado (art. 1.°). La cate-
goria de Ministro Residente fue suprimida por un Decreto de 29 de
septiembre de 1928, que estableci6 en su lugar la de Ministro Pleni-
potenciario de tercera clase. Un Real Decreto-Ley de 29 de diciembre
de dicho afio suprimid, a su vez, la categoria de Agregado, «para que
la entrada en la carrera en la calidad de secretario de tercera de la sen-
sacion de ser mas definitiva y mejor compensada en su iniciacién» (Ex-
posicién de motivos del Decreto), y el Decreto de 23 diciembre de
1948 cred, entre las clases de Secretario de primera y de Ministro de
tercera, la de Consejero.

Los articulos 15 a 22 del Reglamento establecian las «funciones de
los empleados diplomaticos», existiendo todavia correlacién entre las
categorias y los puestos a desempeifiar en los niveles inferiores (secre-
tarios y agregados). Dicha correlacién va a ir atenuandose, de tal modo
que hoy «la categoria es un atributo personal que no depende del pues-
to que se desempeiie, sino de la colocacién en el escalafén», si bien
dicha categoria «condiciona el acceso a determinados puestos en la me-
dida en que reglamentariamente se exija una determinada clase para

(53) El articulo 4 del titulo I de la Ley de 27 de abril de 1900 establecia asi, que «En casos
especiales, y cuando la conveniencia del servicio lo exija, podra disponer el Ministro de Estado
que los Cénsules generales pasen, previo su asentimiento, en comisién, a desempefiar cargos di-
plomiticos, si, ademds de tener la misma categoria administrativa segin los sueldos reguladores,
tetinen los afios de servicio efectivo que requiere el puesto diplomitico que se les confiere». El
articulo 10 del titulo I contenia aniloga disposicién para el desempefio de puestos consulares
por individuos de la Carrera diplomitica de la quinta, sexta y séptima categorias. Tales disposi-
ciones se hallaban ya en la Ley organica de 14 de marzo de 1883 (arts. 3 del titulo IT y 10 del
titulo I, respectivamente). Los consules estaban ademis sometidos a la autoridad del Jefe de Mi-
sién (art. 22 del Reglamento consular).
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acceder a ocupar los mismos» (54). La determinacién de los puestos y
las categorias exigidas para acceder a ellos se realiza en la actualidad
en las plantillas publicadas anualmente por el Ministerio de Asuntos
Exteriores (55). La carrera diplomitica sufre asi un proceso de flexi-
bilizacién comin en todos los paises acogidos al sistema de carrera y
que tiene por objetivo una mejor distribucién del personal en funcién
de sus méritos y de las necesidades del servicio (56).

En cuanto al ascenso, la Ley Orgidnica de 1900 mantuvo el criterio
de que de cada tres promociones dos lo fueran por antigiiedad (una
entre los cesantes de la misma categoria y otra entre los de la clase in-
mediata inferior), y una tercera por eleccién del Ministro entre los que
se hallaran en el escalafén de la categoria inmediata inferior y conta-
ran con tres afios de antigiiedad en la misma (art. 8, titulo I de la Ley),
debiéndose advertir que, ain en este dltimo caso, se tendia en la pric-
tica a escoger a quien ocupara el niimero uno de la categoria inmedia-
ta inferior, a menos que algin otro funcionario reuniera condiciones
especiales (57). :

La Ley de Bases reguladora de la situacién de los funcionarios ci-
viles del Estado, de 22 de julio de 1918, no incidi6 en la carrera, pues,
aunque no excluyé de su dmbito de aplicacién ninguna clase de fun-
cionarios civiles, era en su mayor parte programdtica, y tuvo el cardc-
ter de derecho supletorio de las disposiciones por las que se regian los
diversos cuerpos.

El Real Decreto-ley de 29 de septiembre de 1928 reorganizé las
carreras diplomitica y consular, unificindolas en la actual carrera di-
plomatica (58) y el Real Decreto de 10 de enero de 1929 completé di-

(54) S. MARTINEZ LAGE y A. MARTINEZ MORCILLO, Diccionario..., cit., voz «Categoria (en
la carrera diplomatica)», p. 30.

(55) El actual Reglamento Organico de la Carrera Diplomatica (aprobado por Decreto de
15 de julio de 1955) establece en su articulo 8.% «Los cargos de Ministro Consejero en las Mi-
siones Diplomiticas serin desempefiados por Diplomiticos con categoria de Ministro plenipo-
tenciario, y los de Cénsul general, por funcionario de la Carrera con categoria minima de Con-
sejero de Embajada.

" Los demais cargos en las Embajadas, Legaciones y Consulados seran desempefiados por Con-
sejergs de Embajada y Secretarios de Embajada de primera, segunda y tercera clase, en la forma
que determine la plantilla que anualmente se fijard por Orden ministerial.»

(56) Sabre la separacién de categorias y puestos en Francia, véase J. CHAZELLE, Lz diplo-
matie, cit., pp. 100 y 101.

(57) Véase ERICE Y O'SHEA, ob. cit., p. 41.

(58) De acuerdo con la Exposicién de Motivos de la Ley, tal unificacion se fundaba «en
gue gran nimero de los asuntos en que se ven obligados a intervenir los agentes diplomiticos
tiene la raiz de su conocimiento en las relaciones comerciales, en las estadisticas de emigracién
o inmigracién, en la red tupida de los intereses nacionales de toda indole, que contiene los de
toda clase, que se multiplican cada vez mis, pasando hoy a la esfera de las relaciones interna-
cionales asuntos que antiguamente quedaban dentro de las fronteras de cada pais», y en que «la
representacién consular con la diplomatica debe constituir en cada pais extranjero un todo en-
comendado a la direccién de quien en él ostente la més alta jerarquia de la representacién juri-
dica del Estado». Esta fusién de las carreras diplomatica y consular ha tenido lugar en muchos
otros paises (Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Bélgica, Argentina, Brasil...), y su posibilidad
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cha Ley, aprobando el Reglamento de la carrera diplomatica. Dicho Re-
glamento estaria vigente hasta que el Decreto de 15 de julio de 1955
aprobé el nuevo Reglamento Orgénico de la Carrera diplomatica, que
es el que rige en la actualidad.

El Texto Articulado de la Ley de funcionarios civiles del Estado,
aprobado por Decreto de 7 de febrero de 1964, establecié en su ar-
ticulo 24 que «los cuerpos especiales se rigen por sus disposiciones es-
pecificas, y por las normas de esta Ley que se refieran expresamente
a los mismos (...)». Entre las disposiciones de esta Ley que fueron de
aplicacién a todos los Cuerpos funcionariales, destaca lo relativo a las
retribuciones, que a partir de entonces constarin de un sueldo base,
idéntico para todos los miembros de un mismo Cuerpo, con indepen-
dencia de su antigiiedad en el mismo, y de diversos complementos (de
destino, de dedicaci6n especial y familiar). Con ello se eliminaba el sis-
tema retributivo propio del sistema de carrera, en el que el sueldo se
vincula al grado personal del funcionario dentro de la jerarquia (59).

Para el ascenso, el Reglamento de 1955 establecié dos turnos: uno
por rigurosa antigiiedad entre los funcionarios de la clase inferior y
otro por eleccién entre aquellos que reunieran tres afios de servicios
en la categoria inferior y se hallaran en el primer tercio del Escalafén
de la misma (se afiadia un tercer turno para el reingreso de excedentes
o supernumerarios). En el ascenso a las tres clases de Ministro Pleni-
potenciario se utilizaba sélo el procedimiento de eleccién. Para los as-
censos por eleccion habia de «mediar propuesta en terna razonada de
la Junta de Personal (60) que la aprobara por mayoria mediante el sis-
tema de votacién secreta» (art. 31 del Reglamento).

Este sistema ha sido modificado por el Real Decreto 3033/1976,
de 3 de diciembre, que ha establecido el ascenso en las distintas cate-
gorias hasta Embajador por rigurosa antigiiedad (61), aunque procua-

ha sido reconocida por la Convencién de Viena sobre relaciones diplomaiticas de 1961, cuyo ar-
ticulo 3.2 establece que «Ninguna disposicién de la presente Convencién se interpretara de modo
que impida el ejercicio de funciones consulares por la mision diplomatica».

(59) Las disposiciones del texto articulado de 1964 relativas al sistema retributivo, fueron
modificadas en su mayor parte por el Real Decreto-Ley 22/1977, de 30 de marzo, sobre retri-
buciones de los funcionarios del Estado, que pretendié rehabilitar el grado personal como de-
terminante de las percepciones del funcionario. Sin embargo, la eficacia de sus preceptos fue sus-
pendida por las sucesivas Leyes de Presupuestos, que, como sefiala J. A. SANTAMARIA PASTOR
(Leyes Administrativas, Ed. ICAI, Madrid 1984, pag. 319), convirtieron «de facto» el grado en
una percepcion unitaria de cuantia idéntica para todos los miembros de un mismo cuerpo, con
independencia de su antigiiedad en el mismo. Solucién que fue reiterada por la Ley 30/1984, de
Medidas para la Reforma de la Funcién Publica (arts. 23 y 24).

(60) Sdlo se permite que «la Junta de la Carrera Diplomitica, por mayoria de dos tercios
de sus miembros, podri proponer el ascenso por méritos para proveer una de cada cinco vacan-
tes que se produzcan en las Categorias de Ministro Plenipotenciario» (art. 4).

(61) Dicha Junta estaba presidida por el Subsecretario de Asuntos Exteriores e integrada
por el Inspector General de Servicio en el Exterior, el Director General de Régimen interior, el
Director de Personal y diplomaiticos en activo representantes de las distintas categorias de la
carrera. :
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rando reducir su importancia a la hora de la provisién de destinos, me-
diante la atribucién de la elaboracién de la propuesta de provisién de
puestos a la Junta de la Carrera Diploméatica —de composicién similar
a la anterior Junta de Personal—, y la introduccién de numerosos ele-
mentos de juicio a la hora de formularse dicha propuesta: la Hoja de
Servicios del funcionario, la especifica preparacién para el desempeiio
del puesto solicitado, los conocimientos de idiomas, los puestos que
haya ocupado con anterioridad y, en especial, el caracter forzoso o vo-
luntario con que hubiese sido destinado a los mismos, los deseos del
funcionario en cuanto pueden facilitar su preparacién para el mejor de-
sempefio de sus funciones y, por ltimo, la antigiiedad en el servicio.
En la practica, sin embargo, ha seguido primando el criterio de la an-
tigitedad junto al de los puestos desempefiados con anterioridad (62),
debido fundamentalmente a las dificultades que plantea, salvo en ca-
sos muy evidentes, la evaluacién del mérito o de la especial cualifica-
cién para un destino del funcionario. Es preciso, sin embargo, perfec-
cionar este sistema de tal modo que se logre una utilizacién éptima
del personal de la carrera, que logre combinar la experiencia con la
especialidad y el mérito de los funcionarios.

En el orden de la legislacion general, la Ley de Medidas para la Re-
forma de la Funcién Publica, Ley 30/1984, de 2 de agosto, supone,
como ha sefialado PARADA, la adopcién plena (ya iniciada en 1964) de
un sistema de funcién publica abierta, del tipo norteamericano, con la
clasificacién del funcionariado en niveles, las relaciones de puestos de
trabajo y una permeabilidad entre las distintas Administraciones pu-
blicas (63). La Ley es claramente anticorporativista, lo que responde a
ciertas corrientes doctrinales, que analizaron la génesis de los cuerpos
desde la 6ptica exclusiva de la obtencién de privilegios por parte de
determinados colectivos (64), y que ha venido atribuyendo a su exis-

{62) El articulo 6. del Real Decreto establece que los puestos de trabajo que deban ocu-
par los fucionarios de la carrera diplomatica se clasificarin anualmente en las clases A), B) y C),
«teniendo en cuenta las condiciones objetivas de los puestos». Para lograr una distribucién justa
de los destinos, el articulo 8.° impone que «Ningin funcionario de la Carrera Diplomitica que
se halle en un puesto de la clase C) podri ser destinado contra su voluntad a otro de la misma
clase» y que «Ningin funcionario que se halle en un puesto de la clase A) podra ser destinado
a otro de la misma clase».

(63) Sobre la reforma de la funcién piblica operada por la Ley de Medidas de 1984, véase
J. R. PARADA, op. cit., pp. 311 y ss., y José SUAY RINCON, «La reforma de la funcién publica. Su
impacto sobre la burocracia espafiola», en Revista Espasiola de Derecho Administrativo, nimero
56, 1987, pp. 511 y ss.

(64) Asi, para A. de la OLIva y A. GUTIERREZ RENON, la técnica de los iura singularia na-
ci6 y se justificé en el siglo XIX «como téctica para conseguir la deseable inamovilidad», y siguié
empledndose una vez consagrada ésta en la legislacién de 1918, y hasta 1963, con el objetivo aho-
ra de «mejorar situaciones econémicas o lograr conquistas de cuerpo» (ob. cit., p. 32). No dejan
de reconocer, sin embargo, dichos autores que «la configuracién y actitudes de los cuerpos ac-
tuales se han forjado en una evolucién prolongada, y que a lo largo de esa evolucién, son mu-
chos los avances que nuestra Administracién debe a la existencia de los cuerpos» (p. 63).
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tencia todos los males de nuestra funcién publica. Cierto es que el sis-
tema presentaba importantes disfunciones, como el hecho de que la di-
ferenciacién en cuerpos no siempre venia dada como en el caso de la
diplomacia por una especialidad definida, de tal forma que la corres-
pondencia entre una profesién concreta y un cuerpo era la excepcién
y no la regla (65). Pero en vez de corregir las disfunciones del sistema,
la linea de reforma iniciada en 1963 y culminada en la Ley de Medi-
das, busca una alteracién radical del sistema, al desvincular los cuer-
pos o escalas de los servicios que hasta ahora tenian encomenda-
dos (66), y al sustituir el sistema de carrera por el tipico modelo labo-
ral de promocién profesional (67), con lo que se hacen peligrar mu-
chos de los grandes logros de nuestra funcién publica, obtenidos a lo
largo de siglos de evolucién, como la imparcialidad y objetividad fren-
te a los cambios politicos, la identificacién y responsabilizacién del
Cuerpo de funcionarios con el servicio publico encomendado, la es-
pecializacién por medio de la experiencia profesional o la motivacién
derivada de la posibilidad de «hacer carrera» en un colectivo dotado
de prestigio. '

Respecto a la carrera diplomatica, su especialidad, que hace que
sus funcionarios no sean «intercambiables», ha sido consagrada por la
propia Ley de Medidas, en la salvedad que establece para el «personal
destinado en el extranjero» y que se deriva, como se ha visto, de la
naturaleza internacional de sus funciones. Especialidad de la diploma-
cia que afecta también a su organizacién, cuyo origen y evolucion es
similar, grosso modo, en la mayoria de los paises, dado que «tal para-
lelismo condiciona, de hecho, la coexistencia protocolaria y profesio-
nal, en una misma capital, del Cuerpo diplomitico extranjero» (68).
La carrera constituye en todos los paises avanzados un cuerpo, en su
acepcién de «colectivo jerarquizado que tiene a su cargo la responsa-
bilidad del funcionamiento de un servicio publico y en el que se per-
manece de por vida, ocupando sucesivamente los empleos que ese co-
lectivo tiene reservados y cada vez de mayor importancia, responsabi-
lidad y remuneracién» (69). Las categorias pueden reducirse o flexibi-
lizarse, en la linea seguida hasta ahora, pero en ningtin caso debe per-

(65) Véase A. de la OLiva y A. GUTIERREZ RENON, ob. cit., pp. 40 y 41.

(66) De acuerdo con el articulo 26, parrafo 1, de la Ley de Medidas, «los Cuerpos y Es-
calas de funcionarios no podrin tener asignadas facultades, funciones o atribuciones propias de
los érganos administrativos. Unicamente las relaciones de puestos de trabajo podran determinar
los Cuerpos o Escalas de funcionarios que puedan desempefiar los puestos a los que correspon-
da el ejercicio de las determinadas funciones».

(67) Asi lo sefiala PARADA (ob. cit., pp. 325 y 326), pues en el nuevo sistema «la adquisi-
cién de los niveles no tiene lugar, como en el sistema de carrera, de escalén a escalén, de grado
en grado, progresivamente, sino a través de la técnica de la clasificacién profesional, tal y como
est4 regulada en el Estatuto de los Trabajadores» (art. 23).

(68) J. CHAZELLE, ob. cit., p. 101.

(69) ]. R. PARADA, ob. cit., p. 286.
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derse el ascenso progresivo, vinculado al mérito, en una profesién en
la que sélo la experiencia hace expertos y en la que la motivacién es
mads importante que en cualquier otra por la entrega vital que exige.
La organizacién segin el sistema de carrera es, ademas, necesaria para
el eficaz desempefio del papel que actualmente tiene encomendado la
diplomacia, papel, como se vera a continuacién, de coordinacién y con-
trol de las distintas actuaciones sectoriales de acuerdo con el principio
de unidad de accién. Dificilmente podra desempefiar esta funcién un
equipo que no posea una sélida cohesién interna y dificilmente puede
existir tal cohesién lejos de cualquier control central si no existe jerar-
quia y disciplina, las cuales, como ha sefialado PARADA, «se resienten
si quienes hoy ejercen puestos de direccién no se diferencian por el
grado personal de aquellos que les estin subordinados y éstos pueden,
en consecuencia, ser después titulares de la potestad de mando y dis-
ciplina sobre los que antes han sido sus superiores» (70).

De esta forma, cualquier adaptacién de la carrera al nuevo sistema
tendra que realizarse respetando su organizacién esencial, que como
se desprende del anilisis histérico realizado, ha ido avanzando hacia
un sistema flexible y racional, fruto de siglos de tradicién y cambios.

La Carrera diplomatica se constituye hoy como un cuerpo funcio-
narial peculiar, que ha sabido adaptarse a las mutaciones histiricas y
sociales sin por ello perder su especial entramado o configuracién,
«convencional, si se quiere, pero muy eficaz» (71), dado que responde
a los imperativos y exigencias de un setvicio consagrado a la represen-
tacion exterior del Estado con la cohesién interna, profesionalidad y
vocacion que éste cometido requiere.

V. LA ORGANIZACION DEL SERVICIO DIPLOMATICO
EN DERECHO COMPARADO: LA PRIMACIA
DEL SISTEMA DE CARRERA

Si por carrera diplomética se entiende el «conjunto de funciona-
rios que en cada pais tiene encomendado el ejercicio de la funcién di-
plomatica en el exterior» (72), esta definicién nos pone ya sobre la pis-
ta del predominio que el sistema de carrera tiene en la organizacién
de este servicio publico.

Cierto es que no todos los paises tienen un cuerpo organizado de
funcionarios dedicados al Servicio Exterior, y que algunos ni siquiera
emplean a funcionarios en esta misién, designando como diplomaticos

(70) Ibid, p. 324.

(71) A. NIETO, ob. cit., p. 168.

(72) MARTINEZ LAGE y MARTINEZ MORCILLO, Dtcczommo diplomdtico iberoamericano, cit.,
voz «Catrera diplomdtica», p. 26.
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a profesionales o politicos, pero se trata siempre de Estados que man-
tienen una reducida representacién internacional y cuya organizacién
administrativa interna suele ser también precaria. El hecho es que los
Estados de mayor presencia internacional han adoptado el sistema de
carrera en la organizacién de su diplomacia. Sistema de carrera que,
tal como lo define el articulo 1.° de la Ley sobre el régimen juridico
del Servicio Exterior en Brasil (73), implica la existencia de un «cuer-
po de funcionarios permanentes, capacitados profesionalmente como
agentes del Ministerio de Relaciones Exteriores (...) organizados en
carrera y categoria funcional definidas y jerarquizadas».

Como modelos diferenciados de organizacién del servicio diploma-
tico, pero que no dejan de responder en sus lineas fundamentales al
sistema de carrera, pueden destacarse en primer lugar, los correspon-
dientes a dos paises de tanta tradicién y prestigio diplomitico como
son Inglaterra y Francia.

En Gran Bretasia, el Diplomatic Service consta de diferentes ramas
(Branches) que constituyen en realidad distintos servicios: la rama Di-
plomatica, la rama de los Oficiales de Investigacién, la rama de Co-
municacién, los correos diplomaticos (Corps of the Queen’s Mesengers),
la rama de Secretaria y, por ltimo, la rama de los Cuerpos de Segu-
ridad. Los puestos de representacién en el exterior son desempefados
por los miembros de la rama diplomadtica, que es la que se correspon-
de con la carrera diplomatica de nuestro pais.

Esta Diplomatic Branch se clasifica actualmente en ocho niveles,
correspondiendo los mas elevados (del nivel 7.° al Senior Grade) a la -
Administrative Class o clase administrativa de nivel superior y los mis
bajos (del 10 al 7.°), a la Executive Class, clase administrativa encarga-
da del despacho ordinario de los asuntos administrativos (74), vincu-
landose a cada nivel una o varias de las categorias diplomiticas inter-
nacionalmente reconocidas, que son las que adoptan cuando sirven en
el extranjero.

El ingreso es diferente para las distintas clases administrativas (75).
En lo que se refiere a la Administrative class, existen tres posibles vias
de acceso. Mediante el método I y el método II pueden ingresar aspi-
rantes menores de veintiocho afios, y se diferencian en que el primero
no exige cualificacién académica superior, por lo que el examen escri-
to es mas amplio que en el método II y equivale a la prueba necesaria
para obtener un titulo universitario. Tras el examen escrito, los candi-
datos deben pasar un examen de conocimiento de una lengua extran-

(73) Ley nam. 7501/1986, de 27 de junio, articulo 1.

(74)  Sobre la estructuracién en distintas clases o carreras de los civil servants ingleses, véa-
se ]J. R. PARADA, ob. cit., pp. 294 y 295.

(75) Véase Jorge DEZCALLAR DE MAZARREDO, La diplomacia britdnica, una carrera en evo-
lucién, Memoria presentada en la Escuela Diplomatica, abril 1971, pp. 30 y ss.
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jera y un test of personal qualities destinado a calibrar la personalidad
y el caricter de los aspirantes. La tercera via de ingreso permite el ac-
ceso al servicio diplomitico a candidatos que superen el anterior limi-
te de edad pero que puedan aportar al servicio sus experiencias en ma-
terias Gtiles al mismo, tales como economia o comercio, periodismo o
relaciones publicas, conocimiento de un idioma africano o asiatico, etc.
Una vez admitido el aspirante, deber4 superar atn un periodo de prue-
ba para ser nombrado miembro del Diplomzatic Service.

En lo relativo a los ascensos, las normas reguladoras del servicio
recogen el principio tradicional de que el Secretario de Estado elige
libremente a quien considera apropiado para cualquier puesto del Ser-
vicio Diplomatico, sin necesidad de atenerse a los principios de anti-
giiedad o de pertenencia al Servicio, ni a las recomendaciones realiza-
das por las Juntas de Seleccién (Selection Boards), constituidas por al-
tos cargos de la Administracién. En la prictica, sin embargo, las pro-
puestas formuladas por estas Juntas resultan determinantes y se pro-
ducen por regla general de grado en grado, sin que sea posible saltar
categorias completas como ocurre en otras carreras. Los miembros de
la Executive Class no pueden en principio ascender mas alld del gra-
do 4 (Consejero o Cénsul general), pero existe la posibilidad de «sal-
to» (bridging) a los grados de la Administrative Class, si demuestran
una capacidad que les haga merecedores de ello (76).

Por tltimo, los sueldos de los diplomaticos britidnicos se establecen
con arreglo a su grado y se corresponden con los de los grados corre-
lativos del Home Civil Service. Ademas del sueldo, los miembros del
Diplomatic Servie reciben una serie de indemnizaciones (allowances) y
de primas (grants), para subvenir los distintos gastos a que da lugar el
ejercicio de la profesion: traslados, alquileres de casas, gastos de equi-
pamiento, etc.

Por lo expuesto, podemos concluir que el Servicio Diplomatico bri-
tinico responde basicamente al sistema de carrera, ya que como re-
cuerda PARADA en relacion con la organizacion general del funciona-
rio inglés, «la existencia de diversas clases, y de varias categorias den-
tro de cada una, permite a los funcionarios una entrega generosa al ser-
vicio publico, en la seguridad de que serdn compensados mediante as-
censos de categorias y de clase, en funcién de su rendimiento, aptitu-
des y antigiiedad» (77).

En lo que se refiere a Francia, el proceso de uniformizacién y cen-
tralizacién de la funcién publica que ha tenido lugar a partir de 1945,
ha incidido de modo fundamental en la carrera diplomitica. El Decre-
to nim. 45-2283, de 9 de octubre de 1945, unificé el ingreso en los

(76) Véase Jorge DEZCALLAR DE MAZARREDO, ob. cit., pp. 45 y ss.
(77) Ob. cit., p. 295.
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altos cuerpos de la Administracién, que se realizara a partir de enton-
ces a través de la Escuela Nacional de Administracién, creada por di-
cho Decreto. El Estatuto General de la Funcién Publica, aprobado
por Ley de 19 de octubre de 1946 (sustituido més tarde por el Esta-
tuto de 1959, y éste a su vez por el actualmente vigente de 1983), es-
tablecié cuatro categorias o niveles tnicos aplicables a todos los fun-
cionarios (A, B, C y D), de acuerdo con el nivel de estudios requerido
para su ingreso. Estas normas incidieron de forma especial en la carre-
ra diplomética, cuya asimilacién con el resto de la funcién ptblica se
revelaba en la propia denominacion de los funcionarios: los alumnos
que a la salida de la ENA optaban por el Servicio Exterior perdian la
centenaria designacion de secrétaire des Affaires étrangéres, para no ser
mas que administrateur civil des Affaires étrangeéres. Pero puesto que
el caricter unificador y centralizador de la reforma armonizaba mal
con la vocacién y formacién especifica que requiere el Servicio Exte-
rior, pronto se iniciaria la recuperacién de una cierta especificidad, a
través de los Estatutos particulares de los agentes diplomaticos y con-
sulares (el primero, de 19 de septiembre de 1951 fue sustituido por el
actualmente vigente, de 6 de marzo de 1969), que, aunque mantienen
el sometimiento de la carrera a las disposiciones estatutarias generales,
contienen ciertas derogaciones de las mismas y retoman la denomina-
cién tradicional de los agentes diplomaticos.

De acuerdo con el actual Estatuto particular, «los puestos y em-
pleos diplomaticos y consulares estin reservados a los funcionarios so-
metidos a las disposiciones del presente decreto». Se admite, sin em-
bargo, que, de forma limitada, «agentes superiores del Ministerio de
Asuntos Exteriores, agentes administrativos superiores y agentes al set-
vicio de bienes e intereses privados pueden ser destinados a puestos
diplomaticos y consulares» (art. 61) (78). El personal diplomatico y
consular comprende, segtin el articulo 1 del Estatuto, a los embajado-
res de Francia y a los funcionarios pertenecientes a los siguientes cuer-
pos: ministros plenipotenciarios; consejeros y secretarios de asuntos ex-
teriores (cuerpo general y cuerpo de Oriente) (79); secretarios adjun-

{78) Se establece asi que de cada doce nombramientos del grado de ministro plenipoten-
ciario, uno lo pueda ser entre los funcionarios o agentes publicos no pertenecientes al personal
diplomitico y consular con una edad minima determinada y que justifiquen determinado nime-
ro de afios de servicio. Del mismo modo, se admite que de cada trece nombramientos de dicha
categoria, uno lo sea entre personas que no tengan la cualidad de funcionario o agente publico
y que rednan los requisitos y la experiencia internacional requeridos por la Ley nim. 83-631, de
12 de julio de 1983, relativa a las condiciones de acceso al cuerpo de ministros plenipotenciarios
(art. 6.9).

En las categorias inferiores se permite que los funcionarios pertenecientes a los cuerpos a
los que prepara la Escuela Nacional de Administracién Pablica puedan ser destacados a los cuer-
pos de consejeros y secretarios de asuntos exteriores, pudiendo obtener tras un periodo de tiem-
po su integracién en los mismos (arts. 51 y 13).

(79) El denominado concours d’Orient permite el reclutamiento directamente por el Quai
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tos de asuntos exteriores (cuerpo general y cuerpo de Oriente); can-
cilleres; secretarios de cancilleria, y agentes encargados de cifrar do-
cumentos (Chiffreurs en chef y Chiffreurs). Los cuerpos de secretarios,
consejeros y ministros plenipotenciarios, corresponden a los funciona-
rios pertenecientes a la categoria A y tienen asignados los puestos di-
plomiticos y consulares de mayor responsabilidad, conformando el
equivalente a nuestra carrera diplomadtica. El cuerpo de los secretarios
adjuntos de asuntos exteriores supone un segundo nivel de agentes di-
plomaticos generalistas, que son reclutados por el Quai d’Orsay y que
ejercen fundamentalmente puestos consulares y de secretarios de em-
bajada, pudiendo llegar los mejores de ellos a desempeiiar, al final de
su carrera, el puesto de consejero de embajada o cénsul general. Los
secretarios de cancilleria y los cancilleres desempefian puestos exclu-
sivamente consulares, siendo los encargados de la direccién del perso-
nal administrativo de la embajada.

En la organizacién de la diplomacia francesa hay que destacar que
aquellos alumnos que a la salida de la ENA optan por el Servicio Ex-
terior, tienen ante si una carrera en la que pueden ascender desde el
cuerpo de secretario al de Ministro Plenipotenciario pasando por el
de Consejero y recorriendo, dentro de cada uno de ellos, las distintas
clases y escalones de que se componen (80). Los ascensos se verifican
como en el resto de la funcién publica francesa por exclusiva antigiie-
dad en cuanto al ascenso de escalén (81), que se traduce en un au-
mento de remuneracién, y por eleccién, entre los funcionarios que rea-
nan las aptitudes y la experiencia necesarias, en cuanto al ascenso de
categoria y de clase. La dignidad de embajador de Francia es conferi-
da por el Presidente de la Republica entre los titulares de determina-
dos cargos diplomaticos (82). De la importancia que se da a la expe-
riencia y a la vocacién en el servicio exterior francés, es buena muestra
el hecho de que, para poder ser elegido consejero de asuntos exterio-
res de 1. clase (eleccién que se realiza entre los consejeros de 2.° clase
situados en el 4.° escalén del grado), se exige, de acuerdo con el ar-

d’Orsay de agentes especializados en el conocimiento de la cultura y de las lenguas orientales,
equiparindose, en cuanto al desarrollo de su carrera, a los demis agentes diplomaticos.

(80) El cuerpo de ministros plenipotenciarios consta de tres clases; el de consejeros, de
dos clases, y el de secretarios, de una. A su vez, cada clase comprende diversos escalones.

(81) Asi, por ejemplo, respecto a la categoria de secretario, el articulo 17 del Estatuto dis-
pone: «El tiempo que ha de cumplirse en cada escalén del grado de secretario para ascender al
escalén superior se fija en un afio para los cuatro primeros escalones, dos afios para el quinto y
el sexto escalén.»

(82) De acuerdo con el Decreto niim. 73-196, de 27 de febrero de 1973, relativo al otor-
gamiento de la dignidad de embajador, «Pueden exclusivamente recibir la dignidad de embaja-
dor de Francia durante su misién o el afio que le sigue: a) el secretario general del Ministerio
de Asuntos Exteriores; 4) los titulares de embajadas de Francia en el extranjero; ¢) los jefes de
delegaciones asimiladas a las embajadas de Francia en el extranjero» (art. 1.°). De esta forma, la
categoria de Embajador se ha mantenido en Francia, al igual que en nuestro pais, con un signi-
ficado puramente honorifico.

DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...



DA-1987, nims. 210-211. BLANCA LOZANO CUTANDA. Pasado, presente y futuro de la carrera dip...

334 ] Blanca Lozano

ticulo 15 del Estatuto, que el funcionario haya «estado destinado, en
el curso de su carrera en el Ministerio de Asuntos Exteriores durante
al menos dos afios en un puesto en el cual el clima o los problemas
cotidianos hagan las condiciones de vida dificiles (...)» (83).

En Italia, la carrera, regida por el Decreto del Presidente de la Re-
publica de 5 de enero de 1967, sobre «Regulacién de la Administra-
cién de asuntos exteriores» (84), se estructura en las siguientes cate-
gorias: Embajador, Ministro plenipotenciario de primera clase, Minis-
tro plenipotenciario de segunda clase, Consejero de Embajada, Con-
sejero de legacidn, primer Secretario de legacién, segundo Secretario
de legacién, tercer Secretario de legacién y Agregado de legacion.

El ingreso en la carrera se efecta por oposicién, considerada como
una de las mas dificiles de la funcién publica, y los candidatos que la
superen son nombrados diplomaticos «voluntarios», debiendo superar
un periodo de prueba de un afio para entrar a formar parte del cuerpo
como agregados de Legacién.

El ascenso en la carrera responde fundamentalmente al criterio del
mérito, pues el funcionario diplomatico «ademas de haber desempe-
fiado bien las funciones del propio grado, debe poseer los requisitos
de caricter, intelectuales y de cultura, de preparacién y de formacién
profesional necesarios para las nuevas funciones. Para la promocién al
grado de Consejero de embajada y los nombramientos en los grados
superiores, dichos requisitos deben poseerse de forma eminente, en re-
lacién a las funciones de alta responsabilidad que se han de ejercitar»
(art. 105). Es asi muy importante el paso de consejero de Legacién a
consejero de Embajada, que permite el acceso a los puestos directivos
de la carrera y que se realiza por eleccién en base al mérito en nueve
promociones sobre diez, reservandose la décima a la antigiiedad. A par-
tir de esta categoria, la discrecionalidad politica aumenta, y de acuer-
do con el articulo 109 del Decreto, «los nombramientos de Ministro
plenipotenciario de primera clase, de Ministro plenipotenciario de se-
gunda clase, de Embajador, son conferidos por decreto del Presidente
de la Republica, previa deliberacién del Consejo de Ministros, a pro-
puesta del Ministro de Asuntos Exteriores».

Los diplomaticos italianos perciben un sueldo fijo en funcién de su
categoria personal, y, ademas, cuando desempefian puestos de repre-
sentacién diplomatica o cargos consulares de primera categoria, se les
otorga una «indemnizacién de servicio en el exterior», establecida en
funcién del puesto que ocupen (art. 170 del Decreto).

(83) Sélo se exceptian de este precepto «los agentes a quienes razones de salud clinica-
mente constatadas hayan impedido satisfacer esta obligacién».
(84) La amministrazione degli affari esteri comprende en Italia las siguientes carreras: di-

plomatica, ‘directiva, administrativa, del personal de cancilleria y de los asistentes comerciales
(art. 93 del Decreto). :
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Variado es el caso de Iberoameérica, si bien son bastantes los paises
que han adoptado el sistema de carrera (asi, entre otros, Argentina,
Brasil, Perd, Ecuador), resultando ahora de interés hacer referencia a
la organizacién de la carrera en Brasil, dado que se trata de un Estado
cuyo servicio exterior goza de merecido prestigio y que cuenta, ade-
mas, con una legislacién reciente en la materia.

La organizacién de la carrera diplomatica brasilefia fue importada
a principios de siglo de Francia por el barén de RiO BRANCO (de quien
ha tomado su nombre la Escuela diplomatica), y ha conservado las li-
neas fundamentales de su configuracién tradicional, que se mantienen
en la dltima regulacién operada por la Ley niim. 7501, de 27 de junio
de 1986, que «Instituye el régimen juridico de los funcionarios del Ser-
vicio Exterior». Dicha Ley reconoce en su articulo 1. el sistema de
carrera como necesariamente vinculado a la organizacién de la funcién
publica exterior (85).

Como consecuencia de esa influencia francesa, la carrera diploma-
tica brasilefia se estructura «en orden jerdrquico funcional descendien-
te», en las siguientes categorias: Ministro de primera clase, Ministro
de segunda clase, Consejero, primer Secretario, segundo Secretario y
tercer Secretario (art. 40), siendo el nimero de cargos, en cada clase,
fijado por la propia Ley (Anexo I).

En la carrera diplomadtica se ingresa por su categoria inicial, me-
diante oposicién de dmbito nacional, organizada por el Instituto Rio
Branco, y tras habilitacién en el Curso de Preparacién a la Carrera Di-
plomitica por ese Instituto, pudiendo dispensarse de este curso cuan-
do se trate de oposicion de acceso directo a la categoria inicial (86)
(arts. 38 y 39).

El ascenso en la carrera se realiza de acuerdo con los principios de
mérito y de la antigiiedad, siendo mayor la importancia del primero
cuanto mayor es'la categoria a la que se asciende (87), y exigiéndose

(85) Articulo 1.°: «El Servicio Exterior, esencial para la ejecucién de la politica exterior
del Brasil, estd constituida por el cuerpo de funcionarios permanentes, capacitados profesional-
mente como agentes del Ministerio de Relaciones Exteriores, en Brasil y en el exterior, organi-
zados en carrera y categoria funcional definidas y jerarquizadas y sujetos al régimen de esta Ley.»

Estos funcionarios del Servicio Exterior se clasifican en dos grupos bien definidos: los miem-
bros de la carrera diplomitica, a quienes «incumben actividades de naturaleza diplomitica y con-
sular, en sus aspectos especificos de representacién, negociacién, informacién y proteccién de
los intereses brasilefios en el campo internacional» (art. 3.°), y los funcionarios de la «categoria
funcional de Oficial de Cancilleria», a quienes incumben «tareas de apoyo administrativo a las
actividades de naturaleza diplomatica y consular, en la Secretaria de Estado y en el exterior»
(art. 4.°).

(86) En el primer caso se exige haber terminado, como minimo, seis semestres o los cré-
ditos equivalentes de una carrera universitaria superior, y en el segundo, el titulo de licenciado.

(87) De esta forma, la promocién a Secretario de Segunda se hace exclusivamente por an-
tigliedad; a Primer Secretario, en la proporcién de tres ascensos por méritos y uno por antigiie-
dad; a Consejero, en la proporcién de un ascenso por méritos y uno por antigiiedad, y a Minis-
tro de Primera y Segunda clase, por méritos Gnicamente.
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en todos los casos contar con un nimero determinado de afios de ejer-
cicio efectivo de la profesion.

De acuerdo con su categoria personal, los diplomaticos podrin op-
tar a los puestos establecidos reglamentariamente, que se dividen, a
partir de la Ley del 86, en grupos A, B y C, segiin «el grado de repre-
sentatividad de la misiéon y las condiciones de vida en el puesto»
(art. 14).

El Jefe de Misién, reconocido como «la mas alta autoridad brasi-
lefia en el pais ante cuyo Gobierno estd acreditado» (art. 43), es ele-
gido entre los Ministros de Primera clase o, en determinados casos, de
Segunda clase, y se admite que «excepcionalmente podra ser designa-
do para ejercer la funcién de Jefe de Misiéon Diplomaitica permanente
un brasilefio de nacimiento, no perteneciente a los cuadros del Minis-
terio de Relaciones Exteriores, mayor de 35 (treinta y cinco) afios, de
reconocido mérito y con relevantes principios prestados al pais» (art.
44). Los nombramientos de Jefes de Misién no diplomaticos son en la
prictica casos contados, motivados por la especial adecuacion del ele-
gido para determinado puesto.

En cuanto a las retribuciones, constan de un sueldo base, depen-
diente de la categoria personal del funcionario, y de un complemento
de destino que varia segin las condiciones de vida en el puesto y unos
gastos de representacién en funcién del cargo desempefiado.

VI. EL PAPEL ACTUAL DE LA DIPLOMACIA,
LA CARRERA COMO NUCLEO BASICO
DEL SERVICIO EXTERIOR

Desde la Primera Guerra Mundial, el nuevo orden socioeconémi-
co y politico internacional va a incidir en la diplomacia tradicional, ori-
ginando una pérdida de iniciativa y de capacidad negociadora por par-
te de los agentes diplomaticos, y propiciando el desarrollo de la diplo-
macia directa, desarrollada mediante el contacto directo entre los res-
ponsables politicos nacionales (Jefes de Estado, ministros...), y de la di-
plomacia multilateral, en sus dos formas de diplomacia parlamentaria
(diplomacia permanente ante las organizaciones internacionales) y de
diplomacia de conferencia (diplomacia temporal en las conferencias
diplomaticas) (88). '

La pérdida de responsabilidad politica y capacidad negociadora por
parte de los agentes diplomiticos es consecuencia, por un lado, del in-
cremento de la actividad del Gobierno, y, por otro, del desarrollo de

(88) Sobre el papel de la diplomacia en el mundo actual, véase Philippe CAHIER, ob. cit.,
pp. 15 y ss., y E. VILARINO PINTOS, ob. cit., pp. 71 y ss.
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los medios de transporte y de las comunicaciones en el mundo
moderno. :

El paso del Estado liberal no intervencionista al « Welfare State» y
la creciente complejidad y tecnicidad de los problemas de la sociedad
moderna industrial, ha alterado el papel del Gobierno, que deja de ser
un «6rgano ejecutivo» de las leyes, para convertirse en un «érgano ac-
tivo» de decisién y planificacién (89), lo que en materia de politica ex-
terior se traduce en el relevo de la «diplomacia clasica» por la «diplo-
macia directa», expresion con la que se designa, como sefialan MAR-
TINEZ LAGE y MARTINEZ MORCILLO, «el fenémeno cada vez mas fre-
cuente en las relaciones internacionales, de que los Jefes de Estado o
de Gobierno entren en contacto directo para plantear o resolver cual-
quier asunto que en otros tiempos hubiera sido normalmente tratado
a través de las Misiones diplomaticas, cuya funcién en estos casos se
limita a la preparacién previa del encuentro y a la subsiguiente gestién
de los resultados» (90). Este fenémeno se ha visto posibilitado, eviden-
temente, por el desarrollo de las comunicaciones y del transporte aé-
reo y en él ha incidido también la conversién de la diplomacia secreta
en diplomacia abierta, sobre todo en lo que concierne a las opciones
y a las decisiones en materia de politica exterior, que hace que el Go-
bierno deba rendir cuentas de sus actuaciones exteriores ante el Par-
lamento y la opinién publica, lo que le lleva a comprometerse ain mas
en la politica exterior (91).

Al fenémeno de la diplomacia directa, hay que afiadir el contacto
permanente que existe hoy entre las misiones diplomdticas y el Minis-
terio de Asuntos Exteriores. Ya en 1886, afirmaba Antonio DE CAS-
TRO: «Hoy, verdaderamente, el telégrafo ha quitado casi toda la res-
ponsabilidad al Negociador en la mayor parte de los casos, porque a
la carencia de instrucciones o defecto de las que tenga, se puede suplir
en el acto pidiendo explicaciones, o solicitando que se apruebe lo que
piensa proponer, por medio de un simple telegrama cifrado» (92). Des-
de entonces hasta hoy, el teléfono, y mas recientemente el telex y el
telefax, han abierto una linea de comunicacién permanente entre los
embajadores y el Ministerio del que dependen, reduciendo consiguien-
temente su 4mbito de discrecionalidad.

(89) Asi lo seiialaba el diplomatico y entonces Ministro de Asuntos Exteriores Marcelino
ORESA en una conferencia sobre el tema «La politica exterior en un sistema democraticos, pro-
nunciada en la Escuela Diplomitica en 1977 (publicada por la Oficina de Informacién
Diplomatica).

(90) Diccionario diplomitico iberoamericano, cit., p. 47, voz «Diplomacia directas.

(91) CAHIER (ob. cit., p. 15) cita la clara exposicién que de esta idea realiza H. NICOLSON:
«The basic theory of democratic diplomacy is therefore as follows: the diplomatist, being a civil
servant is subject to the Foreign Secretary; the Foreign Secretary, being Member of the Cabinet,
is subject to the majority in Parliament and Parliament... is subject to the will of the sovereign
people» (Diplomacy, Londres, 1950, p. 82).

(92) Ob. cit., ¢. II, p. 55.
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Los diplomiticos han perdido asi el papel protagonista en las re-
laciones internacionales, y ello ha generado dudas sobre su papel y fun-
ciones en el mundo actual (93). Sin embargo, como sefiala Emilio BE-
LADIEZ, «Cuanto mas se dice que la diplomacia no tiene ya razén de
existir y que hay que eliminarla, m4s trabajan (y no por placer) los di-
plomaticos, mas se exige de ellos y més crecen las carreras diplomati-
cas de cada pais» (94).

La razén de ello estriba, sin duda, en que las relaciones entre los
Estados no son sélo producto de «encuentros en la cumbre» y en ellos,
ademads, los «sherpas» son necesarios en el camino de subida y en el
de bajada (95). Como sefiala el ilustre diplomatico y académico AREIL-
ZA, «El “dia a dia” de la diplomacia, tesonero, paciente y puntual es
insustituible. Es el que labra los caminos, crea los surcos y allana los
obsticulos que se oponen a los entendimientos. Vivir durante afios en
una capital ajena; identificarse con ella; tomar el pulso de esa nacién,
cotidianamente; sumergirse en la lectura de su prensa o en la escucha
de su radio y televisién; saludar sus novedades literarias; visitar las ex-
posiciones de arte; acudir a los acontecimientos teatrales, sinfonicos y
deportivos; seguir con atencién el flujo de los episodios politicos (...).
iCudntas obligaciones que parecen banales o frivolas resultan decisi-
vas, a la hora de la negociacién mas ardua! Lo que se anudé durante
tantos dias, en el trato social, sirve entonces, sefieramente, a la gestion
decisiva, a la peticion urgente, al contacto indispensable» (96). Este pa-
pel sur place de la diplomacia ha de ser reconocido y valorado, mejo-
rindose la situacién material y moral de los agentes encargados de ase-
gurar en el extranjero la presencia de nuestro pais, pues cada vez son
mas las circunstancias externas que inciden negativamente sobre la
carrera (el desarrollo de la diplomacia directa, el terrorismo interna-
cional, la modestia de las remuneraciones de la administracién com-
paradas con las del sector privado, la dificultad cada vez mayor de con-
tar con el servicio doméstico necesario para el desempefio de la acti-
vidad representativa, el deseo actual de las esposas de no renunciar a
su actividad profesional, etc.). La carrera ha de conservar su atractivo

(93) Como sefiala HAMILTON WHITE, «diplomats (...) are widely regarded, given today’s
rapid communications and jet travel, as an over-privileged (they don’t pay taxes and they ride
around in fancy cars with flags flying) combination of messager boy, doorman and tour opera-
tor» («In defence of diplomats: an apologia by Ham Whyte», cit.).

(94) Emilio BELADIEZ, Diplomacia y diplomaticos, cit., pp. 38 y 39.

(95) Asi lo sefiala HAMILTON WHYTE en el articulo citado: «There is plenty to be done.
Peripatetic politicians make more headlines. But diplomats chip away. Some things may only be
settled, if at all, at the summit. But even —and perhaps especially— at the summit the sherpas
are important on the way up, and sometimes even more important on the way down, as was de-
monstrated recently at Reykjavik.»

(96) José Maria de AREILZA, prologo a su obra Memorias Exteriores, 1947-1964, Ed. Pla-
neta, 1984, p. 13.

'
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para jévenes con aptitudes y vocacién, pues s6lo asi podra garantizar-
se la calidad de nuestro servicio exterior.

Otro fenémeno de nuestra época que ha incidido de forma funda-
mental en la funcién del diplomatico ha sido la «diversificacién y com-
plejizacién» de las relaciones diplomaticas en el mundo actual, dada
«la progresiva configuracién de una Sociedad Internacional, en la que
(...), si bien es cierto que las relaciones interestatales —paz y guerra—
constituyen su dimensién fundamental, incluye un sistema econémico
y unas relaciones trans o supranacionales de creciente importancia»,
con lo que los diplomaticos resultan «desplazados, en cuanto a los con-
tenidos de sus funciones, por otros sectores y cuerpos de la Adminis-
tracion, sin que exista la necesaria coordinacion, evitando la disper-
sién de esfuerzos y unidad de direccion del vasto y complejo haz de
servicios estatales relacionados con la realidad internacional, tareas és-
tas que légicamente deben ser responsabilidad de los Ministerios de
Asuntos Exteriores (97). En este contexto, a la diplomacia se le plan-
tea una doble via: o avanzar por el camino de la especializacién de sus
funcionarios o convertirse en un nicleo coordinador e integrador de
las distintas actuaciones sectoriales de otros departamentos ministeria-
les. Como ejemplo en la actualidad de la primera opcién, puede sefia-
larse el caso del servicio exterior de los Estados Unidos (98), en cuya
actual Foreign Act, de 1980, se afirma que «la amplitud y complejidad
de los asuntos exteriores de la nacién han incrementado la necesidad
de un servicio exterior profesional, que sitva a los intereses exteriores
de los Estados Unidos de un modo integrado, y que constituya una
fuente de personal cualificado para el Presidente, el Ministro de Asun-
tos Exteriores (Secretary of State), y de los departamentos que se ocu-
pan de asuntos de caracter internacional» [Section 101 (2)]. Para ello,
y desde el inicio de su carrera, los funcionarios del Foreign Service. han
de especializarse en una de las cuatro ramas en que se divide el servi-
cio: politica, econémica, administrativa o consular, y actuarin, en cada
una de ellas, bajo la direccién y coordinacién general del Ministro de
Asuntos Exteriores y la inmediata direccién, en su caso, del Departa-
mento que precise la utilizacién de sus servicios. El servicio exterior
norteamericano se constituye as{, como una carrera 1inica «caracteri-
zada por la excelencia y el profesionalismo» y «esencial en el interés
nacional de asistir al Ministro de Asuntos Exteriores en la conduccién

(97) Antonio MORALES MOYA, «Relaciones internacionales y funcién diplomatica en la his-
toria contemporanean, en la revista Documentacién Administrativa, nm. 205, 1985, pp. 9y ss.
(pp. 47 y 48).

(98) El Servicio Exterior americano fue regulado por primera vez por la denominada Ro-
gers Act de 24 de mayo de 1924, a la que sigui6 la Foreign Service Act de 1946 y la actualmente
vigente de 17 de octubre de 1980, enmendada en diciembre de 1984.
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de los asuntos exteriores de los Estados Unidos» [Section 101 (1)
del FSA].

Nuestro pais no parece orientarse por esta via de la especializacion
dentro de la carrera diplomatica, sino que, por el contrario, la realidad
actual es que un nimero considerable de ministerios invade las com-
petencias exteriores por medio de agregados, cooperantes y técni-
cos (99). Hasta este siglo, solo los agregados militares tenian asignada
una funcién propia en las relaciones exteriores del Estado (100), pero
poco a poco diversos Departamentos ministeriales han ido adquirien-
do «parcelas» de la accién exterior, llegando a dividirse una misma fun-
cién y un mismo cargo entre dos ministerios: caso de los agregados
comerciales (101).

Nuestro pais ha seguido, en este sentido, una evolucién inversa a
la del servicio exterior britinico, que ha tendido histéricamente hacia
la unificacién de los distintos érganos de gestion de los intereses na-
cionales en el extranjero (102), en un proceso cuyo objetivo «no era

(99) Sefiala en este sentido Roberto MESA: «La realidad presente es que un nimero con-
siderable de Ministerios invade las competencias exteriores por la via de los hechos. No son po-
cos los departamentos ministeriales que asumen funciones de representacién; que toman parte
en negociaciones invocando su cualificacion; que se relacionan directamente con sus homélogos
extranjeros y que cuentan con sus propios servicios exteriores, y que, de manera mas formaliza-
da, cuentan con sus propios agregados en las Embajadas (...)» («El proceso de toma de decisio-
nes en politica exterior», en la revista Documentacion Administrativa, nm. 205, 1985, pp. 144
y ss.).

(100) Ya el Real Decreto de 17 de julio de 1816, relativo a las condiciones para ser nom-
brado agregado a las legaciones y embajadas, preveia el destino de «cuatro Oficiales distinguidos
port su saber y talentos en el egército, y otros tantos igualmente distinguidos en la marina» serfan
destinados «en clase de agregados a embajadas o ministerios» a las Cortes de Paris, Rusia, Viena,
Berlin, Londres y los Paises Bajos, con el objeto de observar «los adelantamientos de las grandes
potencias extranjeras».

(101) Los cargos de Agregados comerciales fueron creados por Decreto-ley de 19 de abril
de 1929 y se asignaban en un principio a «funcionarios de la carrera diplomitica con categoria
no inferior a Secretario de segunda clase», y s6lo «excepcionalmente, cuando las necesidades del
comercio lo requieran, el Ministro de Economia Nacional podra encomendar a personas de com-
probada idoneidad las funciones de agregados comerciales en el extranjero» (Real Decreto-ley
de 28 de febrero de 1930), excepcidn que con el tiempo fue convirtiéndose en norma para un
cierto nimero de puestos. Estos funcionarios dependian del Ministerio de Asuntos Exteriores,
de la Subsecretaria de Economia Exterior, hasta que el Real Decreto de 3 de octubre de 1957
la suprime y divide sus funciones entre el Ministerio de Comercio (hoy de Economia y Hacien-
da) y el Ministerio de Asuntos Exteriores, y en cuanto al desempefio de los puestos de agregados
comerciales, opta por una solucién «saloménica», estableciendo en su articulo 4.° que «en lo su-
cesivo, las funciones del servicio que se suprime seran desempefiadas por funcionarios de la carre-
ra diplomitica y del Cuerpo Técnico de Comercio, indistintamente, y en la proporcién que acon-
sejen las necesidades de los servicios econémicos en el extranjeros.

(102) La Foreing Service Act de 20 de mayo de 1943 realizé la unificacién de los tres cuer-
pos hasta entonces existentes: el Foreign Office and Diplomatic Service, el Consular Service y el
Commercial Diplomatic Service, que se integraron en un tnico Foreign Service, en el que se in-
cluyé también en 1946 el Servicio de Informacién en el extranjero (hasta esa fecha dependiente
del Ministerio de Informacién, que entonces se suprime). Esta tenencia unificadora recibié un
nuevo impulso por el Plowden Report, culminando con la unificacién del Foreign Service, el Com-
monwealth Service y €l Trade Commission Service, que a partir del 1 de enero de 1965 se fun-
dieron en un tnico y nuevo Servicio Diplomatico de su Majestad. De esta forma, en la actualidad
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otro que conseguir una direccién unitaria que permitiera una mayor
coordinacién y un mejor aprovechamiento de recursos al servicio de
la politica exterior» (103); habiéndose llegado a una situacién que pone
seriamente en peligro el principio de unidad de accién exterior debido
a «los impulsos centrifugos de cada Departamento, que quiere impo-
ner sus propias reglas, no sélo funcionales, sino también funcio-
nariales» (104).

Actualmente, estd en curso una reforma profunda del servicio ex-
terior y «de fortalecimiento, de modernizacién, de coherencia y de pro-
fesionalizacién» del servicio exterior (105), y uno de cuyos objetivos
primordiales es la salvaguarda de ese principio de unidad de accién.
Principio que, de acuerdo con las conclusiones del Libro Blanco de la
Administracién Exterior del Estado (106), se pretende compaginar
también con el de especializaci6n en la gestién en un modelo de «coor-
dinacién equilibrada», en el que la relacion y la representacién politica
internacional «debe ser competencia exclusiva del Ministerio de Asun-
tos Exteriores», y la gestién técnica de los programas sectoriales debe
atribuirse «al Ministerio que, dentro de la Administracién del Estado,
se ocupe de la materia de que se trate en cada caso». Esta divisién com-
petencial de caracter funcional, que reconoce a los distintos Departa-
mentos ministeriales la responsabilidad de «la elaboracién, gestién y
ejecucién de los programas de actuacién sectoriales, incluidos los de
naturaleza convencional y de participacién en los Organismos interna-
cionales», otorga al Ministerio de Asuntos Exteriores la funcién de «cri-
barlos en funcién de los objetivos globales de nuestra politica, coordi-
narlos y encauzarlos hacia el exterior donde las representaciones di-
plomaticas han de ser los centros preeminentes de irradiacién y apoyo
logistico» (Conclusién primera del Libro Blanco).

Pieza clave en la realizacién practica de este modelo ha sido el Real

los diplomiticos ocupan en Gran Bretaiia la casi totalidad de los puestos de caricter comercial,
laboral, de informacién, etc., con dos Gnicas excepciones destacables: el Programa de Ayuda a
los Paises Subdesarrollados, que es aplicado por funcionarios del Ministerio de Desarrollo en Ul-
tramar, y la accién cultural en el exterior, realizada por el Ministerio de Educacién, a través de
sus funcionarios pertenecientes al British Council. Véase Jorge DEZCALLAR DE MAZARREDO,
ob. cit., pp. 4 y ss.

(103) J. DEZCALLAR DE MAZARREDO, ob. cit., p. 5.

(104)  Alejandro NIETO, «Seleccion y perfeccionamiento del personal del servicio exterior»,
cit., p. 168.

(103) Asi los sefial6 el Ministro de Asutos Exteriores, FERNANDEZ ORDONEZ, en su inter-
vencién ante la Comisién de Asuntos Exteriores del Senado para informar de los proyectos de
modernizacién del Servicio Exterior (BOCG, Senado, 13 de noviembre de 1985).

(106) El Libro Blanco de la Administracién Exterior recoge las conclusiones de un infor-
me sobre los medios materiales y personales y la organizacién del Servicio Exterior elaborado
por una Comisién Internacional creada en 1983 por el Consejo de Ministros, colaborando en la
tarea todos los departamentos con competencias relacionadas con la accién exterior. Las conclu-
siones, tras ser aprobadas por la Comisién Internacional y tras un periodo de consultas entre los
distintos Ministerios, fueron elevadas en forma de Libro Blanco de la Administracién Exterior
del Estado al Consejo de Ministros que lo aprobé por Acuerdo de 24 de abril de 1987.
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Decreto 683/1987, de 8 de mayo, sobre organizacién de la Adminis-
tracién del Estado en el Exterior, que con el fin de reforzar el princi-
pio de unidad de accién (107), potencia la figura del Jefe de Mision,
a quien corresponde «la coordinacién de todos los 6rganos de la Ad-
ministracién del Estado en el exterior, al objeto de garantizar, de acuer-
do con el principio de unidad de accién en el exterior, que sus actua-
ciones en el exterior sean acordes con las directrices de politica exte-
rior definidas por el Gobierno» (art. 8).

Nuestro pais sigue en este sentido la solucién adoptada en Francia,
donde los distintos departamentos ministeriales se ocupan de las ac-
tuacién internacional de su sector, pudiendo contar las embajadas, en
funcién del nivel y de la naturaleza de las relaciones bilaterales, con
agregados financieros, agricolas, de la marina mercante o laborales, ser-
vicios técnicos sometidos todos ellos a la suprema autoridad del Em-
bajador, cuyo papel y autoridad han sido reforzaos por el Decreto de
1 de junio de 1979, que lo reconoce como representante del Jefe del
Estado y de cada uno de los Ministros, y, en cuanto tal, responsable
de la coordinacién de la actuacién de los distintos servicios y de su con-
formidad a las orientaciones fijadas por el Gobierno.

De esta potenciacién de la figura del Jefe de Misién se deriva la
de los colaboradores diplomaticos que comparten y posibilitan el ejer-
cicio de sus funciones. La garantia del principio de unidad de accion
exterior, que impida que ese modelo de «coordinacién equilibrada» se
desequilibre y conduzca a una fragmentacién sectorial, ha de pasar ne-
cesariamente por la adscripcién de la estructura misma, de la «osa-
menta» de las representaciones diplomaticas, a una carrera como la di-
plomadtica, que a su jerarquia y cohesién internas, une el acervo de ex-
periencias y saberes cuya técnica es preciso saber y dominar para una
eficaz aplicacién de los principios que rigen la actuacién exterior del
Estado. De nada serviria una cabeza brillante en un cuerpo desmem-
brado, y de nada servirian unas excelentes actuaciones sectoriales si
no existe un tronco que las canalice y cootdine.

De esta forma, en el juego cada vez mas complejo de las relaciones
internacionales, el nuevo papel de la diplomacia es a la vez de orien-
tacién y de impulsos, de coordinacién y de control. Y sigue siendo,
hoy como ayer, el camino que permite a una voluntad nacional expre-
sarse en el exterior (108).

(107) El principio de unidad de accién exterior se hallaba ya reconocido tangencialmente
en el Real Decreto 1485/1985, de 28 de agosto, por el que se remodela la estructura organica
basica del Ministerio de Asuntos Exteriores (art. 1.1).

(108) J. CHAZELLE, ob. cit., p. 58.
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