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Editorial | £ditorial

Espafa y Ameérica Latina: el pulso entre el
desconocimiento y la oportunidad

Spain and Latin America.: The pulse between
ignorance and opportunity

El presente monografico que publica methaodos.revista de ciencias sociales con el titulo “Espafia y América
Latina: una relacion compleja y necesaria” es toda una declaraciéon de intenciones desde su propio titulo.
Compleja, en tanto que ha sido y es una relacion de altibajos, contradicciones y tensiones irresolutas.
Necesaria, porque el acervo cultural y el sentido histérico de su relacion atesora un bagaje de posibilidades
y oportunidades que pareciera siempre tener ante si la posibilidad de retomar lo desatendido y recomponer
lo maltrecho.

América Latina es una gran desconocida en el imaginario espafiol, tanto en el plano (geo)politico
como en el académico e intelectual. Los estudios latinoamericanos en Espafa llevan tiempo en horas bajas.
A duras penas es posible encontrar asignaturas sobre América Latina en los programas de grado
universitarios de ciencias sociales y humanidades. Pirrico es el nUmero de programas que ofertan formacién
especifica en el nivel de master o doctorado. Contadas son las universidades de referencia con
departamentos especializados y trayectorias de largo impacto en el estudio de América Latina y, mas
particularmente, de la esencia hispano o iberoamericana.

Desde las humanidades se pueden destacar algunos centros y departamentos, como la Escuela de
Estudios Hispano-Americanos del CSIC, el Instituto Universitario de Estudios sobre América Latina de la
Universidad de Sevilla o el Instituto de Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Alcala. Igualmente,
hay departamentos especializados en Historia de América, en la Universidad Complutense y en la Universitat
Jaume I. Del lado de las ciencias sociales y juridicas son obligada referencia los estudios latinoamericanos
que ofrece la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid o la
Facultad de Derecho de la Universidad de Salamanca.

A las asociaciones no le va mucho mejor, siendo resefiables esfuerzos como los de la Asociacién
Espafiola de Americanistas o la Asociacion Espafola de Estudios Literarios Hispanoamericanos. También,
resultan escasas las revistas cientifico-sociales, por ejemplo, que se encuentran indexadas en Scopus y que
versan stricto sensu sobre los estudios latinoamericanos. Tal es el caso de Araucaria. Revista Iberoamericana
de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Intemacionales, América Latina Hoy, Temas Americanistas o
Iberian Joumnal of Development Studlies, ademas de otras, con presencia en las humanidades, como
Cuadermos Hispanoamericanos, Anuario de Estudios Americanos o Boletin Americanista. En todo caso, es
justo reconocer que lo anterior no es ni mucho menos un mal endémico de Espafa, pues basta revisar la
base de datos del Journal Citation Report y constatar como en la seccién sobre estudios de area solo hay
cinco revistas con proyeccién latinoamericana (y ninguna en los cuartiles 1y 2): Latin American Perspectives,
Latin American Research Review, Journal of Latin American Studies, Bulletin of Latin American Research 'y
Latin American Politics and Society. Ademas, por cierto, ninguna publica en espafiol.

Aun cuando en el ambito de los think tanks es posible encontrar produccion no cientifica que versa
sobre América Latina, tal y como sucede con Politica Exterior, CIDOB, Esglobal o el Real Instituto Elcano -sin
olvidarnos de la labor de la Fundacién Carolina, la Casa América, la FIIAPP o el CEXECI-, lo cierto es que el
numero de académicos de referencia queda reducido a unas pocas decenas de profesores e investigadores
cuya produccién cientifica sobre el estudio de América Latina deviene con cierto impacto.
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Este relativo distanciamiento con el conocimiento en y de América Latina desde Espafia se aprecia
igualmente en su politica exterior. Aunque existe un instrumento como la AECID que, desde hace décadas,
capitaliza la relacion de la cooperacién espafiola con el continente, no se aprecia en el ambito politico-
diplomatico una estrategia claramente definida y que posicione a Espafia en una region en donde las
posibilidades de reconocimiento y beneficio mutuo son tan inconmensurables como relegadas a un plano
marginal.

Aun cuando Espaiia entra tarde al proceso de integracion europeo; las relaciones con América Latina
durante buena parte de la Guerra Fria estuvieron patrimonializadas por la nocion interamericana del
backyard |las condiciones estructurales latinoamericanas no son las mismas que otros lugares del mundo; y
la condicionalidad democrética no ha quedado satisfecha hasta llegada la década de los noventa, siguen sin
atisbarse estrategias integrales para con América Latina. Estrategias que supongan una apuesta por una
agenda distintiva en lo diplomatico, econdmico y cultural, y que trasciendan de una relacién de cooperacion,
acompanada por politicas oscilantes e inversiones sin una hoja de ruta claramente concebida.

También este monografico es una reivindicacién académica por investigar y problematizar la relacién
iberoamericana, de modo que el conjunto de articulos que lo conforman destaca las multiples oportunidades
por explorar junto a las carencias desatendidas por resolver. Asi, son varios los articulos que analizan y
reflexionan sobre la misma esencia iberoamericana. De este modo, Castillo y Gil apuntan, como también lo
hace Menchero, a la importancia que representa la cooperacién para el desarrollo como instrumento
promotor del desarrollo y generador de oportunidades socioecondmicas. De hecho, mientras que Menchero
destaca como dicha cooperacion se relaciona directa e indirectamente con el turismo patrimonial de los
centros historicos latinoamericanos, Castillo y Gil reconocen a la cooperacién como la punta de lanza de una
politica exterior espafola que, no obstante, queda carente de una formulacién estratégica mas profunda y
mejor disefiada.

Igualmente, con una perspectiva birregional, hay que destacar los aportes, primero, de Cremades, y
después, de Bueno y Gallego Cosme. El primero reflexiona sobre el tratamiento de los “asuntos sensibles” y
el papel de las instituciones estatales de seguridad, poniendo en valor los avances y transformaciones
experimentadas en Espafia e invocando mas cooperacion intergubernamental y mayor profundidad en el
disefio de las agendas. Aun cuando hay similitudes de partida, como el caracter reciente de este tipo de
estudios o la influencia de pasados recientes dictatoriales, el autor destaca cémo la reinstitucionalizacion, el
sometimiento al poder civil, el proceso de modernizacién y la profesionalizacién son elementos para
considerar al otro lado del Atlantico. Ello, aprovechando el marco que, como apuntan Bueno y Gallego
Cosme, puede apreciarse en el marco de cooperacion en defensa. Un campo que, si bien ha permitido
explorar un mayor nivel de aproximacioén con las agendas militares del continente, nuevamente se ha
realizado sin un enfoque tedricamente definido y desde un planteamiento ambiguo y carente de estrategia.

Otra forma de atender y entender la relacién de Espafia con América Latina resulta a través de las
representaciones y construcciones que proyectan los medios de comunicacién. A tal efecto, Galvez y Garcia
de las Heras, desde un ejercicio de geopolitica critica, intentan analizar como se construyen discursos
particulares, observando el modo en que informan los medios de prensa. Haciendo uso del tratamiento
informativo de El Pais, La Vanguardia y ABC, abordan los sesgos, prioridades y planteamientos que producen
sobre el debate politico en relacion con las tres cumbres iberoamericanas que se han celebrado en Espaia
(1992, 2005, 2012). De otra parte, el articulo de Herrero tiene un punto de partida similar, aunque con
intenciones y resultados diferentes. Es decir, recurriendo a las hemerotecas de Diario 16, El Pais y ABC, intenta
presentar la forma en la que el Gobierno de Adolfo Suéarez tratd de llevar a cabo una politica de aproximacion
con América Latina. Lo anterior, confiriendo a Television Espafiola una labor de mas informacion vy
conocimiento, inscrita en una praxis politica de diversificacion, con la que trascender de los anclajes europeos
y americanistas, que eran concebidos como los mas importantes en ese momento.

Del lado de los estudios de caso, es posible encontrar tres articulos que versan sobre Brasil, Colombia
y Argentina. Retomando la idea inicialmente propuesta de desconocimiento, pragmatismo y sentido
oscilante, la aportacion de Sergio Caballero, precisamente, ahonda en el sentido de la relacién politica de
Espafa con Brasil, siendo posible encontrar una condicion prevalente de oportunidad y carente de sentido
estratégico. Asi, si bien ha habido momentos de mayores posibilidades de aproximacion, como los casos de
Cardoso/Aznar o Lula/Zapatero, los codigos geopoliticos para la region y el planteamiento macro de las
relaciones politico-diplomaticas han resultado mayormente desarrollados desde posiciones marcadamente
dispares.
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Algo similar es posible encontrar con Colombia. En su articulo, Jimena Nafiez muestra el impacto de
la politica de cooperacion espafiola en relacion con la construcciéon de paz en el pais. Empero, nuevamente,
las divergencias resultan importantes, tal y como evidencia el muy segundo plano adoptado por Espafia
durante el proceso de didlogo con la guerrilla de las FARC-EP. Aunque deviene innegable la promocion de
politicas centradas en una dimensién normativa, muy proxima a la desarrollada desde Europa, la irrelevancia
y la distancia han lastrado la relacion hispano-colombiana en las Ultimas dos décadas. Esto es, redundando
en el sentido coyuntural e intermitente del vinculo bilateral, y entendiendo cualquier momento de
proximidad, a hechos puntuales como las celebraciones del Quinto Centenario (1992) o la amistad entre los
presidentes Andrés Pastrana y José Maria Aznar.

El tercer estudio seria el de Rivero y Martinez, centrado en las migraciones desde Espafa hacia
Argentina y que recurre a un denso trabajo de campo que incorpora mas de 30 entrevistas en profundidad.
Con ellas se intenta mostrar los sentidos de la ciudadania multiple y, en particular, el valor simbdlico-cultural
que implica el pasaporte europeo para los argentinos que retornan desde Espaia, tras la crisis de 2008. Asi
mismo, el componente de articulos encontraria como perfecto corolario al trabajo de Isabel Wences. Este
recurre a la perspectiva decolonial para abrir un debate critico, problematico y discolo, que ubica en el centro
de la discusion la necesidad de revisar, desde un mayor y mejor conocimiento, y una mayor simetria, un
vinculo iberoamericano que debe superar un (sin)sentido paternalista. Algo que, como sostiene la autora,
hasta el momento, ha dificultado méas que favorecido la relacion birregional.

Finalmente, el monografico culimina, antes de la critica de libros, con dos notas de investigacion, asi
mismo centradas en estudios de caso y con una compartida naturaleza exploratoria. La propuesta de Clara
Arias se focaliza en un objeto de estudio apenas atendido, relacionado con el soft powery la diplomacia
cultural y empresarial en caso especifico de Uruguay, en donde el Grupo Santillana se erige como editorial
de referencia en la produccion y publicacion de material escolar. De otro lado, Jerénimo Rios aborda el caso
colombiano, en unos términos similares a los inicialmente expuestos por Nafez, pero mas centrado en la
situacion ambivalente que la construccion de paz genera para la cooperacion espafola. Primero, por la
situacion de Colombia como pais de renta media y, después, por el propdsito de mantener un sello distintivo
que hunde sus raices en los aflos noventa, pero que corre el riesgo de ir perdiendo relevancia habida cuenta
del cambio de prioridades para la agenda espafiola y la incardinacion de sus acciones en intervenciones
multilaterales, como las desarrolladas por la Unién Europea y Naciones Unidas.

En conclusion, miradas birregionales y estudios de caso; planteamientos desde una agenda de
cooperacién, seguridad, defensa, turismo, cultura o migraciones; y posiciones mas optimistas junto con
postulados de naturaleza mas critica, desembocan en un monografico que, esperamos, cumpla con las
expectativas del lector. Un monogréfico cuya esencia, como expresa su titulo, es reconocer que la relacion
de Espafia con América Latina resulta, en realidad, tan compleja como necesaria.

Jerdnimo Rios Sierra
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Resumen

El siguiente trabajo tiene como objetivo reflexionar sobre la constitucion de la comunidad Iberoamérica a partir de la
formacién de Espafia como potencia normativa, en donde, la cooperacién internacional para el desarrollo como
expresion de la politica exterior espafiola permite dilucidar su focalizacion estratégica. Para alcanzar este objetivo el
articulo aborda desde la teoria socialconstructivista la conformacién de las identidades, valores y normas. A partir de
este enfoque se analiza la construccién de la comunidad iberoamericana por medio de las Cumbres Iberoamericanas
y la cooperacion internacional para el desarrollo que, como instrumento de la politica exterior espafola, ha permitido
distinguir cinco etapas en la conformacion de la comunidad iberoamericana.

Palabras clave: Iberoamérica, identidad, cooperacion internacional, potencia normativa, Espaia.

Abstract

The aim of the following paper is to reflect on the establishment of the Ibero-American community based on Spain's
emergence as a normative power in which international development cooperation as an expression of Spanish foreign
policy makes it possible to elucidate its strategic focus. To achieve this objective, the article approaches the shaping of
identities, values, and norms from the perspective of social-constructivist theory. Using this approach, it analyses the
construction of the Ibero-American community through the Ibero-American summits and international cooperation for
development which, as an instrument of Spanish foreign policy, has made it possible to distinguish five stages in the
shaping of the Ibero-American community.

Key words: Ibero-America, identity, international cooperation, regulatory power, Spain.
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1. Introduccién

Espafa se ha vuelto una potencia normativa en Iberoamérica a través del fortalecimiento de la democracia
y de los derechos humanos. Esto lo ha logrado a partir de la cooperacion y del liderazgo que ha ejercido en
las Cumbres Iberoamericanas, el cual se desarrollé a través de 5 diferentes etapas. La primera, es
caracterizada por un rol activo y decisivo de Espaiia en la configuracion de la identidad iberoamericana y la
construccion de marcos normativos comunes. Esta etapa se desarrollo entre 1991 y 1993, bajo el gobierno
del Partido Socialista Obrero Espafiol y comprende el periodo fundacional de las cumbres (Sanhueza, 2003).
La segunda etapa (1994-1995) fue marcada por la crisis econdmica que vivid Espafia y que gener6 que este
pais perdiera protagonismo y liderazgo. Bajo el gobierno del Partido Socialista Obrero Espafiol, las cumbres
se enfocaron en sentar las bases para utilizar la cooperacién en educacién, cultura y el desarrollo politico
como instrumento para la generacion de poder normativo espafol. En la tercera etapa se empezaron a
desarrollar proyectos concretos en educacion y cultura, con un énfasis marcado en la promocién de la
democracia y los derechos humanos. Esta etapa se desarrollo entre los afios 1996 y 2003, bajo el gobierno
del Partido Popular de Espafa. La cuarta etapa (2004-2010) se caracterizd por el fortalecimiento de la
cohesion de la comunidad iberoamericana que se dio gracias al liderazgo hegemonico que tuvo Espafia en
las cumbres (Del Arenal, 2009, 2011). La crisis econémica que empezd a vivir Espaiia desde el aflo 2008, junto
con el cambio de poder en el gobierno espafiol, marcaron el inicio de la quinta etapa. Esta etapa final (2011
y 2018) se caracteriz6 por una pérdida de importancia de las cumbres, por una cooperacién mas horizontal
entre Espafia y América Latina y un por un liderazgo mas activo por parte de Brasil y México (Caetano, 2015).

Respecto a la cooperacion internacional, los flujos de cooperacién de Espafia hacia América Latina
muestran una alta concentracion hacia los paises mas ricos de América Latina (Brasil, México y Argentina) y
una estrecha relacion con el liderazgo de Espafia en las cumbres. Los afios en los que Espafia mostrd un
liderazgo activo en las cumbres (periodo fundacional y etapas 3 y 4), los flujos de cooperacion aumentaron
significativamente, siendo las etapas con mayores montos de cooperacion en promedio anual y con altas
tasas de concentracién en Brasil, México y Argentina. Mientras que cuando Espafia tuvo un liderazgo débil
(etapas 2 y 5) los flujos de cooperacién se redujeron sustancialmente, convirtiendo estos periodos, en las
etapas en la cual América Latina recibié la menor cantidad de cooperacién promedio anual. En la etapa 5 se
incrementd la concentracion de la cooperacién en Brasil, México y Argentina, que representaron el 81% del
total de recursos destinados para América Latina. El movimiento de los flujos de cooperacion entre Espaia
y América Latina sugieren que la cooperacion espafiola no ha tenido como prioridad contribuir al desarrollo
de los paises mas pobres de la region, sino que responde mas a una agenda politica, enmarcada en la
construccion de la identidad iberoamericana y la promocién cultural a través de cooperacion en educacion.

2. Normas, identidades y valores: una aproximacién socialconstructivista

La construccion de las identidades a partir de la mutua constitucion e interaccion entre el agente y la
estructura se ha configurado como una gran preocupacién en la agenda de investigacion desde los afos
ochenta del Social Constructivismo como teoria de las Relaciones Internacionales (Adler, 1997b; Hopf, 1998;
Jepperson et al, 1996; Onuf, 2013; Ruggie, 1998; Wendt, 1994).

Como concepto analitico dentro de las ciencias sociales, la identidad reviste una elevada complejidad
a causa del ensanchamiento conceptual que ocasiona la adjetivacién multiple a la que es objeto dicho
sustantivo. Sin embargo, Andrés de Francisco y Fernando Aguilar asumiendo los trabajos de Charles Horton
Cooley y George Herbert Mead de la escuela de Chicago definirdn la identidad social como “el conjunto R
de rasgos compartidos por un conjunto de individuos con un nimero de miembros suficientes, pero
indeterminadamente grande (un grupo social), rasgos que permiten a dichos individuos definir su yo social
y que, supuestamente, se expresan en su comportamiento” (de Francisco y Aguiar, 2003: 11). Por tanto, el
concepto de identidad es opuesto a la individualidad o personalidad toda vez que los patrones de
comportamiento estan basados en un conjunto de valores compartidos y de significados intersubjetivos.

Dentro del marco del social constructivismo siguiendo un enfoque interpretativo se considera que, si
bien existe un mundo material, este no estad determinado por la realidad fisica, sino que es socialmente
construido.
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En este orden de ideas, tal como sefiala Emanuel Adler “creen que las identidades, los intereses y el
comportamiento de los agentes politicos son construidos socialmente por significados colectivos,
interpretaciones y suposiciones sobre el mundo” (Adler, 1997b: 324). Lo anterior no es dbice para desconocer
las concepciones clasicas de la identidad en las Relaciones Internacionales sino mas bien, como lo proponen
Yosef Lapid y Friedrich Kratochwil (1996), entender este interés como un retorno de esta categoria analitica
a partir de la reformulacion dentro de la disciplina.

El concepto de identidad parte de un componente intangible, propio del discurso (Foucault, 2013)
que constituye practicas y realidades, por lo cual, no permite su medicion empirica, en cambio, este compite
directamente con los modelos racionalistas del rational choice a partir de su enfoque interpretativista para
explicar los significados intersubjetivos y asi reconstruir y deconstruir la realidad social (Derrida, 1989). Esta
operacion analitica permite distinguir claramente la frontera entre el nosotros y ellos. De esta forma, se
puede inferir que la identidad deriva de la interaccién y comparacién constante con otros, lo que genera
diferentes categorizaciones dentro y fuera del grupo basadas en similitudes y diferencias sociales
(Urrestarazu, 2015: 139).

La mutua constitucion entre agentes y estructuras modifican la identidad social debido a que, como
argumenta Alexander Wendt (1994: 385-386) los agentes en medio de dicha interaccion establecen
significados intersubjetivos que constituyen las estructuras sociales y normativas, por tanto, se produce una
identidad colectiva en donde los sujetos que comparten dicho marco social son considerados como una
extension cognitiva del "yo” y habra una interdependencia empatica.

Las identidades de los agentes constituyen los intereses a partir de las interacciones y significados
intersubjetivos, por tanto, se establece un marco ideacional y normativo del patron de comportamiento
aceptado por los miembros dentro de los limites de dicha estructura. Al mismo tiempo, la accién politica
estd organizada de manera consciente a partir de una serie de normas constitutivas interrelacionadas y
practicas sociales bajo los discursos y significados compartidos. Sin embargo, las acciones de los otros, es
decir, de aquellos que se encuentran fuera del marco social y normativo, terminaran incidiendo en los demas
actores debido a la percepcién y adaptabilidad dindmica de dichos intereses y acciones politicas tal como se
observa en el Gréfico 1.

Grafico 1. Percepcion mutua en la politica internacional

ACTORES INTERESES ESTRUCTURA
IDENTIDAD POLITICOS IDEACIONAL Y

NORMATIVA
A
3
SIGNIFICADOS | PRACTICA |, ACCION
INTERSUBJETIVOS SOCIAL __--| pouiTica

T INTERESES ESTRUCTURA
B IDENTIDAD | CT ORES IDEACIONAL Y

POLITICOS NORMATIVA

Fuente: (Castillo, 2020: 78).

La identidad nos permite conocer quienes son los agentes, sus intereses, valores y como estos inciden
en la accién politica y practica social. El anélisis histérico de los intereses permite determinar las identidades
y a su vez estas garantizan una estabilidad y previsibilidad de los comportamientos de los actores
contribuyendo al mantenimiento del orden bajo una estructura normativa (Hopf, 1998: 174-175).
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La identidad social puede tomar la forma de cuatro tipos no excluyentes entre ellos:

- Las normas constitutivas se refieren a las reglas formales e informales que definen la pertenencia a un
grupo.

- Los propdsitos sociales se refieren a los objetivos que comparten los miembros de un grupo.

- Las comparaciones relacionales se refieren a la definicion de un grupo de identidad por lo que no es, es
decir, la forma en que ve a otros grupos de identidad, especialmente cuando esas opiniones sobre el otro
son una parte definitoria de la identidad.

- Los modelos cognitivos se refieren a las visiones del mundo o a la comprensién de las condiciones e
intereses politicos y materiales que estan conformados por una identidad particular (Abdelal et a/, 2006:
696).

En sintesis, la identidad debe comprenderse como la construccion social del “yo” y "nosotros” frente
a la otredad en un proceso de produccion, reproduccion y deconstruccién. Ese proceso de construccion
social se presenta bajo las dindmicas de interaccion y socializacion de los agentes que influye en las normas
y patrones de comportamiento de los Estados. Es ahi, donde el lenguaje, el discurso y la comunicacién va
moldeando la identidad y los intereses dentro de un marco intersubjetivo de entendimiento que genera un
patron de comportamiento aceptado dentro de esta estructura normativa y social. Tal como lo resume
Alexander Wendt “los intereses presuponen identidades, ya que un actor no puede saber lo que quiere hasta
que no sepa quién es, y, como las identidades tienen diversos grados de contenido cultural, los intereses
también” (Wendt, 1999: 231).

Las normas son parte integral de la identidad de los Estados, toda vez que son las expectativas del
patron de comportamiento apropiado para los actores con una identidad determinada (Alexandrov, 2003:
36; Finnemore y Sikkink, 1998: 891). Jeffrey Checkel (1999: 552-553) afirma que dentro de los dos
mecanismos por los cuales se difunden las normas se encuentra el aprendizaje social, en donde, lo agentes
(la élite, por lo general) adoptan comportamientos, es decir, internalizan y constituyen un conjunto de
significados intersubjetivos sobre el patron de comportamiento aceptable que conduce adoptar nuevos
intereses e identidades.

Las normas pueden diferenciarse entre normas regulativas y normas constitutivas (Barnett, 2014;
Finnemore y Sikkink, 1998; Ruggie, 1998). Las primeras ordenan y restringen el comportamiento de
actividades existentes y las segundas construyen practicas nuevas que crean una particular actividad social.
Es solo a través de las normas constitutivas que se determina la identidad de los actores y qué
comportamientos se consideran legitimos (Barnett, 2014: 162). En otras palabras, la internalizacion de las
normas por parte de los Estados determina quienes son y cuales son los comportamientos legitimamente
aceptables dentro de la interpretacion del marco intersubjetivo de la estructura social en la que se
encuentren. Normalmente, a través de las instituciones y organizaciones internacionales se promueve el
espacio de interaccién y debate normativo por medio del interrelacionamiento y la socializacién que realizan
los emprendedores normativos.

Cuando se genera una identidad corporativa (Wendt, 1994), es decir, una narrativa o imagen
autogenerada se puede aludir que existen intereses nacionales bajo estas premisas identitarias que se
constituyen y difunden en las organizaciones internacionales bien sean formales o informales; como los
regimenes internacionales (Krasner, 1983) o las comunidades regionales siendo “sistemas regionales de
significados (un grupo interdependiente de significados entre individuos y colectividades) y no estan
limitados a un lugar geogréafico” (Adler, 1997a: 253).

Tal como sefialan Adler y Barnett (1998: 31) la conformacion de una comunidad desde una
perspectiva social constructivista parte del entendimiento intersubjetivo de los significados comunes,
normas, valores e identidades de los Estados miembros, asi mismo, a través de la constante interaccion entre
los Estados que permite establecer un discurso y un lenguaje comin que reduce las interpretaciones
erroneas y finalmente, un comportamiento de reciprocidad e interés por los miembros.

Para el caso de una comunidad regional como Iberoamérica cuya identidad e intereses estan
conformados por significados intersubjetivos que se desarrollan en las cumbres y adicionalmente a través
de lainfluencia de la politica exterior de Espafa con respecto a los estados latinoamericanos “i) se comunican
activamente e interactlan a través de las fronteras estatales; ii) participan activamente en la vida politica de
una region (internacional y transnacional) y se dedican a la busqueda de objetivos comunes e, iii) impulsan,
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como ciudadanos de los Estados que constituyen la comunidad regional la actuacién como agentes de los
bienes regionales sobre la base del sistema de gobernanza regional” (Adler, 1997a: 253).

El papel de la politica exterior espafiola respecto a América Latina puede comprenderse mejor
reflexionando sobre la identidad, las ideas y las normas, es decir, sobre el rol del poder normativo mas que
el poder material (Castillo, 2013). Normalmente se habla de Europa como representante del poder normativo
en el sistema internacional , sin embargo, lan Manners sostienen que "el concepto de poder normativo es
un intento de reenfocar el analisis alejandolo del énfasis empirico en las instituciones o politicas de la Unién
Europea y orientandolo hacia la inclusién de procesos cognitivos, con componentes tanto sustantivos como
simbodlicos” (Manners, 2002: 239).

Las normas constitutivas que se difunden a través de las Cumbres Iberoamericanas y la cooperacion
internacional entre Espafia y los paises de América Latina se hace bajo un marco identitario comun resultado
de procesos e interacciones historicas, culturales, linglisticas y politico-sociales que van estableciendo
timidamente una comunidad en donde los valores de defensa a la democracia representativa, los Derechos
Humanos y la libertad imperan en los diferentes intereses estatales de desarrollo. A diferencia de Europa, el
espacio iberoamericano ha estado operando bajo un modelo de organizacion internacional no formal o
como un régimen regional, donde la difusién normativa (Finnemore y Sikkink, 1998) se ha realizado a través
de procesos de aprendizaje social. Asi pues, la interacciéon de los Estados en este espacio de didlogo
iberoamericano genera discursos y valores comunes que constituyen identidades e intereses bajo un marco
de entendimiento intersubjetivo que permite interpretar bajo dicha 6ptica cuales comportamientos son
aceptables en la comunidad normativa iberoamericana.

3. La construccion de una comunidad iberoamericana

La relacién entre Espafia y América Latina inicia desde 1492 en donde las estructuras juridicas, politicas y
sociales se implementaron con el &nimo de establecer el vinculo colonial. Luego de la independencia de las
republicas dicho vinculo colonial finalizdé. Sin embargo, la base comun identitaria mantuvo aquellos lazos
historicos, linglisticos, econémicos, politicos, sociales, culturales y valorativos. Tal como sefalan Celestino
Del Arenal (2011: 3) la dimension identitaria no ha sido ajena a los recelos, reticencias y tensiones que
ocasionan la relacion con algunos paises latinoamericanos. En cualquier caso, la formacion de la identidad
nacional de los paises de América Latina ha estado siempre en relacién con las bases histéricas, linguisticas
y culturales de Espafa.

La identidad iberoamericana segun la Declaracién de Madrid de 1992 “esta fundada en la idea de la
dignidad e igualdad de sus diversas culturas y en una concepcion integral y liberadora del hombre y la
sociedad, como creadores de su destino” (Il Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 1992).
La politica exterior espafiola cuenta con un componente identitario iberoamericano que no se asimila con el
acervo europeo dados los vinculos historicos y la cultura que trascienden las relaciones diplomaticas y se
insertan en las interacciones trasnacionales de la sociedad civil. La identidad iberoamericana genera una
diferenciacién con otro tipo de conceptos aglutinadores como pueden ser Hispanoamérica o Latinoamérica.
El primero genera una jerarquizacion y el segundo una exclusion de Espaia. Los vinculos de Iberoamérica se
han fortalecido a lo largo de los afios a partir de la actualizacién de nuevas formas de interaccion y
relacionamiento como han sido la generacion de los espacios de didlogo politico-diplomaticos y de la
sociedad civil, la cooperacién al desarrollo, los flujos econémicos, la inversion extranjera directa y los flujos
migratorios.

La existencia de la comunidad iberoamericana no solo esta en la naturaleza ideacional, sino que
materialmente tiene su expresion en las Cumbres Iberoamericanas tal como se afirmaba por los paises en la
declaracién de Guadalajara de 1991:

Representamos un vasto conjunto de naciones que comparten raices y el rico patrimonio de una cultura
fundada en la suma de los pueblos, credos y sangres diversos. A quinientos afios de distancia de nuestro
primer encuentro, y como uno de los grandes espacios que configuran el mundo de nuestros dias,
estamos decididos a proyectar hacia el tercer milenio la fuerza de nuestra comunidad (I Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 1991).

Celestino Del Arenal define la Comunidad Iberoemericana como “un espacio interregional, complejo
y multidimensional, con unas sefias de identidad propias, de orden principalmente histérico, cultural y
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linglistico, basado en unos valores y un cdédigo de conducta, y solo relativamente articulada
institucionalmente, que responde, cada vez en mayor medida, a la existencia de un entramado de vinculos,
interdependencias e intereses comunes de naturaleza politica, econémica, social y cultural, a los que trata
de dar respuesta a través de la cooperacion, y que se proyecta en el escenario global” (Del Arenal, 2011: 15).

4. Las Cumbres Iberoamericanas, la cooperacién y el poder normativo

La formacion del caracter identitario de Iberoamérica parte del protagonismo espafiol que, desde su carta
constitucional, en su articulo 56 confiere al Rey como Jefe de Estado la representacion del Estado espafiol
en las relaciones internacionales, “especialmente con las naciones de su comunidad histérica”. A partir del
proceso de cambio politico y democratizacién en Espafia desde 1976 y posteriormente, desde los afios
ochenta, con los distintos procesos de transicion democratica en América Latina un valor cohesionador de
las relaciones iberoamericanas fue la democracia y el respeto a los derechos humanos. Con el objetivo de
reforzar los vinculos iberoamericanos y contar con un instrumento politico de cooperacién econémico y
social, se cred la Conferencia Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, méas conocida como Cumbres
Iberoamericanas (Ayuso, 2014). La Conferencia lberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno fue
constituida en el aflo 1991, en Guadalajara, México, contd con la participacion de los 21 paises que
conforman Iberoamérica y se fundd con el objetivo de crear un espacio comun iberoamericano de
concertacién politica y de cooperacion. Esta Conferencia reemplazd la Comunidad Hispanica de Naciones.
Tal como argumenta Celestino Del Arenal:

Los principales ejes sobre los que se desarrollard esta nueva politica iberoamericana basada en la
intensificaciéon de las relaciones con América Latina en todos los ambitos, seran cinco, todos ellos
directamente relacionados: (a) el apoyo a la democracia y la defensa de los derechos humanos; (b) la
elevacion del perfil politico y de la concertacién en las relaciones bilaterales; (c) el desarrollo de una
politica de cooperacion al desarrollo; (d) la puesta en marcha y consolidacion de las Cumbres
Iberoamericanas, y (e) la intensificacion de las relaciones entre la UE y América Latina (2011: 122).

Es ahi donde la politica de cooperacion al desarrollo de Espafia servira para fortalecer y alcanzar la
constitucién de la comunidad iberoamericana.

Desde el enfoque social constructivista se pone el énfasis en la cooperacién al desarrollo a partir,
como se argumento anteriormente, de los factores ideacionales como los valores y las identidades. La politica
espafola de cooperacién internacional al desarrollo respondera a la constitucion y fortalecimiento de la
comunidad iberoamericana. A los pocos afios de la muerte de Franco, Espafa pasd de ser una economia
receptora de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) para convertirse en donante y posicionarse como uno de los
principales donantes a nivel mundial de AOD con un aporte de 1,73% en 2018 del total aportado por el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE).

Un afio antes de la primera Cumbre Iberoamericana en 1992, Espafia se incorpora al CAD y, por tanto,
incorpora y asume como agenda propia las buenas costumbres internacionalmente en temas de ayuda al
desarrollo. Aunque cabe sefalar que desde el aflo 1985 se habia creado la Secretaria de Estado para la
Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI) como institucion politica de gestion y planificacion
de la ayuda al desarrollo. A partir de entonces, se fueron creando diferentes organismos como la Comision
Interministerial de Cooperacion Internacional en 1986 y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
en 1988. Posteriormente, en 1995 se instaurara el Consejo de Cooperacion para el Desarrollo que establecid
un espacio de participacion e intercambio de ideas del gobierno, la sociedad civil y empresas en torno a la
politica de cooperacion. Este periodo de institucionalizacion de la cooperacion se presentd bajo la
presidencia de gobierno de Felipe Gonzalez (1982-1996).

A nivel normativo las principales leyes relacionadas con la cooperacion son la Ley de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (Ley 23 de 1998 de 7 de julio) que brindd un marco normativo de los
principios y objetivos sobre los que se debia sostener la cooperacion y dentro de los cuales se encontraba
como fin Ultimo, la erradicacion de la pobreza. Tal como lo expone José Antonio Alonso (2008: 838) dicha
ley trataba de dar solucién a dos problemas recurrentes “(l) la limitada capacidad de programaciony (ll) la
deficiente articulacion institucional”.
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De igual forma, otras herramientas normativas en el contexto espafiol como recopila Manuel de la
Iglesia-Caruncho (2012: 53-54) han sido la Ley 28 de 2006 de Agencias Estatales para la mejora de los
servicios publicos — la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) es una
agencia estatal, la Ley 38 de 2006 reguladora de la gestion de la deuda externa, el Real Decreto-ley 16 de
1976 del Fondo de Ayuda al Desarrollo, la Ley 36 de 2010 del Fondo para la Promocion de Desarrollo.
Algunos autores (Alonso, 2008; De la Iglesia-Caruncho, 2012; Del Arenal, 2011; Sanahuja, 2009) han analizado
detalladamente la politica de cooperacion espafiola en Iberoamérica. Al inicio, la cooperacion espafola
estaba mayoritariamente ligada a los créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) pero su presencia en
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) hizo reorientar dicha tendencia.

Desde 1991 con la Conferencia Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, el liderazgo de
Espafa en este foro se ha materializado a través de 5 etapas. El Cuadro 1 muestra la caracterizacion de estas
etapas. La primera etapa, estéd conformada por las tres primeras cumbres, donde Espafia ejercio un rol activo
y decisivo en la configuracién de la identidad iberoamericana y la construccion de marcos normativos
comunes. Este liderazgo fue compartido en menor medida por México (Del Arenal, 1994). La primera cumbre
se llevd a cabo en Guadalajara, México (1991) y tuvo un énfasis en las afinidades historicas y culturales de
los paises miembro (Del Arenal, 1994). Con esta declaracion, los paises empezaron a reconocer un conjunto
de valores compartidos y establecer significados intersubjetivos, creando las bases para la constitucion de
su identidad colectiva (Gonzalez y Castillo, 2017). La segunda cumbre se llevd a cabo en el afio 1992, en
Madrid (Espafia) y tuvo como objetivo principal desarrollar instrumentos operativos que permitieran avanzar
con los propositos fundacionales. Durante este periodo (1991 y 1993), Espafa tuvo un rol activo y decisivo
en la configuracién de la identidad iberoamericana (Del Arenal, 2011: 299). En las conclusiones de la
Declaracion de la segunda cumbre, se puede evidenciar la interaccion y comparacion constante que
empezaron a tener los paises miembros, generando diferentes categorizaciones dentro y fuera del grupo
basadas en similitudes y diferencias sociales. Por ejemplo, los paises declararon la necesidad “de acrecentar
el conocimiento y los lazos fraternales entre los pueblos iberoamericanos”, la “identidad iberoamericana
fundada en la idea de la dignidad e igualdad de sus diversas culturas” y el deber de “potenciar lo
especificamente propio y lo universal de sus valores compartidos” (Il Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, 1992), entre otros. Esta etapa también estuvo caracterizada por una relacion igualitaria
entre los paises miembros (Sanhueza, 2002). La tercera cumbre se llevd a cabo en 1993, en Salvador de Bahia,
Brasil y se centr6 en la discusién sobre el desarrollo. En relacién con la identidad colectiva, la declaracién
resalta que la cumbre encuentra “su razdn de ser en el reconocimiento de un acervo cultural comun, asi
como en la riqueza de nuestros origenes y de su expresion plural”. Entre de los acuerdos logrados se resaltan
la necesidad de "acrecentar el conocimiento y los lazos fraternales entre los pueblos iberoamericanos” (Il
Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 1993).

La segunda etapa, se desarrollé entre los afios 1994 y 1995, que fue marcada por la crisis econémica
que vivié Espafia, y que como consecuencia, generd un protagonismo y liderazgo débil por parte de este
pais (Del Arenal, 2011). Esta cumbre se llevd en Cartagena, Colombia y se desarroll6 en el contexto de la
creacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Su objetivo principal fue la revisién de los
proyectos que se estaban desarrollando y reflexiones en torno a la economia y el comercio de Iberoamérica.
Durante la quinta cumbre (1995), se constituyd formalmente la estructura del sistema de cooperacion, que
empez6 a marcar la cooperacion Iberoamericana, con especial énfasis en temas de educacién y cultura. Esta
cumbre se celebrd en San Carlos de Bariloche, Argentina.

Con el triunfo de las elecciones del Partido Popular en 1996, Espafia dio un giro en su politica
internacional, retomo su liderazgo en las cumbres bajo la promocion de sus propios intereses, especialmente
los econdmicos y empezd a presentar iniciativas unilateralmente, centralizando las decisiones y mostrando
un comportamiento hegemonico en Iberoamérica (Sanhueza, 2003). El Partido Popular mantuvo su poder
durante dos legislaturas continuas (1996 a 2004), y este fue marcando por la incorporacion de Espaia a la
Unidén Europea, a la estructura militar de la OTAN y su cercania con Estados Unidos. En este periodo, se
llevaron a cabo las cumbres de Santiago y Vifia del Mar (1996), de Isla Margarita (1997), Oporto (1998), la
Habana (1999), ciudad de Panamé (2000), Lima (2001), Bavaro (2002), Santa Cruz de la Sierra (2003) y San
José (2004). En concordancia con los intereses de politica exterior del Partido Popular, las cumbres tuvieron
en comun la cooperacién para la promocién de la infraestructura productiva, la educacién y el desarrollo
politico de Iberoamérica, como instrumento para la promocién cultural.
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Cuadro 1. Caracterizacion del liderazgo espafol en las Cumbres Iberoamericanas

y la constitucion del poder normativo

Flujos de
Partido Contribucién al cooperacion a
Periodo politico . fortalecimiento de la América N,
Etapa = Cumbre Iberoamericana . N Definicién de la etapa
(afios) gobernante democracia y los Latina
en Espafia derechos humanos (millones de
délares)
Reconocimiento de la democracia y el
| Cumbre Iberoamericana Guadalajara respeto a los derechos humanos
(México) 1991 como pilares fundamentales de la
Comunidad .
Etapa fundacional.
Partido Se reafirma el compromiso de los Instituci lizacion de |
ol Il Cumbre Iberoamericana Madrid 1992 paises miembros con la democracia nstitucionalizacion de las
Etapa | 1991- Socialista representativa y el respeto a los $1,230 Cumbres Iberoamericanas sobre
P 1993 Obrero derechos humanos ! las bases del fortalecimiento de la
Espafiol Se vincula el desarrollo social con la democracia y los derechos
11l Cumbre Iberoamericana Salvador de consolidacion de la democracia y la humanos
Bahia 1993 - «Desarrollo, con énfasis en el preservacion de los derechos
desarrollo social» humanos y se trazaron las lineas
definitorias para alcanzarlo.
Nuevamente, se reafirma el - )
compromiso con la democracia Disminucién del liderazgo
Partido IV Cumbre Iberoamericana Cartagena de e EL:‘S“’E:D ‘f’“‘o:( espafiol a causa de la crisis
. Indias 1994 erechos umanos. Adiclonaimente, econdmica. Se sientan las bases
Etapa I 1994- Socialista se resaltan los esfuerzos de los paises $3595 ilizar | 9
apa 1995 Obrero centroamericanos por consolidar los ' para utilizar la cooperacion en
procesos de democratizacién educacion, cultura y desarrollo
Espafiol - - :
P V Cumbre Iberoamericana San Carlos de hSe vincula la educfac\o‘r\ comlo politico c.o'mo instrumento para la
Bariloche 1995 erramienta para fortalecer los generacién de poder normativo
procesos democraticos
VI Cumbre Iberoamericana Santiago y Vina Los gobiernos adquirieron el
del Mar 1996 - «Desarrollo Politico de compromiso de fortalecer las
Iberoamérica» Instituciones y la cultura democratica
Se contintia fortaleciendo y
VIl Cumbre Iberoamericana Isla Margarita perfeccionando los sistemas
democraticos, progresar cada vez
mas en el respeto y proteccion a los
derechos humanos
A pesar de que se reafirma el
compromiso con la democracia y el
VIl Cumbre Iberoamericana Oporto 1998 - P Y
) . respeto a los derechos, no se
«Los Desafios de la Globalizacion y la
) desarrollan compromisos concretos
Integracion Regional» ol oo o - )
adicionales a los pactados en las Espafia retoma su liderazgo en las
Cumbres anteriores. Cumbres. Se plantea la
1X Cumbre Iberoamericana La Habana 1999 Se menciona sin protagonismo la es.>ep b
X ~ «Iberoamérica y la situacion financiera democracia y los derechos humanos cooperacion en educaciony
Etapa 1996- Partido intemacional en una economia globalizada analizados desde el ambito cultura como instrumento
« mutilateral $ 89,529 i
1 2003 Popular . promover la democracia y los
X Cumbre Iberoamericana Panama 2000 - Se hace énfasis en la proteccion de derechos humanos, avanzando
Unidos por la Nifiez y la Adolescencia, los derechos humanos de los nifios anificati hacia |
Base de la Justicia y la Equidad en el Nuevo olescan Y significativamente hacia la
Milenio” acolescentes generacién de poder normativo
Se plantea la cooperacion en
XI Cumbre Iberoamericana Lima 2001~ educacion y cultura como
«Unidos para construir el manana» instrumento promover la democracia
los derechos humanos.
Se desarrolla con mayor profundidad
XIl Cumbre Iberoamericana Bavaro 2002 1a cooperacién en educacién y cultura
como instrumento promover la
democracia y los derechos humanos.
XIll Cumbre Iberoamericana Santa Cruz de Se retoma nuevamente el enfoque de
la Sierra 2003 - “La inclusién social, motor promover el desarrollo social para
del desarrollo de la Comunidad lograr desarrollos democraticos y
Iberoamericana’. proteccion de los derechos humanos.
XIV Cumbre Iberoamericana San José 2004 Se retoma nuevamente el enfoque de
P " la educacion como herramienta para
~ "Educar para Progresar’ :
fortalecer los procesos democraticos
Se hace un énfasis especial en la
importancia de la educacion y la
XV Cumbre Iberoamericana Salamanca cultura para la consolidacion de Liderazgo hegemonico de Espafia
2005 identidad Iberoamericana.
Adicionalmente, se empieza a trabajar en las Cumbres. Se fortalece la
sobre las migraciones y los derechos cohesién de la comunidad
Partido humanos iberoamericana y se impulsa su
XVI Cumbre Iberoamericana Montevideo Se profundizan los trabajos de la P :
P royeccion internacional. Esta
Etapa 2004- Socialista 2006 - “Migraciones y Desarrollo* cumbre anterior. $ 65,785 P ty : I
v 2010 Obrero XVII Cumbre Iberoamericana Santiago de . etapa se centra en resolver
- Chile 2007 - “Cohesion social y politicas Se hace un énfasis especial en problemas como los son, la
Espafiol sociales para alcanzar sociedades mas cohesién social derechos humanos. migracion, educacion, cultura,
inclusivas en Iberoamérica’. _ _ desarrollo y el fortalecimiento de
XVIll Cumbre Iberoamericana San Salvador Se hace un énfasis especial en la la comunidad iberoamericana
2008 - “Juventud y Desarrollon educacion y los derechos humanos -
de los jovenes. normativa.
XIX Cumbre Iberoamericana Estoril 2009 - Se hace un énfasis especial en la
p h P innovacion y la generacion de
Innovacién y Conocimiento
conocimiento.
XX Cumbre Iberoamericana Mar del Plata Se hace énfasis en la educacion como
2010 — "Educacion para la Inclusion Social” motor para la inclusion social
XXI Cumbre Iberoamericana Asuncion 2011 Se hace énfasis en la defensa de la
— "Transformacion del Estado y desarrollo” democracia
XXIl Cumbre Iberoamericana Cadiz 2012 - Se promueven diversas iniciativas
"Una relacion renovada en el Bicentenario para la promocion de la educacion y
de la Constitucion de Cadiz” cultura iberoamericana Cooperacion mas horizontal entre
XXIll: Cumbre Iberoamericana Panama 2013 Sfe':g'ca”!i)':\‘!‘:T;“c‘zz"’;;g;‘a Espafia y Ameérica Latina y una
- “El papel politico, econémico, social y P menor importancia de las
cultural de la Comunidad Iberoamericana beroamericana. Estos incluyen bres. Se ref |
. ) fort i regionalizacion y la promocion de la cumbres. Se refuerza la
2011~ Partido en efnuevo contexto mundial- identidad iberoamericana. estructura normativa de la
Etapa V - - - $ 59,288 N X
2018 Popular XXIV Cumbre Iberoamericana Veracruz Se hace un énfasis especial en comunidad iberoamericana, pero

2014 - "Iberoamérica en el Siglo XXI:
Educacion, Innovacién y Cultura”

cooperacién en educacién,
innovacién y cultura

XXV Cumbre Iberoamericana Cartagena de
Indias 2016 - “Juventud, emprendimiento y
educacion”

Se hace un énfasis especial en
cooperacion en juventud,

emprendimiento y educacién

XXVI Cumbre Iberoamericana La Antigua
Guatemala 2018 - «Una Iberoamérica
préspera, inclusiva y sostenible»

Se hace un énfasis especial en
cooperacién para lograr los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

desde una visién mas horizontal y
manteniendo la educacién y la
cultura como mecanismos para su
consolidacion.

Fuente: Elaboracién propia.

17


http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.426

methaodos.revista de ciencias sociales, 2021, 9 (1): 10-26 Alberto Castillo y Juan M. Gil-Barragan
ISSN: 2340-8413 | http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.426

Las cumbres que se celebraron entre el afio 2004 y el afio 2010, fueron marcadas por la puesta en
marcha de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y por un declive en la participacion de los jefes de
estado en las cumbres. En la cumbre de Santa Cruz de la Sierra, del 2003, se aprobd la creacion del SEGIB,
con el objetivo, entre otros, de fortalecer la cohesiéon de la comunidad iberoamericana e impulsar su
proyeccion internacional. Esta secretaria, que tiene una estructura institucional permanente y es financiada
en su mayoria (70%) por Espafia, se centra en resolver problemas como los son, la migraciones, educacion,
cultura y desarrollo, entre otros. Con la creacion de la SEGIB, Espafia quiso reforzar la idea de la identidad
Iberoamericana y restablecer su hegemonia en la regidon (Zamorano y Bonet, 2018). De hecho, hasta este
periodo, Espafia habia logrado consolidar una identidad politica compartida entorno a Iberoamérica y la
construccion de marcos normativos comunes (Del Arenal, 2009). No obstante, debido a una nueva crisis
econdmica en Espafia, el declive en la participacién de los jefes de estado en las cumbres y la presencia mas
activa de China en América Latina (Gil-Barragan et a/, 2020), se generd, por un lado, la necesidad de una
mayor “latinoamericanizacion” de las cumbres (Malamud, 2013), por otro, el fortalecimiento de la comunidad
iberoamericana normativa (Toral, 2015).

La cooperacién al desarrollo tuvo una mayor relevancia en esta etapa, con la legislatura del gobierno
socialista de José Luis Rodriguez Zapatero debido a que se brindd mayor importancia dentro de la agenda
gubernamental al tema de la cooperacion, tanto asi que se asumid el compromiso de acercarse al objetivo
del 0,7%y se cred la Direccién General de Planificacién y Evaluacién de las Politicas de Desarrollo (DGPOLDE)
que anteriormente habia sido la Oficina de Planificacién y Evaluacién. Tal como sefiala Celestino Del Arenal
(2011: 471), en este periodo se destaca la voluntad politica y el dinamismo de materializar las reformas
planteadas y resultado de lo anterior fue el aumento de la AOD que nunca antes se habia visto y también el
consenso en materia de cooperacién nuevamente reestablecido. El Ministerio dentro del cual recaia la
politica de cooperacion se renombré como Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC) y
también se cambid el nombre de la AECI que pasd a ser la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AECID). Sin embargo, la crisis financiera internacional de 2008 marcé un retroceso para
la cooperacién internacional espafiola.

La renovacion de la Conferencia Iberoamericana y la reestructuracion del SEGIB, inauguraron la quinta
etapa, caracterizada por una cooperacion mas horizontal entre Espafia y América Latina y por una menor
importancia de las cumbres (Caetano, 2015). En la cumbre de 2012, celebrada en Cadiz, Espaia, se inicié
formalmente el proceso para “latinoamericanizar” la Conferencia Iberoamericana. En esta cumbre, se cred
una comision especial para trabajar en la renovacién de las conferencias y en la reestructuracién de la SEGIB.
Simultaneamente, en este periodo, Espafia, Brasil y México vigorizaron entre si sus relaciones econémicas y
politicas. Para los paises Latinoamericanos, Espafia se establecid como el pais de entrada al mercado comun
de la Unién Europea y como uno de los principales paises que transfirié tecnologia a la region. En
contraprestacién, Espafa recibi6é inversion extranjera directa y reforzé la estructura normativa de la
comunidad iberoamericana (Toral, 2015: 51). La cooperacién mas horizontal se evidencia en la redistribucién
de las contribuciones financieras que hacian los paises para el funcionamiento de la Conferencia. A partir del
2015, Brasil incrementd su aporte financiero, reduciendo el aporte relativo de Espafia y mostrando un nuevo
liderazgo en las cumbres. Adicionalmente, las agendas de las cumbres reflejan cada vez maés intereses
compartidos de América Latina (Ayuso, 2016). Esto ha llevado a que las cumbres tengan nuevas formas de
interaccion y de relacionamiento con mayor horizontalidad entre Espafia y América Latina (Zamorano y
Bonet, 2018).

La pérdida de importancia de las cumbres se explica principalmente por la aparicion de nuevos foros
de concertacién de alto nivel. Entre estos, se destaca la Cumbre Union Europea y América Latina y el Caribe,
y foros regionales como son la Celac, Unasur, CAN, Mercosur, Alianza del Pacifico y SICA (Castillo, 2019; Rios,
2011; Sanahuja, 2014). Esto generd que, a partir de la cumbre del 2014, los paises Iberoamericanos cambiaron
la periodicidad con la que se venian reuniendo, pasando de ser anuales a realizarse bianualmente.

Finalmente, en esta etapa, que fue liderada por el gobierno del presidente Mariano Rajoy (2011-2018)
se presentd “un fuerte retraimiento, tanto de actores publicos como privados, en particular en el dmbito
financiero: al fuerte recorte de la cooperacion al desarrollo se sumoé la reduccion de los flujos de inversion
privada — y en algunos casos, procesos de desinversion-" (Sanahuja, 2016: 239). En este periodo legislativo,
Espafa se aleja totalmente del esfuerzo medio del CAD, registrando un descenso acumulado del 68% y
posicionandose en cifras previas al ingreso al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) (Larru et al, 2019: 26).
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La cooperaciéon internacional para el desarrollo ha significado un instrumento mas para la
constitucion de la comunidad iberoamericana. Los paises latinoamericanos, salvo Haiti, no hacen parte de
los paises priorizados por el CAD como menos adelantados. Tal como lo resumié un alto cargo de la
cooperacion espafola sobre el por qué de esta relacion prioritaria:

América Latina es, y siempre ha sido, un destino preferente de la cooperacion espafiola (...). Aparte de los
lazos histéricos y culturales tan evidentes que nos unen a esta region, dicha cooperacion pretendio, desde
su origen, compartir la experiencia de la transicién democratica con las repiblicas latinoamericanas que
también sufrieron periodos de dictadura (...). Un segundo factor fue el interés por contribuir a resolver la
crisis centroamericana (...) el tercer motivo tenia que ver con las enormes oportunidades que parecia
ofrecer América Latina para el proceso de internacionalizacién de la economia espafiola. (Diaz-Rato, 2007:
349, citado en Sanahuja, 2009: 194)

La cooperacion espafiola ha contado con varios elementos definitorios en el mantenimiento de los
paises latinoamericanos dentro de su especializacion geografica de la cooperacion tales como los intereses
econdmicos, seguridad, migraciones, la defensa de los derechos humanos y el fortalecimiento a los valores
democraticos.

No se puede encasillar exclusivamente la cooperacién espafiola hacia América Latina en una sola
variable toda vez que, a través del tiempo, esta ha transitado desde sus inicios con una agenda econémica
dada la necesidad de impulsar internacionalmente la empresa espafiola a través de los créditos FAD, pasando
a una agenda geopolitica por la “securitizacion “de la ayuda a un posterior modelo méas multilateral con una
europeizacion de su politica exterior y enfocandose en los ODM, donde la superacién de la pobreza era el
norte que marcaba su camino. Sin embargo, Espafia ha mantenido siempre su estrategia de especializacion
de la cooperacion en Iberoamérica bajo la premisa del fortalecimiento de los valores democraticos y el
respeto a los derechos humanos a pesar de que los paises menos adelantados se encuentran en mayor
proporcion en regiones del Africa Subsahariana y Norte de Africa.

El mantenimiento de la ayuda a los paises de renta media (PRM) se basa fundamentalmente como
sefiala José Antonio Alonso (2007: 90-94) en continuar con el apoyo de los logros en materia de reduccion
de la pobreza, evitar regresiones en las conquistas sociales y econémicas, servir como dinamizador del
entorno regional, proveer bienes publicos internacionales y crear un sistema con incentivos consistentes con
el desarrollo. En los PRM se cuentan con instituciones y medios que permiten absorber de manera mas
eficiente la ayuda y posibilitando la apropiacion, alineamiento y la armonizacién de esta a los instrumentos
nacionales publicos de gestion.

La estrategia de mantenimiento de la cooperacion al desarrollo de Espafia en América Latina le
permite a Espafia ser el puente para la relacién de Europa con esta regién a partir de su propia constitucién
como potencia normativa en Iberoamérica. Espaiia ha impulsado con paises como Brasil, Argentina y Chile
la cooperacion triangular para llegar a paises como Haiti, Guatemala, Uruguay, Bolivia y Paraguay. Sin
embargo, no existe una estrategia iberoamericana de cooperacién, apenas se cuenta con la elaboracion de
marcos de asociacion (documentos de estrategia pais) con varios paises latinoamericanos.

5. Las Cumbres Iberoamericanas y la cooperacion espafiola

Como se puede observar en el Gréafico 2, la evolucion de la cooperacion espaiola hacia América Latina ha
mantenido una estrecha relacién con el protagonismo y liderazgo que Espaia ha ejercido en la Cumbres
Iberoamericanas. Como se explicéd anteriormente, este liderazgo se puede dividir en cinco etapas: (I) rol
activo y decisivo de Espafia en la configuracién de la identidad iberoamericana y la construccién de marcos
normativos comunes (1991-1993); (ll) liderazgo débil como consecuencia de la crisis econdmica de Espaia
(1994, 1995); (Ill) liderazgo de Espafia en el desarrollo de proyectos concretos en educacién y cultura, con
un énfasis marcado en la promocién de la democracia y los derechos humanos (1996-2003); (IV) liderazgo
hegemonico de Espaia en el fortalecimiento de la cohesion de la comunidad iberoamericana (2004-2010);
(V) y una cooperaciéon mas horizontal entre Espafia y América Latina (2011-2018).
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Antes de la creacion de la Conferencia Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, los flujos
de cooperacion hacia América Latina eran minimos. Con la creacion de esta institucion en 1991, la
cooperacion empezo a incrementar paulatinamente en la etapa fundacional (1991-1993). A pesar de la crisis
econdmica de Espafia, los flujos de cooperacion continuaron aumentando en 1994. Esta cooperacion
aumento significativamente durante la tercera etapa, que esta caracterizada por un liderazgo activo de
Espafa para impulsar las Cumbres Iberoamericanas. Con este liderazgo, la formalizacion de la estructura del
sistema de cooperacion en 1995 y con el cambio de la politica internacional espafiola generada por el Partido
Popular en 1996, la ayuda oficial al desarrollo (AOD), los Otros Flujos Oficiales (OFO) y la cooperacion privada
hacia América Latina, alcanz6 su mayor cuantia en los aflos 1999 (27.933 millones de ddlares) y 2008 (21.172
millones de ddlares).

Contrario a esta tendencia, en el periodo comprendido entre el 2009 y el 2012, la cooperacion
disminuy6 sustancialmente, llegando a un minimo de 924,6 millones de délares en el 2012. La reduccién en
los montos de cooperacion coincide con el debilitamiento del liderazgo de Espafia en las cumbres.
Finalmente, los flujos de cooperacion de Espafia hacia América Latina vuelven a repuntar, llegando a 20.027
millones de délares en 2015. Este nuevo aumento empieza a producirse bajo la primicia de trabajar por la
“latinoamericanizacion” de las cumbres y una cooperaciéon mas horizontal entre Espafia y América Latina.

Grafico 2. Flujos de cooperacion de Espafia con paises en desarrollo y América Latina, demarcada por
etapas (AOD+OFO+privado)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos “total receipts by country and region
(ODA+OOF+private)” del CAD OECD 2020.

Es importante notar que los flujos de la cooperacion de Espafia hacia paises en desarrollo se
concentran ampliamente en América Latina. Desde la creacion de la Conferencia Iberoamericana hasta el
2018, el 78% de la cooperacién total que Espaiia ha destinado para paises en via de desarrollo se han dirigido
a América Latina. Estos a su vez, se concentran en Brasil, México y Argentina, los cuales representan el 28%,
23%y 15% del monto total recibido, respectivamente. El Grafico 3 muestra la cooperacién recibida por estos
tres paises, dividida por las etapas analizadas previamente. En la etapa fundacional, la cooperacion de Espaiia
se concentrd principalmente en México, pais con el cual se compartio cierto liderazgo. En la segunda etapa,
los pocos recursos se dirigieron a diferentes paises.

En la tercera etapa, la cooperacién se concentré relativamente igual entre México (29.336 millones
de ddlares), Brasil (29.287 millones de dolares) y Argentina (27.114 millones de dodlares). La cooperacion
restante (60.256 millones de dodlares) se destind a otros paises, entre los cuales Chile (11.927 millones de
dolares) y Colombia (4.962 millones de ddlares) fueron los mas beneficiarios. En esta etapa, Brasil, México y
Argentina recibieron el 59% de los recursos totales y en promedio América latina recibié 11.230 millones de
dolares anuales, siendo esta la etapa en la que Espaia destind mas recursos.
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En la cuarta etapa, que es caracterizada por un liderazgo débil de Espafia y por una disminucién
sustancial en la cooperacién. En esta etapa, Brasil y México se mantuvieron como los principales receptores
de cooperacién con 8.338 millones de doélares (43% del total) y 6.137 millones de délares (32% del total)
respectivamente. En este periodo, Espafa redujo en 55% la cantidad de recursos dirigidos a la region, sin
asignacion para Argentina y con un aumento en la cooperacién con Brasil.

En la quinta etapa, Espafa incrementd nuevamente la cooperacion, destinando 7.173 millones de
doélares en promedio anual. Asi mismo, Brasil se consoliddé como el pais que obtuvo mayores recursos,
representando el 48% del total de la cooperacion destinada para América Latina. Por su lado, México
represento el 23% y Argentina el 11% del total. La concentracion de recursos en Brasil tiene relacion con el
incremento de liderazgo que este pais empezo a ejercer en las cumbres. En esta etapa, la concentracion de
los recursos en Brasil, México y Argentina aumento, representando el 81% de los recursos totales destinados
a América Latina.

Grafico 3. Participacion de los flujos de cooperacion entre Espafia
y principales paises receptores de América Latina.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de base de datos “total receipts by country and region
(ODA+OOF+private)” del CAD OECD 2020.

Al analizar los sectores a los cuales Espafia ha dirigido su cooperacion, se encuentra una tendencia
marcada hacia el sector de infraestructura social y servicios, con especial énfasis en proyectos de educacién
y gobierno y sociedad civil. Los gréficos 4, 5 y 6 muestran los principales sectores en los que se dirigio la
cooperacién de Espafa en Brasil, México y Argentina, respectivamente. Debido a una limitacion en los datos
disponibles, las gréaficas muestran Unicamente las etapas 3,4y 5.

En el caso de Brasil, la cooperacién se dirigio principalmente al sector de infraestructura social y
servicios, representados principalmente por cooperacién en educacién (61% del total de la cooperacion) y
en segundo lugar por gobierno y sociedad civil (13% del total de la cooperacién). Continuando con esta
tendencia, en México y Argentina, el sector de infraestructura social y servicios fue el sector que recibio la
mayor cantidad de recursos de cooperacion. Representando el 75% del total recibido para México y el 62%
para Argentina. Similar al caso de Brasil, la cooperacion de este sector se dirigio principalmente a proyectos
de educacion (28% en México y 18% en Argentina) y en gobierno y sociedad civil (22% en Méxicoy 11% en
Argentina).
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Gréfico 4. Cooperacién de Espaiia hacia Brasil, dividida por sectores y etapas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos “Creditor Reporting System (CRS)” del CAD
OECD 2020.

*Debido a una limitacion en los datos disponibles, las graficas muestran una parte de la etapa 3
(del afio 2002 al 2003).

Gréfico 5. Cooperacién de Espafia hacia México, dividida por sectores y etapas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos “Creditor Reporting System (CRS)" del CAD
OECD 2020.

*Debido a una limitacién en los datos disponibles, las graficas muestran una parte de la etapa 3
(del afo 2002 al 2003).
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Gréfico 6. Cooperacién de Espafia hacia Argentina, dividida por sectores y etapas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos “Creditor Reporting System (CRS)” del CAD
OECD 2020.

*Debido a una limitacién en los datos disponibles, las graficas muestran una parte de la etapa 3
(del afio 2002 al 2003).

Los flujos de cooperacidn sugieren que, contrario a lo que se esperaria, estos estan concentrados en
los paises mas ricos de América Latina y no en los paises mas necesitados. Estos tres paises tienen el producto
interno bruto (PIB) mas alto de América Latina y representan conjuntamente el 62% del total del PIB de la
regién (Banco Mundial, 2020). Adicionalmente, al parecer, los flujos de cooperacién responden a los cambios
de liderazgo que ha tenido Espafia en las cumbres. En la etapa en la que Espafia lideré las cumbres (etapas
1,3y 4), los recursos fueron mayores, mientras que cuando su liderazgo se disminuyé (etapas 2 y 5) también
se redujo la cooperacién. Adicionalmente, en la quinta etapa se ve como los flujos de cooperacion privilegian
el nuevo liderazgo que Brasil empieza a ejercer en las cumbres. Finalmente, los flujos de cooperacién
muestran que Espafia ha privilegiado los proyectos que se relacionan con la educacion y el gobierno y la
sociedad civil, mostrando continuidad de la politica exterior que llevd Espafia entre 1996 y el 2004 sobre la
promocion cultural.

6. Conclusiones

El liderazgo y rol activo de Espaia en las cumbres ha permitido la generacién del poder normativo a través
del fortalecimiento de la democracia y de los derechos humanos, el cual, se puede analizar a partir de 5
etapas. En la primera etapa, que comprende el periodo fundacional (1991 y 1993) Espafia tuvo un liderazgo
activo en la construccién de la identidad iberoamericana y la formulacién de marcos normativos comunes.
En la segunda etapa (1994) la crisis econdmica espafiola impactd negativamente el liderazgo que
este pais mostro en la etapa fundacional. En la tercera etapa (1996 hasta el 2003), Espafia vivio su resplandor
como lider normativo, dirigiendo las agendas de las cumbres hacia la promocion cultural a partir de la
cooperacién para la educacion y el desarrollo politico de Iberoamérica. La cuarta etapa (2004-2010) se
desarrollé en medio de una nueva crisis econdmica de Espafa que significé una disminucién en su liderazgo
y en los recursos de cooperacion. Finalmente, en la quinta etapa (2011-2018), se observa un liderazgo de
Espafia compartido con otros paises de América Latina, entre los cuales se destaca Brasil. Este liderazgo
compartido viene acompafnado por un aumento en los recursos de cooperacion, aunque inferior a los
otorgados en la tercera etapa, y que se concentran con mayor intensidad en Brasil, México y Argentina.
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El movimiento de los flujos de cooperacion entre Espafia y América Latina y su relacién con el grado
de liderazgo de Espafia en las cumbres, sugieren que la cooperacion espafiola no ha tenido como prioridad
contribuir al desarrollo de los paises mas pobres de la region, sino que, al parecer, han sido un instrumento
de difusion normativa mediante el cual Espafia ha contribuido a la construccion de la identidad
iberoamericana y su promocioén cultural.

La constitucion y fortalecimiento de la comunidad iberoamericana ha estado presente en mayor o
menor medida en la politica exterior de todos los gobiernos espafioles, sin embargo, no ha contado un con
plan estratégico iberoamericano focalizado. En cambio, ha sido impulsada la comunidad bajo dindmicas de
la agenda econdmica y politica de Espafia quien financiaba en mayor medida no solo las cumbres sino su
arquitectura institucional iberoamericana. La constitucion como potencia normativa en Iberoamérica a través
de la cooperacion internacional en el fortalecimiento de la democracia y el respeto a los derechos humanos,
manteniendo sus esfuerzos en paises de renta media y alejandose del objetivo principal de los paises del
CAD de luchar contra la pobreza, es una clara respuesta a la importancia de Iberoamérica para el proyecto
de politica exterior de Espaia.
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Resumen

Espafa despliega desde hace décadas su diplomacia de defensa hacia Iberoaméricay, a pesar el interés que esta cuestion ha suscitado,
persiste una manifiesta ausencia de enfoques tedricos. Sin embargo, existe una creciente literatura cientifica que emplea el concepto
de poder blando para explicar las implicaciones estratégicas de la diplomacia de defensa. Por esta razon, esta investigacion adopta
este marco conceptual para examinar esta area de las relaciones politico-diplomaticas entre Espafia e Iberoamérica con dos objetivos:
primero, estudiar si las iniciativas encajan, en efecto, en este concepto del poder blando; y segundo, investigar su planteamiento
estratégico. Para ello, realiza un analisis de los documentos politico-estratégicos espafioles de primer nivel, otras fuentes documentales
oficiales y de centros de andlisis, asi como revision de la bibliografia especializada. Los resultados sefialan la ambigtiedad y limitacion
de los objetivos estratégicos espanoles, la pérdida de protagonismo de Iberoamérica en términos de interés para la defensa nacional
o de comercio de industria de defensa, asi como determinadas incongruencias entre los medios y los modos, y los fines. Las
condlusiones discuten la inclusion acritica de diversas iniciativas como diplomacia de defensa y la ausencia de un planteamiento
estratégico desde un enfoque del poder blando.

Palabras dave: diplomacia de defensa, Espaia, estrategia, Iberoamérica, poder blando.

Abstract

Spain has been deploying its defense diplomacy towards Ibero-America for decades but, despite the interest that this issue has
triggered, a patent absence of theoretical approaches persists. However, there is a growing scientific literature making use of the soft
power concept to explain the strategic implications of the defense diplomacy. For this reason, this research adopts the mentioned
conceptual framework to examine a field of the political-diplomatic relations between Spain and Ibero-America with two objectives:
first, to study whether the initiatives do indeed fit into this soff power concept; and second, to investigate its strategic approach. To
accomplish those goals, an analysis of top-level Spanish political-strategic documents and other official documentary sources is carried
out, as well as a review of the specialized bibliography of the area, and of other documents made from specialized institutions. The
results show the ambiguity and limitations of the Spanish strategic objectives, the loss of prominence of Ibero-America in terms of
interest for the national defense, or trade in the defense industry, and certain inconsistencies between the ways, means and ends. The
conclusions section discusses the uncritical inclusion of various initiatives under the defense diplomacy category, and the lack of a
strategic approach from a soft powerapproach.

Key words: defence diplomacy, Ibero-America, soft power, Spain, strategy.
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1. Introducciéon

El vinculo entre Espafia e Iberoamérica en asuntos militares y de defensa sobresale menos que otras
relaciones, como las culturales, las econdmicas o las comerciales. Diversos factores podrian explicar esta
situacion: la inexistencia de conflictos de soberania entre Espafia y los Estados iberoamericanos; los distintos
tipos de amenazas a la seguridad que enfrentan las sociedades, alejadas en primer término de desafios
militares, y las cuales configuran marcos institucionales diferentes’; la ausencia de estrategias articuladas
hacia la region (Gratius, 2010); la débil tradicion y trayectoria de las organizaciones regionales de defensa
(Sanahuja y Verdes-Montenegro, 2014), lo que ha provocado una preferencia por el bilateralismo antes que
el multilateralismo; o el menor peso de la region en la geopolitica mundial (Gallego Cosme, 2014).

No obstante, en las Ultimas décadas Espafia ha desarrollado iniciativas e instituciones a través de las
Fuerzas Armadas —FAS- y el Ministerio de Defensa dirigidas al fomento de la relacion iberoamericana en el
ambito de defensa y militar: misiones humanitarias, agregadurias de defensa, cursos de formacion para
oficiales, visitas de cortesia, participacién en foros regionales, etc. Este conjunto de actividades se ha
encuadrado de forma progresiva bajo la denominacion de “diplomacia de defensa”, un tipo particular de
diplomacia implementada para conseguir los objetivos de la politica exterior y de defensa mediante el uso
cooperativo de los medios de la defensa y de las fuerzas armadas. A este esfuerzo contribuyé decisivamente
la publicacion por parte del Ministerio de Defensa espafiol (2011a) del Plan de Diplomacia de Defensa —PDD,
en adelante-.

Muchos trabajos se han ocupado /n extenso de describir y analizar todas esas acciones, asi como sus
posibilidades futuras en el espacio iberoamericano (Artal Delgado, 1999; CESEDEN, 2004, 2006, 2007, 2014;
Raggio Cachinero, 2004; Suarez Pertierra, 2004; Raggio Cachinero, 2007; Diaz Barrado y Vacas Fernandez,
2010). También ha habido una creciente literatura sobre la diplomacia de defensa en particular, lo que refleja
el interés por la cuestién (Sanz Roldan, 2000; Azuara Blanco, 2009; IEEE, 2016; Bartolomé, 2017; CESEDEN,
2017). Por su lado, desde la orilla iberoamericana la atencién ha sido aun menor y con una mirada
interregional antes que transatlantica (Arancibia, 2012; Mijares, 2014; Gastaldi, 2017).

De esta revision se concluye, en efecto, la preferencia por parte espafiola de la opcién bilateral entre
Espafia y los Estados iberoamericanos, y la existencia de una “caja de herramientas” mas que una
planificacion estratégica. Asi mismo, son trabajos que inciden especialmente en su potencial avance, lo que
revela una politica alin en construccién. Ademas, presentan un enfoque descriptivo-analitico y, en algunos
casos, una nitida perspectiva institucional. Por este motivo suelen eludir cualquier ambicion tedrica: en
general, ofrecen una definicion del término operativa —es decir, recogiendo las actividades que se
comprenden dentro de la diplomacia de defensa segun fuentes oficiales del pais— o, posteriormente, la
aportada por el propio PDD. Ambas caracteristicas, enfoque y ausencia tedrica, coinciden con el estado del
arte de la investigacién en Espafia sobre temas de defensa (Bueno, 2019, 2020), asi como con el estado de
la cuestion general sobre el concepto de diplomacia de defensa: criticado por la renuncia a producir una
idea distintiva, dando lugar asi a un concepto vacio tanto descriptiva como analiticamente (Winger, 2014) .

Sin embargo, desde el campo de la seguridad internacional se aprecia una reciente y fructifera
investigacion preocupada por expandir el marco tedrico de este concepto vy, asi, su capacidad explicativa
(entre otros: Atkinson, 2014; Winger, 2014; Baldino y Carr, 2016; Allen et al, 2020; Kennedy, 2020; Trunkos,
2020). Estos autores lo abordan desde la idea de poder blando -soft power— (Nye, 1990). Estudian el uso
del instrumento militar de forma no coactiva por parte de los Estados; esto es, la diplomacia de defensa
como componente del poder blando desplegado con el fin de cooptar a otro pais y lograr sus fines
estratégicos. Aunque hay trabajos en la academia espafiola que estudian total o parcialmente las relaciones
de Espafia con Iberoamérica desde la dptica del soft power, en ellos la politica de defensa ha quedado sin
analizar (Noya, 2008; Palacio de Oteyza, 2008; Del Arenal, 2009; Del Arenal, 2011).

T Crimen organizado, narcotréfico, violencia urbana o desastres naturales son algunos de los principales retos a la
seguridad en la regién. Ademas, en muchos de los paises no hay una clara distincion legal entre las funciones militares y
las policiales, por lo que hay una superposicién entre la defensa nacional y la seguridad ciudadana (Rojas Aravena, 2012:
53).

2 Otras criticas han apuntado al término mismo, bien porque ahonda en la confusién acerca de las “multiples” diplomacias
y su eventual potencial explicativo (Riordan, 2017), bien por la dificultad de acoplar su actividad, eminentemente castrense,
al quehacer diplomatico tradicional, que es fundamentalmente civil (Lucinescu, 2017).
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Dadas estas razones, este articulo examina con dos objetivos la politica de diplomacia de defensa de
Espafa hacia Iberoamérica a partir del concepto de poder blando. Un objetivo descriptivo, ante la carencia
de estudios: analizar si las actividades de diplomacia de defensa de Espafa en la region encajan
efectivamente en dicho concepto. Otro explicativo: investigar el planteamiento estratégico de esta politica
en este ambito de estudio; y con este fin, se pregunta tanto por el desarrollo de la politica de diplomacia de
defensa de Espafia hacia Iberoamérica, como por su despliegue en términos estratégicos —es decir, la
alineacion de los fines politicos, los modos y los medios militares (Bueno, 2018) - en cuanto que ejercicio de
poder blando. Esta segunda pregunta parte de la hipdtesis de que Espafia despliega esta politica sin una
articulacién estratégica de su potencial capacidad de influencia en dichos términos.

Asi, esta investigacién es original en el espacio iberoamericano ante la carencia de trabajos previos
sobre esta tematica y perspectiva —insertdndola ademas dentro de los debates de los estudios de seguridad
internacional-, al igual que relevante cientifica y politicamente como caso de estudio dentro del marco mas
amplio de la relacion entre Espafia y los Estados de Iberoamérica. Se realiza desde una metodologia
cualitativa de revision de bibliografia especializada y analisis de contenido de fuentes primarias, en particular
convenios de cooperacion y documentos politico-estratégicos de seguridad y defensa, y militares de primer
nivel; a saber: PDD de 2011; Estrategias de Seguridad Nacional de 2011, 2013 y 2017; Directivas de Defensa
Nacional ~-DDN- desde su publicacion como no confidenciales, es decir, desde el afio 1992; Directivas de
Politica de Defensa —resumen ejecutivo de la 2012 y la de 2020; las anteriores permanecen clasificadas —;
Estrategia Militar Espafiola de 2003; Concepto de Empleo de las FAS de 2017; Libro Blanco de Defensa del
2000; Revisién Estratégica de la Defensa de 2003; y Estrategia de Accién Exterior —EAE- de 2015°. Ademas,
se desarrolla una metodologia cuantitativa descriptiva para el examen de las exportaciones.

La estructura de este articulo, ademas de esta introduccion, se ordena en cinco partes. Un primer
apartado tedrico dedicado a explicar la diplomacia de defensa desde el enfoque del soft power. A
continuacion, se desarrolla el analisis central a partir de tres ejes fundamentales: i) vision estratégica espafola
sobre Iberoamérica; ii) actividades e instrumentos militares y de defensa en el marco del PDD; y iii) comercio
de defensa —exportaciones— como practica de esa actividad diplomatica. Finaliza con un epigrafe de
conclusiones y lineas futuras de investigacion.

2. La diplomacia de defensa como poder blando

La definicién original de poder blando surge de la bien reconocida tesis del politélogo estadounidense
Joseph Nye (1990), quien distingui6 entre aquel y el poder duro —hard power- que los Estados ejercen en
su politica exterior. Asi, el soft power se caracteriza por utilizar instrumentos no coercitivos, basados en la
persuasion y atraccion, para obtener los resultados preferidos mediante la cooptacion de otros actores (Nye,
2004, 2011). La influencia no coactiva es una premisa esencial de este tipo de poder, por lo que a priori
pareciera que sustrae de su concepto el empleo del poder militar. Este planteamiento es erréneo, pues
obviaria que los medios de defensa también pueden ser usados de forma no violenta y no coercitiva. En
consecuencia, las actividades de diplomacia de defensa pueden ser examinadas desde un enfoque de poder
blando®.

Su potencial analitico se refleja en diversas definiciones: Trunkos (2020) subraya el atractivo nacional
en la proyeccion del poder; Winger (2014), Cheyre (2013), asi como Cottey y Foster (2004) coinciden en
destacar el uso no violento, relacional y cooperativo de las fuerzas armadas y las demas instituciones de
defensa en tiempos de paz. Estos Ultimos autores (2004) también apuntan su empleo como instrumento de
la politica exterior y de seguridad, mientras que Winger (2014) y Cheyre (2013) inciden en su finalidad de
cooptacion y/o influencia en otro gobierno para avanzar los objetivos estratégicos.

3 En el momento de redactar estas lineas, hay una nueva EAE en tramite parlamentario y pendiente de su aprobacion. En
el borrador facilitado no se aprecian variaciones sustanciales respecto a esta politica.

4 El concepto también ha sido objeto de criticas que han sefialado su debilidad como categoria de anélisis para las teorias
de las Relaciones Internacionales (Hall, 2010; Baumanny Cramer, 2017) o las asunciones implicitas que adopta en el plano
comunicativo (Torres Soriano, 2015). No eludiendo estas consideraciones, este trabajo es coherente con la consideracion
de Hall (2010) acerca de su estudio como “categoria de practica”, pues asi se valora este tipo de diplomacia.
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De estas diversas definiciones sobresale, en primer lugar, la finalidad estratégica de su empleo como
forma de cooptacion. En esta linea, Baldino y Carr (2016: 139) afirman la importancia de que haya un
alineamiento de los medios y los modos para alcanzar dichos fines, es decir, una estrategia. El objetivo final
de tales esfuerzos no es solo fomentar la cooperacién como un bien per se, sino construir asociaciones en
beneficio de los intereses nacionales. Para Winger (2014), si bien la ausencia de violencia en las relaciones
de diplomacia de defensa es un rasgo fundamental, no es una caracteristica unificadora ni definitiva: la clave
del uso pacifico de la fuerza militar estriba en el esfuerzo por difundir las ideas, visiones del mundo y las
preferencias politicas y, en fin, la ambicién por moldear el pensamiento estratégico y las instituciones del
otro pais a través de la cooptacion.

En segundo lugar, se remarca el uso no violento y no coactivo del instrumento militar. Esto constituye
la distincion con respecto al hard power, no constrifiendo el uso de la fuerza armada a este tipo de poder.
En este sentido, Winger (2014) enfatiza la necesidad de examinar la diplomacia de defensa a la luz del poder
blando, pues “la vinculacién erronea de lo militar como institucion con el poder duro como préactica nos ha
cegado en su capacidad de ser empleado de otro modo”. Por ello, la idea de poder militar como poder
blando aumenta también su potencial explicativo, ya que evita la confusion entre la naturaleza del recurso
utilizado —militar- y la aplicacién misma de ese recurso —de forma coactiva o no- para un determinado fin.
Por tanto, los instrumentos y acciones militares y de defensa pueden ser clasificados como hard power o
como soft power; segun ilustra la Tabla 1.

Tabla 1. Acciones y recursos de defensa segun tipo de poder

Poder duro Poder blando
Acciones Uso de fuerza militar convencional; ocupacion de un  Cooperacion militar, intercambios de personal
territorio, despliegue de tropas privadas; etc. militar; despliegue de fuerzas de paz, etc.
Recursos Presupuesto militar, tamafio militar, bases y Integracion en alianzas militares, relaciones
despliegues en el exterior, etc. sociales entre personal militar, etc.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Trunkos (2020: 5).

Ademas, el poder blando del Estado puede analizarse en relaciéon, bien a sus recursos, bien a su
comportamiento y acciéon. Aunque la literatura se ha centrado méas en el primer elemento, para Trunkos
(2020: 3) el uso intencional e interactivo del poder blando es también relevante por cuanto refleja los fines
estratégicos del Estado. Con esta l6gica, el empleo de los instrumentos militares toma pleno sentido en la
aplicacion del poder blando. En ese punto, Winger (2014) retoma la propuesta inicial de Nye para especificar
que la diplomacia de defensa se corresponde con el “modelo directo” de ejercicio del soft power, el cual se
dirige directamente a las élites del otro estado para lograr que adopten una posiciéon favorable a sus
intereses’.

Asi, la diplomacia de defensa puede enmarcar una amplia variedad de iniciativas: intercambios de
oficiales; programas de enseflanza militar, entrenamiento y formaciéon de tropas; despliegues —bases
militares—; agregadurias de defensa; acuerdos bilaterales de cooperacion; labores de asesoramiento; visitas
a unidades militares; ejercicios y maniobras conjuntas; capacitacién de personal de defensa militar y civil;
suministro de equipo militar; participacion en foros institucionales; etc. (Cottey y Foster, 2004; Atkinson, 2014,
Winger, 2014; Allen et a/, 2020; Kennedy, 2020; Martinez Machain, 2020). En cuanto a la promocién de la
industria de defensa, hay autores que no la consideran (Andreeva, 2020), mientras que otros la incluyen
expresamente (Muthanna, 2011); opcién esta Ultima adoptada en esta investigacion.

>El "modelo indirecto”, por su parte, buscaria propiciar una atmosfera beneficiosa influyendo en la opinion publica a través
de programas de desarrollo, ayuda humanitaria o apoyo en catastrofes.
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3. La diplomacia de defensa espariola en Iberoamérica: la posicién estratégica

Las FASy el Ministerio de Defensa espafiol despliegan desde hace décadas numerosas actividades calificadas
como diplomacia de defensa desde la valoracion de los lazos histéricos y culturales que la unen al continente,
asi como el deseo por promover la seguridad en los Estados americanos. Del analisis de los documentos
politico-estratégicos se deduce una posicioén estratégica de Espaia respecto a Iberoamérica construida en
torno a dos variables: la geopolitica, como espacio de interés, y la propiamente estratégica. Fin ultimo en
todos ellos es la intencion de contribuir a un orden internacional estable y seguro. Si bien, puede
interpretarse que, la voluntad de que dichas relaciones permitan a Espafia “integrarse en el sistema y
multiplicar capacidades e influencia sobre situaciones de riesgo” (DDN, 2020), es un recurso para tratar de
incrementar su poder relativo.

Se aprecia una agenda de defensa muy securitizada que relega la seguridad militar; rasgo marcado
en lo concerniente a la region iberoamericana. Presenta el déficit de la indeterminacion de intereses y
prioridades estratégicas. Las formulaciones son genéricas en cuanto a los objetivos estratégicos. La apuesta
reiterada por crear climas de confianza no sustancia un objetivo de cooptacion propio del poder blando.
Resulta dificil deducir lineas de actuacion —aunque algunos documentos establecen directrices amplias— o
trazar una cadena l6gica de modos, medios y objetivos. Ademas, se advierte una aparente confusion entre
modos —bilateralismo, diplomacia de defensa...— y medios —fuerzas armadas—- con los propios fines.

De esta vaguedad estratégica se ha de deducir que la enumeracion de regiones objeto de atencion
supone una suerte de priorizacion de areas de interés. En ellas se suele distinguir entre el entorno geografico
y el cultural (DDN, 1996), un eufemismo para diferenciar los espacios europeo y mediterraneo del
iberoamericano. La relevancia de Iberoamérica es explicada por los lazos culturales, sociales o econémicos,
sin que se concreten las derivadas en politica de defensa. Ocupa una posicion preferente pero no prioritaria,
siendo secundaria tras Europa y el Mediterraneo-Norte de Africa; incluso en varios documentos es enunciada
detrés de Oriente Medio o Africa Occidental ~como en la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 -.

Al estudiar la primera variable, se aprecia que la DDN 1992 fue el primer documento en el que se
exhorta a velar por la seguridad mas alla de los limites territoriales. En esa DDN, como en las siguientes, se
sustenta la importancia de Iberoamérica en virtud de esos vinculos histéricos; a ellos se les suma en algun
momento el peso de las relaciones econdmicas (Estrategia Espafola de Seguridad, 2011). Coincidiendo con
el giro en politica exterior del presidente Aznar, la “vocacion atlantista” sirvié para proyectarla (Revision
Estratégica de la Defensa, 2003) y, en fechas mas recientes (DDN, 2012), se ha justificado por ser origen de
traficos ilicitos que alcanzarian Espafia via el Golfo de Guinea, en Africa Occidental.

Pese a la persistencia de su presencia, se repara en que el elemento “identitario” de esta relacion
transatlantica —a fuer de lazos historicos— ha ido perdiendo efectivamente fuerza y protagonismo ante la
presion geopolitica de escenarios mas préximos con riesgos y amenazas mas acuciantes. Se observa como
“el Mediterraneo” ha dado paso al “Norte de Africa” como teatro de actuacion, asi como Africa Subsahariana
u Oriente Medio concitan mayor preocupacion. De hecho, la idea de la promocion de una “Comunidad
Iberoamericana de Naciones” (DDN, 2004; EAE, 2015) ha desaparecido de las estrategias de defensa para
dejar paso, por ejemplo, en la DDN 2020, al simple énfasis en las relaciones bilaterales. El concepto de
comunidad parece haber sido superado y, asi, las expectativas por parte de Espafia de influir en el nivel
regional (Mufioz, 2011).

Otra visién marcada por la geografia, pero con un componente ideacional, es la de Espafia como
“puente natural” entre Europa e Iberoamérica. La Estrategia Espafnola de Seguridad 2011 afirma que el
vinculo entre ambas regiones es fundamental para la gobernanza mundial. La idea de Espafia como vector
de integracién y/o colaboracion se repite en todos los documentos e, incluso, en otros es ampliada a otras
organizaciones de seguridad y defensa (Libro Blanco de la Defensa, 2000; Concepto de Empleo de las FAS,
2017) o a la relacion América Latina-EE. UU. (Estrategia de Seguridad Nacional, 2013). La aspiracion espafiola
de ser "nacion anfitriona” es obstaculizada, empero, por consideraciones politicas: la limitacion al plano
bilateral (Garcia Encina, 2013; Martinez Vazquez, 2013), la mediatizacién, que no potenciacion, de la
influencia espafiola precisamente por ser un miembro mas de la UE (Del Arenal, 2009) o la menor
trascendencia en esta materia de América Latina para Europa (Rojas Aravena, 2012).

Respecto a la segunda variable, el intento de Espafia por sustanciar esa posicién de enlace se realiza
sin explicitar cuéles son las asunciones estratégicas. Ello no detrae de subrayar la opcion multilateral para la
prosecucion de la paz y la seguridad internacional y, en particular, la estabilidad, seguridad y desarrollo de
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los Estados iberoamericanos. Para estas generosas finalidades las FAS son concebidas como instrumento.
Las misiones de paz y humanitarias que las FAS condujeron durante los noventa fueron motor de
modernizacion, internacionalizacion y prestigio (Martinez y Duran, 2017). Asi, estas experiencias se han
valorado como ejemplo para las fuerzas armadas iberoamericanas (Libro Blanco de la Defensa, 2000),
apostando por la participaciéon combinada (DDN, 2008). Se interpretan como un mecanismo para alejarlas
del pretorianismo y de las concepciones mas tradicionales de defensa, pero también como una forma
efectiva de “contribuir a la reforma y modernizacién de la seguridad y la defensa” (DDN, 2008). Esta "via
espafiola” de transitar hacia un ejército con nuevas misiones puede explicar los intentos de Espafia por
constituirse en nacién-marco de una fuerza iberoamericana. También se ha propuesto la cooperacion
conjunta en tareas de pensamiento y programas para la resolucién de conflictos (Revision Estratégica de la
Defensa, 2003).

A partir de la DDN 2008 se hizo hincapié en la diplomacia de defensa como vehiculo de las relaciones
a través de la intensificacién del bilateralismo y el multilateralismo. Su consecuencia fue el PDD (Ministerio
de Defensa, 2011a). Sin embargo, la Directiva de Politica de Defensa 2012, reafirmando su necesidad,
especifico la conveniencia de elaborar un nuevo plan; una idea nunca desarrollada ni repetida a propdsito
de la publicacion de las estrategias de seguridad nacional, la EAE 2015 o la DDN 2020. Esto significa que el
PDD ha quedado desfasado del planeamiento estratégico tanto de la politica exterior como de defensa.

4. Instrumentos de la diplomacia espafiola en Iberoamérica

Las actividades de diplomacia de defensa se remontan varios lustros atras. El hito méas importante de esta
politica se dio con la publicacién del PDD en 2011. Fue elaborado para crear un marco de actuacion con el
fin de alinear y racionalizar las politicas exteriores y de defensa (Ministerio de Defensa, 2011b). Por supuesto,
su proyeccion es global, pero Iberoamérica es una de las regiones destacadas. No obstante, el PDD
(Ministerio de Defensa, 2011a) no representa un esfuerzo netamente original, en tanto que sistematiza las
iniciativas ya existentes. Su virtud, por tanto, reside en la estructuracion planteada.

El PDD se constituye como el documento de referencia puesto que enumera los instrumentos que
Espafia considera integrantes de esta categoria de relaciones diplomaticas. De su examen se deducen dos
tipos de actividades: por una parte, con una funcion transversal, las actividades de representacién, y de
Reforma del Sector de Seguridad —RSS- y fortalecimiento de capacidades. Por otro, el resto de instrumentos:
acuerdos de cooperacion, visitas, enseflanza y formacion, participacién en ejercicios e intercambios,
reuniones bilaterales, y cooperacién industrial y tecnoldgica (Ministerio de Defensa, 2011a: 28-32).

Las labores de representacion son, por su naturaleza, las mas reconocibles como parte de las
funciones diplomaticas tradicionales. En el caso de los asuntos de defensa, quedan bajo responsabilidad de
los agregados militares, quienes dependen jerarquicamente de ese ministerio (Real Decreto 959/2005: art.
2). Destacan dos tareas asignadas como diplomacia de defensa: “relacionarse con las autoridades de defensa
del Estado receptor (...) para solicitar informacién, y para comunicarles las posiciones nacionales en materia
de su competencia, [y] prestar apoyo a las iniciativas y actividades del Ministerio de Defensa en el Estado
receptor” (/bid: art. 4). Se trata de cometidos rara vez evidenciados publicamente, pero de estos se infiere
gue sus funciones son clave para buena parte de las distintas manifestaciones de la diplomacia de defensa.

Tabla 2. Agregadurias de defensa de Espafia en Iberoamérica y sus concurrencias

Agregadurias Concurrencias
Argentina Paraguay y Uruguay
Brasil —
Chile Bolivia
Colombia Ecuador
Cuba Republica Dominicana y Venezuela
México —
Nicaragua El Salvador, Guatemala y Honduras
Peru —

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Defensa (2020a) y Gavifia (2020).
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En estos momentos hay nueve agregadurias militares espafolas en Iberoamérica, aunque las
concurrencias que tienen asignadas cinco de ellas permiten una cobertura que llegaria hasta 17 de los 19
Estados de la regién -todos salvo Panaméa y Costa Rica, que formalmente no tienen Fuerzas Armadas-°,
como se muestra en la Tabla 2. Recientemente se ha clausurado -oficialmente, por motivos econémicos- la
agregaduria en Venezuela (Rodriguez, 2020) y se baraja la posibilidad de cerrar igualmente la de Nicaragua.

Segun el PDD (Ministerio de Defensa, 2011a: 29-30) el concepto de RSS se refiere a la capacidad de
un Estado para "atender a sus necesidades de seguridad y defensa de forma consistente con las normas
democraticas y con los principios aceptados de buen gobierno, transparencia y respeto al Estado de
Derecho”. Dentro del ambito militar, estas actuaciones se suelen plasmar en intercambios de informacién y
procedimientos. En cuanto al fortalecimiento de capacidades, puede entenderse como parte de un esquema
general de RSS o bien, de forma concreta, a la contribucidn que se da a un Estado concreto para mejorar sus
fuerzas armadas (Ministerio de Defensa, 2011a). De ahi su caracter transversal. Pese a esta relevancia, lo
cierto es que Espafia no ha desarrollado una doctrina propia de RSS que favorezca una finalidad estratégica
(Bueno y Bueno, 2018), ni el fortalecimiento de capacidades es aplicado a través de misiones militares en
Iberoamérica.

Por otro lado, la extensién de los acuerdos de cooperacién varia segun el area a cubrir. En el caso de
las relaciones de Espaia respecto a Iberoamérica, hay tres niveles de cooperacion: el marco hemisférico de
seguridad, el dmbito regional iberoamericano en conjunto y, finalmente, el plano bilateral (Raggio Cachinero,
2007: 208). El primero, enmarcado en el esquema de seguridad hemisférica, se refiere al término acufiado
en el seno de la Organizacion de los Estados Americanos —~OEA- para un abordaje comun de las nuevas
amenazas de la postguerra fria (OEA, 2003: arts. I-IV). Espafia tiene presencia como invitada en diferentes
espacios de este foro multilateral en calidad de miembro observador. Estos espacios son los que propiciarian
el segundo nivel mencionado: las instancias de las reuniones sectoriales emanadas de la agenda comun de
la Conferencia Iberoamericana de Estados. No obstante, un repaso a su historico a todas estas iniciativas y a
la documentacién producida durante cada secretariado técnico permite comprobar que la seguridad y la
defensa son temas que no han sido trabajados (SEGIB, 2020).

De igual manera se pueden destacar otra serie de logros, como: la membresia de Espafia en la Junta
Interamericana de Defensa como observador permanente desde 2006 (Raggio Cachinero, 2007: 211), la
presentacién de la EES por parte de la Mision Observadora Permanente de Espaia ante la OEA en la sesion
celebrada el 8 de noviembre de 2011, la participacion de la primera estudiante espafiola en el Colegio
Interamericano de Defensa de Washington (OEA, 2007) o la mas reciente comparecencia de la Ministra de
Defensa con ocasion de la XIV Conferencia de ministros de Defensa de las Américas (Ministerio de Defensa,
2020b); hitos positivos, aunque en todo caso de menor entidad. Completando el espectro de actuacién estan
los acuerdos de cooperacion de corte bilateral: son los principales a considerar y los que la propia PDD
prioriza a efectos practicos (Ministerio de Defensa, 2011a: 59). Actualmente hay firmados con todos los paises
salvo con Costa Rica, Panamé y Venezuela, aunque solo constan en vigor dos: el de Brasil de 2015 y el de
Uruguay de 2019 (BOE, 2018; BOE, 2019).

Por su parte, las visitas —oficiales y/o cortesia— de defensa son una actividad que también cuenta con
una larga tradicion. El PDD las subdivide en tres categorias: las de autoridades, las escalas de buques y
aeronaves militares, y las de unidades militares —tanto de tipo ceremonial como las de respuesta ante
desastres— (Ministerio de Defensa, 2011a: 29). Las primeras se refieren especificamente a las que pueden
darse entre los ministros de defensa y/o sus funcionarios de alto nivel, y se consideran de gran utilidad para
el estrechamiento de las relaciones bilaterales en el marco del didlogo politico y estratégico (Moliner
Gonzélez, 2016: 89). No obstante, en Espaia esta modalidad apenas ha destacado en su vertiente
iberoamericanista, ya que se ha venido enfocando en visitas a los grandes aliados de la OTAN y en los viajes
de revista a las tropas desplegadas en zonas de conflicto.

La segunda tipologia de visitas se traduce para Espafia, por ejemplo, en la participacién de la Patrulla
Aguila —el grupo de vuelo acrobético del Ejército del Aire- en competiciones y exhibiciones internacionales
0, sobre todo, en las numerosas escalas que realiza el buque-escuela Juan Sebastian Elcano de la Armada en
puertos americanos en sus singladuras de instruccion.

6 Existe una elevada relacion de reciprocidad en este campo ya que hay 14 agregados de defensa de Estados
iberoamericanos acreditados en Madrid —con las ausencias de Panama, Costa Rica, Bolivia, Honduras y Cuba- (MAEUEC,
2020).
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En cuanto a las terceras, y en particular en lo concerniente al segundo tipo —apoyo en calamidades—,
resulta dificil su clasificacion como poder blando a luz del enfoque tedrico adoptado, por lo que hay que
descartarlas dentro de esta politica; en todo caso, serian parte del "modelo indirecto” de soft power.

La ensefanza y la formacién se enarbola como una de las modalidades mas utilizadas por parte de
la PDD espaiiola y, por razones linguisticas y culturales, la que acaso se ha venido privilegiando en mayor
medida en el ambito iberoamericano. Por su relevancia, sobresale el curso de Altos Estudios Estratégicos
para Oficiales Superiores Iberoamericanos, organizado cada afio por la Escuela Superior de las Fuerzas
Armadas de Espafia —ESFAS—, dependiente del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional
—CESEDEN-. Su importancia radica en que, graduando a unos 40 alumnos en cada edicion (ESFAS, 2020), se
constituye como la Unica oferta formativa de esta naturaleza en el &ambito hispanoamericano.

Asi mismo, el CESEDEN forma parte de la Asociacion de Colegios de Defensa Iberoamericanos y todos
los afios participa en su Conferencia de Directores, que en 2020 cumplieron su XXI edicion (IDN, 2020). En
cualquier caso, la accion formativa espafiola para con Iberoamérica también cuenta con la posibilidad de
invitar a alumnos extranjeros en los cursos de Estado Mayor o en los especificos de los Ejércitos y Armada
(Moliner Gonzélez, 2016: 87) y en la Academia de Oficiales de la Guardia Civil (Ministerio de Defensa, 2019:
134).

De igual manera, el Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado —IUGM—, vinculado al Ministerio
de Defensa y a la Universidad Nacional de Educacion a Distancia, instauré en 2002 la “Semana
Iberoamericana sobre la paz, la seguridad y la defensa” para “crear un espacio iberoamericano propio que
promoviera una cultura de la seguridad y de la defensa y como foro de dialogo [...] entre los mundos
académico y militar de ambos lados del Atlantico” (IUGM, 2020a). Igualmente, desde que se inauguran sus
“Jornadas de estudios de seguridad” en 2009, diversas ediciones han contado con paneles dedicados a la
region, en los que han participado académicos y militares del ambito iberoamericano (IUGM, 2020b). Pese a
lo prolifico de este renglén formativo, la evaluacion institucional de los réditos de estas actividades en los
términos aqui considerados esta por realizar.

Los ejercicios militares conjuntos, multilaterales o bilaterales, tienen el objetivo de dotar de
entrenamiento practico a las unidades involucradas al tiempo que se contribuye a incrementar el
conocimiento mutuo, la interoperabilidad y la cooperacion (Ministerio de Defensa, 2011a). A pesar de que
este tipo de ejercicios son frecuentes para Espafia, principalmente con los socios de la OTAN, estos apenas
se han llevado a cabo con Estados iberoamericanos. La excepcidn se encontrd en la instruccién conjunta en
2002 de los contingentes de Republica Dominicana, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Espafa previa al
despliegue en Irak bajo la Brigada Plus Ultra comandada por este Ultimo pais. Esta coalicion “iberoamericana”
fue una iniciativa que no ha sido repetida ni replicada (Bartolomé, 2017). Tampoco se ha dado una
concurrencia conjunta en misiones internacionales al margen de la mencionada.

En relacion con este instrumento, se puede aludir a los intercambios de personal militar entre distintas
fuerzas armadas -o la colaboracion de estos en determinadas organizaciones internacionales (Sanchez
Herrdez, 2016: 124)-. Se enarbolan como otro elemento cohesionador que fomenta la confianza entre
aliados, contribuyendo asi al desarrollo del concepto de seguridad cooperativa (Moliner Gonzélez, 2016: 91).
Como en los anteriores casos, resulta complicado encontrar evidencias de este tipo de practicas para con
Iberoamérica salvo acaso en movilidad de profesorado (Raggio Cachinero, 2004: 109).

Por ultimo, las reuniones bilaterales engloban un buen nimero de escenarios en los que las dos
partes pueden encontrarse: desde las de Alto Nivel hasta las de expertos, pasando por las de Estado Mayor,
los grupos de trabajo o las Comisiones Mixtas (Ministerio de Defensa, 2011a: 31). Aunque las diferencias
entre estas reuniones y las visitas a veces solamente se encuentran en la semantica, convencionalmente se
entiende que las primeras deben tener lugar de forma frecuente —normalmente semestral, anual o cada dos
afos—, mientras que las segundas tienen un caracter algo mas extraordinario. Tal es el caso de las Comisiones
Mixtas, que suelen ser la antesala de otras colaboraciones posteriores, consolidadas habitualmente en forma
de programas de cooperacion bilaterales (Moliner Gonzélez, 2016: 89). Con Iberoamérica, Espafia mantiene
comisiones de este tipo con practicamente todos los Estados (Ministerio de Defensa, 2011a: 59), aunque
resulta complicado saber cuantas operan actualmente con normalidad, ya que su cadencia suele variar
mucho en el tiempo.
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5. Cooperacién industrial y tecnolégica, y las exportaciones espafiolas de material de defensa hacia
Iberoamérica

La cooperacién industrial y tecnoldgica puede considerarse como un tipo particular de relacion dada su
especificidad -confidencialidad, politica econdmica e I+D- y elevado cariz técnico. A partir de una premisa
de eficiencia presupuestaria y del gasto publico, se invierte en el fortalecimiento —o sostenimiento- de
ciertos sectores estratégicos nacionales, tratando de cumplir con las necesidades de las FAS (Ministerio de
Defensa, 2015a). Esta razén justifica por qué los aspectos vinculados con las adquisiciones y compras son
tan relevantes (Garcia Ruiz, 2011).

Segun el PDD, este instrumento quiere contribuir “al desarrollo y consolidacion de sectores
industriales estratégicos, y se lleva a cabo a través de programas en el ambito de armamento y material,
junto con actividades de la industria de defensa” (Ministerio de Defensa, 2011a: 31), siendo “el objetivo
primordial de la PDD 2011" (NUfez Garcia-Sauco, 2011: 19). La DPD 2000 sostiene su significatividad. A
efectos practicos, puede desplegarse mediante diversas modalidades de la diplomacia de defensa de los ya
revisados —por ejemplo, la orientacion hacia esta actividad de las agregadurias de defensa—, siendo su
manifestacion mas evidente la de tipo comercial.

Con un 3% de cuota del mercado mundial, Espafia es el séptimo exportador internacional en material
de defensa desde 2014. Este hecho permite dimensionar el crecimiento exponencial que ha experimentado
una industria que, hace tan solo dos décadas, apenas tenia un peso residual a nivel global (Marti Sempere,
2016: 42). Las principales causas que sostienen esta tendencia —fundamentalmente, el protagonismo de los
sectores aeroespacial y naval, asi como los contratos consignados a través de iniciativas europeas (Gonzalez,
2018)- explican cdmo el ambito iberoamericano apenas representa una pequefa fraccién del comercio
espafiol en materia de defensa.

Las cifras correspondientes al Ultimo ejercicio permiten ilustrar este panorama. Atendiendo al valor
bruto de las exportaciones, solo dos Estados iberoamericanos figuran entre los 25 primeros compradores:
Brasil y Colombia, ocupando las posiciones 9 y 25 respectivamente (MINCOTUR, 2019: 68-9). No es una
situacion nueva, sino una realidad que, salvo excepciones coyunturales, se produce desde hace tiempo pese
a que los principales importadores a los que Espafia vende armamento si hayan ido cambiando. Como reflejo,
en los afos 80 del pasado siglo América Latina recibia un tercio de las exportaciones de este tipo, aunque
solo representaba el 14% del valor total (Fisas Amengol, 1988: 41). En los ultimos afios, los principales
compradores se encuentran, sobre todo, entre los aliados de la OTAN (Gonzalez, 2018) y el promedio que
representa Iberoamérica en el grueso de las exportaciones se sitia en torno al 4,4% sobre el total’.

Los ultimos lustros son ilustrativos de esta tendencia. El Grafico 1 permite comparar la evoluciéon de
las exportaciones espafiolas a nivel mundial e iberoamericano desde 2005. Las compras desde Iberoamérica
tienden a ser cada vez menos significativas para Espafa, tanto en cuantia como en proporcion respecto al
total. Aunque es el gasto militar de la regién es notoriamente reducido en comparacion con el del resto del
mundo (Rojas Aravena, 2012:48), es pertinente acentuar también que Espafia no se halla entre sus principales
exportadores —Estados Unidos, Francia, Alemania y Paises Bajos (Wezeman et a/, 2019: 8-9)—. Otro de los
motivos que explicarian esta situacion es el relativamente escaso peso de la manufactura espafiola de armas
ligeras®, que es un renglén especialmente demandado en todo el continente americano (Holtom y Pavesi,
2018: 19-26), en muchos casos por dindmicas domésticas conflictuales que terminan determinando las
necesidades de compra (Kollias et a/, 2018).

7 Si bien, muchos de los bienes exportados no estan dirigidos a las fuerzas armadas, sino a la policia u otras entidades
privadas. Ello implicaria que estas cifras serian algo menores. De igual manera, seria discutible la inclusién los aparatos de
segunda mano, los materiales manufacturados en el marco de consorcios en los que participan compafiias extranjeras o
los productos y tecnologias de doble uso —que son los que pueden llegar a tener un uso tanto civil como militar
(MINCOTUR, 2020a)—. En general, es complejo analizar este sector dada la enorme variedad de productos y servicios
potencialmente exportables que caen bajo esta rubrica: armas pequefias y/o ligeras, artilleria pesada, buques, carros de
combate, aeronaves, quimicos, programas informaticos, etc. (Ministerio de Defensa, 2019).

8 Espafia se situaria en la posicién 14°, con un 2% de la cuota de mercado global (Picard et a/, 2019, 20-21).
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Grafico 1. Exportaciones espafiolas de material de defensa mundiales y a Iberoamérica, de manera comparada
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Iberoamérica 43,97 271,5 119,8 129,7 183,6 444,2 800,6 329,4 240,2 182,2 380,3 173,7 209,4 57,21 112,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de los reportes anuales del Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo (2020b) entre 2005 y 2019.

Los afos en los que se aprecian repuntes en las ventas a Iberoamérica —2006, 2015 y, sobre todo,
entre 2010 y 2012~ se debieron, mayormente, a acuerdos ejecutados Unicamente con uno o dos Estados.
En el primer aflo mencionado, se consignan en la region 271 millones de euros debidos sobre todo a la venta
de un submarino Scorpene a Chile y tres aviones de transporte a Brasil por 178,6 y 74 millones de euros,
respectivamente (MINCOTUR, 2006: 11). El trienio 2010-2012 suma casi 1600 millones de euros para la region
gracias a la venta de siete buques a Venezuela por 950 millones de euros y 14 aviones con repuestos a
México por 320 millones de euros (MINCOTUR, 2010: 69; MINCOTUR, 2011: 68; MINCOTUR, 2012: 72). En
2015, afo en el que se exportaron bienes y servicios de esta indole a Iberoamérica por 380 millones de euros,
las transacciones estuvieron mas repartidas, Unicamente destacando la venta de cuatro aviones de transporte
a México por valor de 120 millones de euros (MINCOTUR, 2015: 73).

La mencidn a estos cuatro Estados —Venezuela, Brasil, México y Chile— en relacién con los momentos
en los que el comercio de material militar a la region aumenté no debe extraiar ya que, para los quince afios
de referencia, estos concentran tres cuartas partes de dichas exportaciones, tal como se observa en el Grafico
2. De cualquier modo, se trata de Estados que, si bien suelen destacar respecto al resto por el volumen de
sus importaciones —salvo Venezuela en los Ultimos afios—, las proporciones a las que se hace referencia se
explican basicamente a partir de compras muy extraordinarias.

Gréfico 2. Proporcion de las exportaciones espafiolas hacia Iberoamérica segin Estado comprador
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los reportes anuales del Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo (2020b) entre 2005 y 2019.
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Un recuento al comportamiento de los principales importadores de material de defensa a Espafia de
los Ultimos cuatro afios pone de manifiesto cuan variable puede llegar a ser este mercado. Asi lo refleja el
Grafico 3. Para este periodo, Venezuela no se encuentra entre los primeros socios de Espafia —y, de hecho,
para 2019 tan solo importd bienes por poco mas de 9.000 euros—, mientras que, de los tradicionales
compradores, solo Brasil repite encabezando la lista. En efecto, este Ultimo es el que ostenta la primera
posicion, fundamentalmente por la compra de una aeronave de transporte valorada en 45,6 millones de
euros en 2019 (MINCOTUR, 2019: 72). A este Estado le sigue Per, que se integra en la lista sobre todo por
la compra de un buque oceanogréfico en 2017 (MINCOTUR, 2017: 11) y Colombia por compras en diversos
conceptos.

Grafico 3. Exportaciones espafolas de material de defensa a Iberoamérica (2016-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los reportes anuales del Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo (2020b) entre 2016 y 2019.

Estos numeros y su evolucién evidencian el peso decreciente de Espafia como socio comercial en la
regién, asi como la alternancia entre mercados y primeros Estados receptores; es decir, la carencia de
mercados consolidados. Mas alla de las cifras, no parece colegirse un vinculo entre los eventuales esfuerzos
de la diplomacia de defensa en su conjunto con los resultados comerciales y de cooperacion industrial.

6. Conclusiones

Pese a la atencién que instituciones y académicos han venido otorgando a las acciones espafolas de
diplomacia de defensa focalizadas hacia Iberoamérica, persiste la ausencia de exdmenes tedricos y/o
empiricos. Desde este punto de vista, el concepto de poder blando brinda un excelente marco para otorgar
profundidad analitica el estudio de esta politica. Este se concibe como el empleo de las fuerzas armadas de
forma no coactiva ni violenta para influir en la élite de otro Estado con el fin de cooptarlo y alinearlo con los
propdsitos estratégicos del pais que la desarrolla. Por esta razén, y en respuesta al primer objetivo de
investigacion, se evidencia que no todas las actividades de diplomacia de defensa pueden ser comprendidas
como parte de una estrategia de soft power por el mero hecho de que sean realizadas por las fuerzas
armadas.

No obstante, buena parte de las iniciativas rubricadas como de diplomacia de defensa podrian
calificarse, en primer término, como propias de esta politica. En efecto, se dirigen a las élites de los Estados
iberoamericanos: bien a los gobiernos, a los responsables de la politica de defensa o a los —futuros— altos
oficiales de las fuerzas armadas. Sin embargo, resulta dificil encuadrar en esta diplomacia las visitas de
cortesia de unidades sefieras o las misiones de ayuda humanitaria desplegadas desde hace décadas. Tales
actividades y operaciones cumplen otros propdsitos, pero no se alinean con los fines estratégicos
subrayados.
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En lo que respecta al segundo objetivo de la investigacion, resulta complicado establecer un vinculo
cierto entre todos los instrumentos descritos bajo la diplomacia de defensa y una estrategia definida de
poder blando que pretenda moldear ideas, preferencias politicas o instituciones con una finalidad de
cooptacion estratégica. El estudio de los documentos politico-estratégicos muestra objetivos de politica muy
generales, faltos de concrecion y delimitacion. Espafia plantea su politica de diplomacia de defensa como
fomento de las relaciones de confianza con una comunidad —entendida como- histérica; es decir, hay una
confusion en esa literalidad entre los eventuales medios y los modos —FAS y relaciones de confianza— con
unos fines de soft power. Asi mismo, se aprecia como Iberoamérica ha ido descendiendo entre las
prioridades geoestratégicas de Espafa, toda vez que el “giro atlantista” obedecié a un alineamiento
preferente con los Estados Unidos, mientras que el elemento ideacional de “comunidad iberoamericana” ha
ido difuminandose. La tensién identidad-geopolitica es evidente. En cuanto al PDD, es méas una herramienta
de organizacion —que ordend toda la pléyade de iniciativas en marcha desde hacia afios—, que de
planificacion, la cual ademas se ha quedado descolgada del planeamiento estratégico.

El andlisis de los distintos instrumentos desarrollados ofrece interesantes conclusiones: en primer
lugar, el siempre loable propdsito de contribuir a la estabilidad y seguridad de los Estados a través de la RSS
carece de una doctrina y orientacidn propias. En segundo, el reciente cierre de agregadurias en Venezuela o
en una region clave como Centroamérica muestra un repliegue en la regién. En tercero, en los foros
regionales, donde Espafia viene incrementando su presencia, los debates politicos en materia de defensa
ocupan un lugar secundario. No obstante, estos marcos multilaterales parecen configurarse como escenario
propicio para avanzar en esta politica dado que los acuerdos bilaterales en vigor son escasos. Ademas, y en
este sentido, se advierte la falta de recurrencia de los encuentros bilaterales. En cuarto lugar, las visitas
institucionales, aunque periddicas, pierden significatividad frente a la frecuencia y dimensiones de las
realizadas a otros aliados. En quinto, hay dudas de los réditos —en términos de influencia— que las actividades
educativas puedan aportar, aunque ciertamente es una de las iniciativas de mayor colaboracién y proyeccion;
esta presente la posibilidad de estimular un pensamiento estratégico iberoamericano a través de esta via
(Calvo Albero, 2020). Por ultimo, resulta llamativo el escaso niUmero de ejercicios bilaterales conjuntos que
se despliegan. En esta area si se puede afirmar el fracaso de Espafia por constituirse en nacion-marco de una
eventual “fuerza iberoamericana” en operaciones internacionales al abrigo de diferentes organizaciones
internacionales o coaliciones ad hoc.

Sobre la cooperacion industrial y las exportaciones, atendiendo tanto a las discontinuidades
temporales de ciertas acciones de diplomacia de defensa como al bajo -y descendiente de forma
progresiva— peso de las exportaciones espafiolas en Iberoamérica, cabe cuestionarse hasta qué punto esta
modalidad de diplomacia tiene éxito en este sector comercial. A mayor ahondamiento, existen importantes
limitaciones para medir qué tipos de bienes han de ser clasificados como parte de esta diplomacia, pues
parece cuestionable incluir toda compraventa internacional como producto de la misma. Por otro lado, a
tenor de las caracteristicas de las principales exportaciones espafiolas de defensa y las necesidades del
mercado iberoamericano, no parece que la region represente un cliente potencial en el medio y largo plazo.

No obstante, dada la naturaleza original de esta investigacion las conclusiones de este articulo deben
ser necesariamente preliminares. Esta primera aproximacion requiere de futuros trabajos que puedan medir,
en efecto, este poder blando -como ha propuesto Trunkos (2020)- o que profundicen en las
particularidades de las diversas actividades y recursos de la diplomacia de defensa espafola. De igual
manera, puede abrir otras lineas de investigacion, ya que ha mostrado la utilidad y relevancia del marco
tedrico para ser aplicado en otros casos de estudio.
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Resumen

Las instituciones estatales de seguridad han jugado un papel determinante en el desarrollo histérico de América Latina
en muy diferentes coyunturas, que van desde conflictos armados internos hasta dictaduras militares. Sin embargo, el
conocimiento del que disponemos sobre el funcionamiento de dichas instituciones es, debido a diversas razones,
limitado, por lo que en muchas ocasiones han predominado las aproximaciones esencialistas que ofrecen una imagen
simplificada. Tras caracterizar la labor investigadora en instituciones estatales de seguridad como parte de la
denominada “investigacion en asuntos sensibles”, partiendo de los procesos intra y extrarregionales que han dado
forma a estas instituciones como contexto general, el presente trabajo realiza una aproximacion exploratoria a algunas
de las caracteristicas que su practica ha encontrado en los paises que conforman América Latina, tales como la opacidad
de las instituciones estatales de seguridad de la regién, la particularidades de las relaciones civico-militares en el
subcontinente, y la existencia de barreras disciplinares; caracteristicas estas que, con ciertas particularidades, se ponen
también de manifiesto en Espafia.

Palabras clave: nuevos institucionalismos, seguridad nacional, relaciones civico-militares, trabajo de campo, secreto.

Abstract

State security institutions have played a determining role in the historical development of Latin America at very different
junctures, ranging from internal armed conflicts to military dictatorships. However, the knowledge we have about the
functioning of these institutions is, due to various reasons, limited, which is why on many occasions essentialist
approaches that offer a simplified image have predominated. Starting from the intra and extra-regional processes that
have shaped these institutions as a general context, and after characterizing the investigative work in state security
institutions as part of the so-called “investigation in sensitive matters”, this paper makes an exploratory approach to
some of the particularities that Its practice has found in Latin American countries, such as the opacity of state security
institutions in the region, the particularities of civil-military relations in Latin America, and the existence of disciplinary
barriers. These characteristics that, with certain peculiarities, are also present in Spain.

Key words: new institutionalism, national security, civil-military relations, fieldwork, secrecy.
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1. Introduccién

La teoria institucional ha sido tradicionalmente considerada como uno de los elementos constitutivos de la
Ciencia Politica como disciplina, con Commons y Veblen como los principales exponentes del
institucionalismo de la primera mitad del siglo XX. Sin embargo, con la revolucion conductista de mediados
de siglo, el estudio de las instituciones perderia su notable protagonismo a favor de un marcado
individualismo metodoldgico. En la actualidad, y desde los afios ochenta, los denominados “nuevos
institucionalismos” han dado lugar a un renovado interés en el estudio de las instituciones por la ciencia
politica, abarcando aproximaciones que ofrecen distintas explicaciones sobre el funcionamiento institucional
y mantienen diferentes agendas de investigacion.

El desarrollo historico de las instituciones se ha visto profundamente condicionado por las
necesidades existentes en lo que a provision de seguridad se refiere. La inauguracion de la modernidad, y
particularmente la aparicién de la tradicion contractualista, pone de manifiesto que la provisién de seguridad
es una actividad fundamental para la autoconservacion de cualquier comunidad politica, siendo uno de los
elementos constitutivos del contrato social, y por tanto, del Estado (Vallespin, 1984). Sin embargo, la
seguridad nunca ha dejado de ser un concepto en disputa, que se presta a muy diferentes aproximaciones
semanticas por parte de un abanico variado de disciplinas de las Ciencias Sociales y sus respectivas corrientes
tedricas, con sus propias estrategias metodoldgicas de investigacion, existiendo notables carencias de
dialogo entre ellas (Bourbeau, 2016).

Aunque ocasionalmente ciertas aproximaciones llegan a considerar a América Latina un bloque
dotado de un alto grado de homogeneidad (y asi es en algunos ambitos, como el religioso o el linguistico),
el desarrollo histérico de la regidn se ha construido en base a dinamicas de caracter nacional
considerablemente diversas, haciendo que las caracterizaciones esencialistas del subcontinente no permitan
identificar las realidades e identidades superpuestas que lo componen (Whitehead, 2009). Ello es
perfectamente extensible a la articulacion estatal en América Latina y, por tanto, a los procesos de
institucionalizacién concernientes a la provisién de seguridad por parte de los Estados de la region, que han
encontrado gran disparidad en su desarrollo, particularmente desde comienzos del siglo XX. Sin embargo,
las aproximaciones esencialistas y polarizadas también se han replicado en este &mbito, ofreciendo
descripciones simplificadas de un panorama diverso’. Al mismo tiempo, las instituciones estatales de
seguridad de los paises de la region, ademas de relacionarse entre si de diferente modo, se han visto también
condicionadas por actores de naturaleza extrarregional, entre los que se encuentra Espafia.

Pese a que en no pocas ocasiones a América Latina se le ha denominado “continente de paz” por el
escaso numero de conflictos interestatales acaecidos durante el siglo XX (Suarez, 2004; Malamud, 2004), sus
instituciones estatales de seguridad han jugado un gran protagonismo incuestionable en el devenir de la
regién. No obstante, nuestro conocimiento sobre estas instituciones es, dia de hoy y por diversas razones,
limitado. La investigacién sobre las actividades y procedimientos empleados por las instituciones estatales
de seguridad enfrenta casi sin excepciéon una gran cantidad de obstaculos particulares, sea cual fuere la
casuistica concretar a tratar. Estos obstaculos, que se expresan con algunas especificidades en América
Latina, serén objeto de discusion mas adelante.

1 Resulta necesario sefialar que, pese a la innegable diversidad existente a nivel subcontinental aqui mencionada, no es
menos cierto que existe una cierta identidad latinoamericana compartida por los paises de la region, que incluye también
la dimensién de la seguridad. De acuerdo con Buzan, América del Sur constituye un Complejo de Seguridad Regional
(CRS), es decir, “un grupo de estados cuyas preocupaciones primarias de seguridad se unen entre si de forma
suficientemente cerrada que su seguridad nacional no puede ser razonablemente considerada una aparte de otra” (Buzan,
1983: 106). Estas percepciones comunes en materia de seguridad implican a su vez un condicionamiento de considerable
importancia en la morfologia de sus Estados, generando procesos de transformacion institucional profundamente
interrelacionados que afectan de forma particular a la arquitectura de sus instituciones estatales de seguridad a un nivel
nacional, algunos de los cuales se abordaran mas adelante.
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2. Aspectos metodolégicos: la investigacién en temas sensibles

Coloquialmente hablando, es innegable que investigaciones acerca de instituciones como las anteriormente
mencionadas pueden ser consideradas sensibles. Pero ;qué son, ya en términos mas conceptualmente
rigurosos, los temas sensibles? Existen varias aproximaciones al concepto, entre las cuales ha ganado una
mayor popularidad la realizada por Lee, que define la investigacion en temas sensibles como “investigacion
que potencialmente supone una amenaza sustancial para aquellos que estan o han estado involucrados”
(Lee, 1993: 4). Siguiendo con la distincion realizada por Lee y Renzetti (1990), la investigacién en asuntos
sensibles estd agrupada en torno a cuatro ejes fundamentales, a saber: el drea personal privada; la desviacion
social; la profanacion de elementos percibidos como sagrados; y el ejercicio de la coercion y la dominacion
o los intereses de individuos u organizaciones poderosas. Se trata, en consecuencia, de una categoria amplia
en la que tienen cabida un amplio espectro de tematicas, entre las que sin ningln inconveniente pueden ser
incluidas las investigaciones sobre instituciones estatales de seguridad, particularmente cuando de ellas se
desprende alguna forma de trabajo de campo destinado a la recopilaciéon de informacion.

El desarrollo de investigaciones con un fuerte componente de trabajo de campo en instituciones
estatales de seguridad se inaugura tras la Il Guerra Mundial. En 1946, American Journal of Sociology
publicaria un monogréfico titulado "Human Behavior in Military Society” (VV.AA., 1946), con la participacion
de cientificos sociales que habian servido en las diferentes ramas de las fuerzas armadas de los Estados
Unidos durante la contienda, aprovechando su experiencia para desarrollar diferentes investigaciones
mediante observacion participante. Con este hito como punto de partida, el trabajo de campo en
instituciones estatales dedicadas a la seguridad se diversificaria progresivamente, abarcando, ademas del
castrense, otros campos como los cuerpos policiales (Banton, 1964), los servicios de inteligencia (Johnston,
2005) o la gestidn de fronteras (Gilboy, 1991). Si bien existen notables diferencias entre instituciones como
las referidas (diferentes cometidos, capacidades, culturas organizacionales, etc.), las investigaciones en su
seno presentan rasgos compartidos que giran en torno a la naturaleza sensible del objeto de investigacion.

Una vez establecida la sensibilidad de la investigacién en instituciones estatales de seguridad, es
posible preguntarnos acerca de las implicaciones que derivan de tal caracterizacién. Investigar en temas
sensibles supone enfrentar importantes dificultades que no suelen hallarse en otros &mbitos, y que en no
pocas ocasiones, por insuperables, terminan coartando la viabilidad de la investigacion. Segun Diaz: "Hay
que desarrollar técnicas, andamiaje tedrico y obtener financiacion para una investigacion que quizad deba
abandonarse antes de que produzca frutos, que pone en riesgo al investigador, o que puede generar
problemas éticos y dificultades para su publicacion” (2019: 14). Una de las principales particularidades de la
investigacion en temas sensibles radica en el intenso condicionamiento que produce en cada una de las
fases de investigacion propiamente dicha. Partiendo de su experiencia investigativa en el Constabulario Real
de Ulster, Brewer (1990) propone una tipologia de problemas derivados de la sensibilidad del tema
investigado (técnicos, metodoldgicos, éticos, contextuales y de seguridad) en cada una de las fases del
proceso de investigacion, desde la planificacién de esta hasta la publicacién de resultados. Es habitual, por
ejemplo, que la recoleccion de informacion se vea perjudicada por el denominado “sesgo de sensibilidad”,
por el cual los participantes evitan responder preguntas que consideran sensibles, u ofrecen respuestas que
no son veraces debido al riesgo sobre su seguridad personal, la estigmatizacion y el ostracismo social, lo
gue es mas comun en contextos de fragilidad social e institucional y/o conflictividad violenta (Isagzadeh,
2020). Cuando nos referimos a este tipo de contextos es preciso afadir que la seguridad personal del
investigador en temas sensibles es una cuestion de gran importancia, cuestiéon esta que puede condicionar
muy intensamente la labor sobre el terreno.

Asi mismo, es frecuente que las instituciones estatales de seguridad sean objetos de investigacién
especialmente reticentes a la labor de los investigadores externos. En ese sentido, Spencer (1973), tras
estudiar el funcionamiento de las élites burocréaticas con la Academia Militar de los Estados Unidos de West
Point como caso de estudio, establece cinco razones basicas por las que este tipo de instituciones rehlyen
la investigacion por parte de personal externo, entre las que se encuentran la rigidez burocraticas y la
amenaza a las carreras personales (el investigador no encaja en las jerarquias organizacionales, ni en el
sistema normativo, ni en los procedimientos de trabajo); la potencial amenaza al poder de la institucion (el
descubrimiento de disfuncionalidades organizacionales puede ser interpretada como un perjuicio a su
legitimidad) ; la amenaza contra la construccién subjetiva de la realidad de dicha institucion (el investigador
puede ser visto como un elemento que supone un riesgo para su sistema compartido de valores); el
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problema de la legitimidad del investigador (el investigador puede ser percibido como un sujeto de “lealtad
dividida”, o incluso de intereses contrapuestos); y el problema del intercambio (la dificultad existente a la
hora de satisfacer las posibles expectativas de contraprestacion por parte de la institucion que acoge al
investigador). Por su parte, Little (2008) sefala tres obstaculos fundamentales al trabajo de campo en
investigaciones en el ambito militar: el estereotipo militar generada por la distancia de la institucion con el
resto de la sociedad civil; la fraternidad de lar armas, por la que el investigador puede encontrar dificultades
para ser percibido como un observador legitimo; y el secreto operacional, que es producto de la necesidad
de mantener la seguridad de la informacién ante cualquier riesgo de revelacion.

Teniendo en consideracién todo lo anterior, no es de extrafiar que la bibliografia existente en relacién
con las instituciones estatales de seguridad sea escasa, con un marcado predominio del estudio de caso
como estrategia de investigacién. En consecuencia, el proposito del presente trabajo es el propio de la
investigacion explotaria: mas que establecer hipdtesis de trabajo para su refutacion o corroboracion, el
articulo se propone establecer algunos preceptos generales que sirvan como punto de partida para futuros
trabajos. Su profundidad y alcance son, por tanto, limitados, y las conclusiones alcanzadas tienen un caracter
necesariamente preliminar. A tal fin, se recurre a un estudio de orientacién comparativa no sistematica entre
las particularidades del estudio sobre las instituciones estatales de seguridad en América Latina y Espaiia,
identificando tentativamente algunas similitudes y diferencias en su respectivo desarrollo.

3. Sobre el desarrollo histéricos de las instituciones estatales de seguridad en América Latina: actores
extrarregionales e intrarregionales

Conviene, llegados este punto, delimitar los contornos del objeto de investigacion del presente articulo: las
instituciones estatales de seguridad®. Partiendo de la propuesta de Ballesteros, que define la seguridad
nacional como “la situacion en la que el normal desarrollo de la vida de la nacién esta protegido contra
riesgos, peligros o amenazas exteriores e interiores y permite al pais defender sus intereses nacionales,
cumplir con sus compromisos internacionales y contribuir a la paz y estabilidad internacional” (Ballesteros,
2016: 63), se puede afirmar que las instituciones estatales de seguridad son aquellas directamente participes
de las politicas publicas dirigidas a la proteccion de los intereses nacionales frente a riesgos, peligros y
amenazas, ya sean internas o externas, para cuya mision cuentan con el uso legitimo de la fuerza. De este
modo, teniendo en consideracion que no existe una descripcion universal de las organizaciones que forman
el sector estatal de la seguridad (pues su composicion varia segun los contextos nacionales), entre las
instituciones que actlan como proveedores estatales de seguridad es habitual encontrar a fuerzas armadas,
cuerpos policiales, fuerzas de proteccion de autoridades, o servicios de inteligencia®.

El desarrollo histérico de las instituciones de seguridad en América Latina ha estado profundamente
condicionado por la influencia ejercida por actores extrarregionales en diversas coyunturas. Sin animo de
ofrecer una aproximacion exhaustiva de la compleja red de relaciones bilaterales y multilaterales que ha
redundado en la actual configuracién de las instituciones de seguridad existentes hoy en la region, resulta
oportuno plantear una descripcién general que permita identificar las particularidades del desarrollo
histérico de las instituciones estatales de seguridad latinoamericanas.

Espafa ha jugado un importante papel en la creacién y desarrollo de un gran nimero de instituciones
latinoamericanas dedicadas a la seguridad: durante la primera mitad del siglo XX, los gobiernos de
Guatemala (1894), El Salvador (1912), Colombia (1916), Costa Rica (1920), Honduras, Pert (1921) y Venezuela
(1936) solicitaron la asistencia técnica de la Guardia Civil espafiola para la constitucion de cuerpos policiales
de similares caracteristicas, aunque obteniendo resultados muy diversos (Gonzalez, 2015). Ya de manera mas
reciente, Espafia también ocuparia un rol destacado en los procesos de paz acaecidos en América Central
durante la década de los noventa del siglo XX y en las consiguientes misiones de paz impulsadas por la
Organizacion de las Naciones Unidas tales como el Grupo de Observadores de las Naciones Unidas para

2 En la bibliografia especializada existe una amplia variedad de términos homologables al empleado en este trabajo. El
Centro de Ginebra para la Gobernanza del Sector de la Seguridad emplea términos como “proveedores de seguridad
estatales”, "“proveedores de seguridad oficiales”, o "actores de seguridad oficiales”. Por otra parte, es habitual encontrar
en la bibliografia de habla inglesa “instituciones de seguridad nacional”

3 Conviene mencionar que el concepto de “seguridad nacional” presenta en muchos paises de América Latina un cariz

controvertido, pues es normalmente asociado al empleo de medios policiales para salvaguardar la “seguridad del Estado”.
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Centroamérica (ONUCA, 1989-1991), la Mision de Observadores de las Naciones Unidas para El Salvador
(ONUSAL, 1991-1995) y la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA, 1997),
en las que "Espafa aporto la mayoria de los efectivos desplegados, asi como de los maximos comandantes
militares, ejerciendo un liderazgo clave en su desenlace exitoso” (Bartolomé, 2015: 128). En el caso particular
del posconflicto guatemalteco, la importancia de la influencia espafiola seria especialmente destacada, pues
partiendo de lo dispuesto en el acuerdo “fortalecimiento del poder civil y funcion del ejército en una sociedad
democratica” firmado en el marco de los Acuerdos para una Paz Firme y Duradera de 1994, el pais procedia
a extinguir al cuerpo de Policia Nacional debido a su participacién directa en violaciones de los Derechos
Humanos (Cremades, 2018) y a la creacion de una nueva Policia Nacional Civil, objetivo para el que el
gobierno guatemalteco solicitaria la asistencia técnica de la Guardia Civil (Lépez, 2006). Iniciativas de
similares caracteristicas se desarrollarian también en Costa Rica (1997) y Nicaragua (1999)*.

Por otra parte, es indudable que los Estados Unidos han sido otro de los actores que mayor influencia
ha ejercido en el desarrollo histéricos de las instituciones de seguridad en América Latina. En el transcurso
de la primera mitad del siglo XX la politica exterior de los Estados Unidos hacia América Latina se fundamento
mayormente en la denominada “Diplomacia del Gran Garrote” expuesta en el Corolario Roosevelt
(legitimando asi el uso de la fuerza para la salvaguarda de los intereses econémicos estadounidenses en la
regién)®, por la cual se contemplaba la creacién de instituciones de seguridad tras la intervencion de los
Estados Unidos. Tales fueron los casos de Cuba, Panama, Haiti, Republica Dominicana y Nicaragua, paises
en los que se constituyeron “constabularios” cuerpos que combinaban funciones policiales y militares,
generalmente bajo el tutelaje de instituciones de seguridad estadounidenses, como el Cuerpo de Marines
de los Estados Unidos (Millett, 2010). Sin embargo, con el inicio de la Guerra Fria se inauguraron nuevas
dindmicas de proyeccion del poder estadounidense en América Latina (Huggins, 1987): la politica de la
contencién frente al comunismo soviético requeria del fortalecimiento las elites politicas dirigentes de los
regimenes alineados con los Estados Unidos, lo que fue facilitado a través de la Cooperacion para la
Seguridad (SC, por sus siglas en inglés)®. Dichos programas se implementarian en Uruguay, Venezuela,
Argentina y Brasil, desarrolldandose fundamentalmente a través de la Oficia de Seguridad Publica de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y el Servicio de Inteligencia Especial
de la Oficina Federal de Investigacién (FBI), asi como el Departamento de Estado y el Departamento de
Defensa (Schrader, 2018). Sin embargo, tras la disolucion de la Oficina de Seguridad Publica de la USAID en
1974, y con el inicio de la “guerra contra las drogas” anunciada por el presidente Nixon, la lucha contra el
narcotrafico acapararia gran parte de los programas de SC en América Latina, con la Administracién para el
Control de Drogas (DEA) como principal instituciéon implicada. Entre el afio 2000 y la actualidad, los Estados
Unidos dedicaron aproximadamente 10 mil millones de ddlares a la SC con Colombia, México, América
Central y la regién andina, con la Iniciativa Mérida (2008), el Plan Colombia (hoy Paz Colombia,), la Iniciativa
Regional de Seguridad para América Central (CARSI, por sus siglas en inglés), la Iniciativa Andina
Contradrogas (ACI, por sus siglas en inglés), y la Iniciativa de Seguridad de la Cuenca del Caribe (CBSI, por
sus siglas en inglés) como algunos de los principales programas desarrollados hasta la fecha (Muggah y
Aguirre, 2018).

4 Hoy en dia, ademés de marcos bilaterales de cooperacion, existen algunas iniciativas dirigidas al fortalecimiento
institucional de varios paises latinoamericanos. Entre ellos, destaca el Programa de Asistencia Contra el Crimen
Transnacional Organizado (“El PACCTQO"), dirigido a aumentar la cooperacién policial internacional y optimizar las
capacidades operacionales de los cuerpos policiales latinoamericanos frente al crimen organizado. En la actualidad, de "El
PAcCTO" forman parte México, Guatemala, El Salvador, Honduras, Cuba, Panama, Colombia, Ecuador, Costa Rica, Bolivia,
Brasil, Paraguay, Uruguay, Argentina y Chile.

5 Esta version estadounidense de la colonial “diplomacia de las cafioneras” tendria como punto de partida la creencia de
que “la adherencia de los Estados Unidos a la Doctrina Monroe podria forzar a los Estados Unidos, aunque renuente, en
casos flagrantes de tales irregularidades o importancia, a ejercer un poder policial internacional” (Ricard, 2006: 18).

6 De acuerdo a la doctrina estadounidense, la SC abarca “"toda interaccién del Departamento de Defensa con instituciones
de seguridad extrajeras para construir relaciones de seguridad que promuevan intereses de seguridad especificos de los
Estados Unidos, desarrollar capacidades militares y de seguridad de naciones aliadas para la autodefensa y las operaciones
multinacionales, y proporcionar en tiempo de paz y contingencia a las fuerzas de los Estados Unidos acceso a naciones
amigas” (Joint Chiefs of Staff, 2020: 192) De este modo, la SC comprende una serie de programas especificos, entre los
que se encuentran: la Asistencia Extranjera (Foreign Assistance), la Asistencia de Seguridad (Security Assistance), la
Reforma al Sector de la Seguridad (Security Sector Reform), y la Construccion de Instituciones de Defensa (Defense
Institution Building). Para mas detalle, ver Joint Chiefs of Staff (2017).
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Por Gltimo, conviene hacer referencia a otros actores extrarregionales que, por diversas razones, han
mantenido un papel de segundo orden en las institucionalidades securitarias latinoamericanas: en primer
lugar, resulta altamente pertinente sefialar el importante papel estamento militar francés, que, partiendo de
su experiencia contrainsurgente en Argelia e Indochina, acuiiaria la doctrina de la "guerra revolucionaria”,
siendo esta asumida por las fuerzas armadas argentinas como fundamento de su politica antisubversiva
(Ranalletti, 2010), para posteriormente ser internacionalizada a escala regional a través de la denominada
"Operacion Condor” (Palumbo, 2009). Por su parte, Israel ejerci6 como proveedor de material de defensa 'y
de programas de entrenamiento para varias dictaduras latinoamericanas (como la Guatemala del general
Lucas Garcia, la Nicaragua de Anastasio Somoza, o la Argentina de Jorge Rafael Videla) con el ya mencionado
periodo de discontinuidad de la politica exterior estadounidense durante la Administracion Carter (Bahbah,
1986); por ultimo, Rusia ha mantenido una fuerte preponderancia como facilitador de la modernizacion de
las fuerzas armadas de Cuba, Nicaragua y Venezuela, y ha realizado exportaciones de material de defensa
de dimensiones variables a diversos paises de la regién, particularmente México, Perd, Brasil y Argentina
(Pyatakov, 2020).

Pese a la intensa influencia ejercida por actores extrarregionales, la configuracion de las instituciones
de seguridad en América Latina se ha visto notablemente condicionadas por dindmicas que han operado a
un nivel intrarregional, siendo pertinente mencionar brevemente los casos de un mayor peso durante el
pasado reciente: Argentina y Colombia.

La dictadura militar argentina mostrd un fuerte interés en exportar su experiencia de lucha contra la
subversiéon y el terrorismo al pais centroamericano, produciéndose un notable fortalecimiento de las
relaciones bilaterales, particularmente entre 1979 y 1981, ante el vacio dejado por la politica exterior de la
Administracién Carter’. Asi lo atestiguan los documentos desclasificados por la Cancilleria Argentina en 2009,
entre los que se encuentran comunicaciones entre el Departamento de América Central y El Caribe del
Ministerio de Relaciones Exteriores y la embajada argentina en Guatemala, apostando por una cooperacién
en materia de seguridad basada no tanto en la exportacién de material de defensa o el asesoramiento por
parte de expertos sobre el terreno, si no en el ambito formativo. Asi, segun Rostica, “no hay dudas de que
Argentina ofrecio becas para la formacién militar de guatemaltecos, que impartié cursos de inteligencia 'y
lucha antisubversiva para oficiales de Guatemala, asi como becas para la formacién de cuerpos policiales”
(2016: 115-116).

Colombia, por su parte, representa en la actualidad un caso de, segun Tickner (2014), cooperacion de
seguridad por intermediacién articulado en torno a la “historia de éxito” promocionada por la Administracion
Santos, tanto en lo que se refiere al desarrollo del conflicto armado interno colombiano, a la reduccién de
diversos indicadores de violencia, y a los éxitos alcanzados en materia de lucha contra el cultivo, produccion
y tréfico de drogas. Para ello, habria sido indispensable la cooperacion estadounidense en materia de
seguridad, que habria supuesto un fundamental hito de modernizaciéon del sector defensa, hasta llegar al
punto en el que “uno de los principales activos exportables del pais son sus policias y militares profesionales,
considerados entre los mas experimentados del mundo en cuanto a lucha contra el narcotréafico y el crimen
organizado, y la contrainsurgencia, en buena medida debido a la prolongada capacitacién recibida de
Estados Unidos mediante el plan Colombia” (Tickner, 2016: 7).

En la actualidad, la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional colombiana mantiene desde
2012 una Estrategia de Cooperacion en Seguridad Integral, mediante la cual se ha brindado asistencia a
diversos paises de América Central y El Caribe, en un total de 8 areas: el desarrollo organizacional; lucha
contra las drogas; lucha contra la delincuencia organizada trasnacional; seguridad ciudadana; anticorrupcion;
derechos humanos y derecho internacional humanitario; y el fortalecimiento de capacidades operativas.

7 Con la llegada a la presidencia de los Estados Unidos por el presidente Carter, el énfasis en la promocion y defensa de
los derechos humanos de la politica exterior impulsada por la nueva administracién supondria un sustancial enfriamiento
de las relaciones bilaterales con las dictaduras militares latinoamericanas, lo que se saldaria con la suspension de los
convenios de cooperacién en materia de seguridad y la cancelacion de la asistencia financiera para la adquisicion de
material de defensa y/o el desarrollo de programas de entrenamiento con Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
y Uruguay (Marcella, 1980).
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4. Caracteristicas de la investigacion en instituciones estatales de seguridad en América Latina

Una vez realizada la caracterizacién general de las instituciones de seguridad en América Latina, y vinculada
su investigacion con los denominados “asuntos sensibles”, resulta pertinente destacar tentativamente los
principales elementos que, ya con un mayor grado de concrecion, resultan particulares al estudio de tan
particulares instituciones en la region:

- La opacidad de la mayor parte de las instituciones estatales de seguridad en América Latina:
normalmente, el principio de publicidad que debe de caracterizar a las administraciones publicas
encuentra un alcance altamente restringido en este ambito, siendo predominante la practica de la
reserva informacional. Partiendo de la aproximacion realizada por Mitchel (1993), podemos afirmar
que el secreto esta presente en todas las acciones sociales, y por tanto todos los actores presentes
en nuestras sociedades hacen uso de el en una u otra medida. Sin embargo, en el caso de la
investigacion materias vinculadas con la seguridad, el trabajo de campo hace frente habitualmente
a la practica del secreto de Estado, con un alcance e implicaciones de mayor magnitud que las
formas de reserva que pueden ser propias de otras cuestiones consideradas temas sensibles. Asi,
"hacer trabajo de campo cualitativo y etnografico en ambito de la seguridad se enfrenta a desafios
especificos de secreto y confidencialidad que en gran medida siguen estando subteorizados”
(Bosma et al, 2020: 5). En lo que se refiere a América Latina, existen numerosas referencias
bibliogréficas que seflalan a la existencia general de destacadas carencias en materia de
transparencia y de acceso a la informacion publica por parte de instituciones vinculadas a la
seguridad nacional (Bertoni et a/, 2012; Jasso, 2017; Alda, 2019). Pese a lo anterior, un enfoque
pragmaético en el desarrollo de la investigacion contempla la posibilidad de desarrollar trabajo de
campo desde posiciones no necesariamente incardinadas en el seno de la institucién, pues, como
sefiala Schatz:

el etnoégrafo politico se esfuerza por encontrar el punto de vista mas cercano posible para estudiar un
problema dado. Las entrevistas que no llegan a la observacion participante, o la observacion participante
en un sitio que no alcanza la ubicacion ideal, son materia de compromisos de investigaciéon del mundo
real. No obstante, el etnografo politico hara todo lo posible por lograr la proximidad y la intimidad como
via de conocimiento (2009: 307).

- La falta de convergencia entre fuerzas armadas y sociedad civil: indudablemente, una de las mas
importantes implicaciones derivadas del conflictivo recorrido histérico de las relaciones civico-
militares en América Latina es una cierta brecha entre los militares y la sociedad, haciéndose
extensible al conjunto de instituciones estatales vinculadas a la seguridad®. A pesar de que
indudablemente ha existido un giro hacia la gobernanza democratica durante los Gltimos afos, el
irresoluto problema de las relaciones civico-militares se mantiene presente en la actualidad: si en
la década de 1950 y 1960 su manifestacion fue el caudillismo, y en las décadas de 1970 y 1980 lo
fueron los regimenes burocratico-autoritarios, durante las dos primeras décadas del siglo XXI lo
estaria siendo “el nuevo militarismo” (Diamint, 2015), produciéndose nuevos episodios de
incursiones en el ambito de la politica y una redefinicién misional no exenta de importantes
contrasentidos (Badrén y Nifio, 2020). Esta divergencia seria especialmente aguda cuando nos
referimos a la relacion entre Fuerzas Armadas y mundo académico, habida cuenta de que el ambito
educativo, y especialmente el universitario, se constituiria como uno de los principales focos de
oposicion ante las dictaduras militares latinoamericanas, y, por consecuencia, uno de los objetivos
fundamentales de sus acciones antisubversivas (Patto, 2015). Asi, la explicacién que la academia ha
ofrecido mayoritariamente acerca de este particular desarrollo de las relaciones civico-militares en
América Latina gira en torno a la “Doctrina de Seguridad Nacional” (DSN), concepto profusamente

8 Tanto en los contextos de las dictaduras militares como en las situaciones de conflicto armado interno, las fuerzas
armadas se configurarian como estamento director del conjunto del sector de la seguridad a consecuencia de la
militarizacién de la seguridad interior, limitando a otras instituciones como las policiales un papel subalterno. Véase, por
ejemplo, el caso del conflicto armado interno guatemalteco, durante el que los diferentes organismos de inteligencia
militar redujeron a la Policia Nacional a un papel puramente instrumental y subsidiario (Cremades, 2018).
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utilizado para dotar a las dictaduras militares latinoamericanas de un cuerpo ideoldgico particular,
y explicar asi los posicionamientos politicos de los militares latinoamericanos durante la segunda
mitad del siglo XX como resultado de la intromision estadounidense en la region durante la Guerra
Fria; explicacion esta que resulta simplificadora, presentando en consecuencia algunas limitaciones
que conviene tener en consideracién®. Aunque esta brecha tiene un cierto componente
generacional, es un elemento recurrente, que tiende a manifestarse en episodios de polarizacion
politica en los que los militares han tenido algln tipo de protagonismo. Igualmente, este divorcio
de mutua parte se ha manifestado también ante las dificultades halladas ante la apuesta por
introducir la educacién universitaria en la formacion militar en algunos paises de la region (Frederic,
2014).

- La existencia de barreras disciplinares: aunque no cabe duda de que los estudios de seguridad son
un campo interdisciplinar, tradicionalmente la Ciencia Politica ha tenido un incuestionable
protagonismo en lo que se refiere a este ambito (Bueno, 2018). Al mismo tiempo, la Ciencia Politica
ha dedicado una especial atencion a las instituciones como unidad de anélisis desde diferentes
perspectivas que en la actualidad quedan recogidas en los conocidos “nuevos institucionalismos”
(March y Olsen, 1997), que en América Latina encontraron un considerable desarrollo al calor de
los procesos de transiciones politicas vividas en la region (Del Campo, 2013). Sin embargo, gran
parte de los esfuerzos realizados desde el ambito de la Ciencia Politica por estudiar el
funcionamiento de las instituciones queda limitado a un plano formal de las mismas, y son
generalmente desatendidas las practicas y estructuras incardinadas en lo que O'Donnell (1996), y
posteriormente Helmke y Levitsky (2006) denominan “instituciones informales"'?, realidades que
dificilmente pueden ser observadas si no es mediante trabajo de campo en el seno de las
instituciones pero de importancia capital en la evolucion de los regimenes politicos
latinoamericanos. Por otra parte, en el seno de otras disciplinas, como la antropologia, existe una
larga trayectoria de experiencia investigadora con un fuerte componente de trabajo de campo,
abordando diferentes realidades existentes en América Latina, con un especial peso de
antropdlogos sociales y culturales. No es extraiio, teniendo en cuenta ademas que la region tiene
la mayor tasa de homicidios del mundo y una alta incidencia de diferentes fendmenos
delincuenciales (Rettberg, 2020), que exista un importante recorrido en el estudio de los diversos
contextos de violencia presentes en América Latina. De manera mayoritaria, su aproximacion a estas
realidades ha girado en torno a la inseguridad y sus causas, con un enfoque fundamentalmente
orientado a lo comunitario (Guber et a/, 2019). Sin embargo, la etnografia como medio para el
estudio de lo politico (o etnografia politica'’) es un marco metodolégico que ha encontrado un
desarrollo muy desigual a nivel internacional (Garcia, 2017), de modo que "muy poca etnografia o
estudios microsociolégicos han sido llevados a cabo en América Latina con las Fuerzas Armadas”
(Guber, 2016: 110), incluso en aquellos paises en los que estas jugado un papel especialmente
determinante en el pasado reciente.

9 Aunque este no es el lugar donde precisar con detalle este aspecto, si conviene enumerar algunos de los inconvenientes
que presenta: en primer lugar, la DSN suele presentarse como una Unica y monolitica doctrina, cuando su materializacién
ha diferido sustancialmente en diferentes contextos nacionales; en segundo lugar, el uso politico del concepto por parte
de diferentes actores con el proposito de proscribir cualquier tipo de actividad militar; en tercer lugar, la DSN no se
encuentra sistematizada en ninguna obra, ni sus origenes pueden ser atribuidos con exactitud debido a la carencia de
fuentes primarias. Para profundizar en los aspectos mencionados, pueden consultarse los trabajos de Pion-Berlin (1989),
Leal (2002) y Borrero (2019).

9 De acuerdo con O'Donnell, Helmke y Levitsky (2006: 5), las instituciones informales representan “reglas compartidas
socialmente, generalmente no escritas, que son creadas, comunicadas e impuestas desde fuera de los canales oficialmente
sancionados”.

1 De acuerdo con Auyero, puede definirse a la etnografia politica como la “investigacion basada en la observacién cercana,
en el terreno, de actores e instituciones politicas en tiempo y espacio reales, donde el investigador se inserta cerca (o
dentro) del fenédmeno a estudiar, para detectar cémo y por qué los actores en la escena actdan, piensan y sienten” (Auyero,
2012: 20).
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5. Similitudes y particularidades del estudio de las instituciones estatales de seguridad en Espafia

Una vez sefialados algunos de los rasgos fundamentales que caracterizan la investigacion en instituciones
estatales de seguridad en América Latina, cabe preguntarse qué grado de réplica encuentran las
particularidades anteriormente descritas en

Las instituciones estatales de seguridad en Espafa y las existentes en América Latina mantienen
importantes similitudes en lo que se refiere a su desarrollo histérico reciente. La mas obvia de ellas radica
en la existencia de episodios de conflictivas relaciones civico-militares, con la instauracion de dictaduras
militares como culmen de estas dinamicas. Si bien el franquismo es frecuente sefialado como el régimen
politico del que derivan las particularidades de las relaciones civico-militares en Espafia, lo cierto es que estas
no son mas que un episodio mas de una larga serie de pronunciamientos militares de variado signo
acaecidos durante los siglos XIX y XX (Payne, 1968). De este modo, desde el final de la dictadura, las Fuerzas
Armadas en Espafia han atravesado un proceso de “transformacion militar” (Colom, 2011) compuesto de
cuatro subprocesos profundamente interrelacionados: su reinstitucionalizacién, con el sometimiento al
poder civil y la consiguiente adaptacion al nuevo régimen politico democratico; su modernizacion, con la
promocion de la innovacion organizacional, doctrinal y tecnolégica; su profesionalizacién, con el abandono
del Servicio Militar Obligatorio para proceder a la adopcién de un modelo basado en el reclutamiento
voluntario; y su internacionalizacion, con la participacién de las FAS en diferentes misiones impulsadas desde
Organizaciones Internacionales como la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la Unidn
Europea o la ONU, desde 1989 y hasta la actualidad.

En Espafa, la opacidad organizacional, ya caracterizada como uno de los principales rasgos de las
instituciones estatales de seguridad, opera como una de las mas importantes restricciones en el desarrollo
de investigaciones en este ambito. A este respecto, cabe destacar que Espafa mantiene vigentes
disposiciones legales desfasadas y restrictivas en lo que desclasificacion de materias reservadas se refiere,
con una Ley de Secretos Oficiales preconstitucional que sitla a Espafa al margen de los estandares de otros
paises democraticos de su entorno, lo que tendria un papel altamente nocivo no solo en lo que se refiere al
trabajo de archivo, sino también a las posibilidades de emplear metodologias cualitativas, pues tal y como
afirma Goberna: La escasez de testimonios de espias espafoles contrasta con lo que sucede en otros paises
(Alemania, Inglaterra, Estados Unidos, Rusia, etc.) en lo que los relatos de protagonistas de la historia de los
servicios de inteligencia poseen una mayor y mejor aceptacién” (2005: 31).

Es posible que la propia legislacion espafiola referida al delito de revelacién de secretos resulte
ciertamente disuasoria”, idea esta expresada también por Antonio Diaz (2005) en su investigacion sobre la
historia reciente de los servicios de inteligencia espafioles, que pone de manifiesto las dificultades existentes
para obtener fuentes de informacidén sobre tan particulares institucionales a través de los cauces
formalmente dispuestos. Por otro lado, la introduccién de preceptos juridicos vinculados con la transparencia
de las administraciones publicas ha encontrado una implementacién notablemente tardia (con un retraso
de dos décadas respecto a paises como ltalia o Portugal) y un desarrollo limitado (con diversas disfunciones
en la implementacion de la ley en vigor y el ejercicio del derecho de acceso a la informacion) (Fernédndez,
2018), lo que dificulta la obtencién de fuentes primarias sobre el funcionamiento de las instituciones del
Estado, incluso cuando estas no son objeto de reserva.

A diferencia de América Latina, la divergencia entre instituciones estatales de seguridad y mundo
académico fue decreciendo progresivamente tras el periodo de la transicién. De hecho, puede afirmarse que
una de las principales caracteristicas particulares del caso espafiol es el predominio de narrativas
institucionales, a consecuencia de que las investigaciones sobre instituciones estatales de seguridad suelen
ser realizadas por autores que forman parte de la propia institucion, posicionalidad ante el objeto de
investigacion que en la bibliografia especializada de habla inglesa se ha venido a denominar “insider
research”. Por ejemplo, seglin Blaney, refiriéndose al estudio historiogréafico de la Guardia Civil, afirma que:

la gran mayoria de estas obras han sido escritas por miembros de esta Institucion, ya sea en articulos
publicados en sus varias revistas (...) o bien en voliGmenes monograficos. Estos trabajos nos han aportado
una importante cantidad de informacién sobre varios aspectos del Cuerpo (...) Sin embargo, lo que no
nos han aportado estos estudios es una discusidn sobre las actitudes sociales y politicas dentro de la
Guardia Civil, ni una perspectiva objetiva sobre la actuacion de la Benemérita a lo largo de su existencia
(2005: 42).
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Indiscutiblemente, en el desarrollo de cualquier investigacion cualitativa de cualquier grupo social,
pero especialmente en el ambito de la investigacion de temas sensibles como el que aqui nos ocupa, este
enfoque facilita la resolucién de los obstaculos relacionados con el acceso a la misma, permite establecer un
vinculo de mayor confianza con los participantes, y conlleva un alto grado de familiaridad con la cultura
organizacional, lo que facilita en gran medida el proceso de investigacion, y sus resultados son
potencialmente mas profundos. Sin embargo, para varios autores (Greene, 2014; Corbin y Buckle, 2009),
dicha posicionalidad suscita también algunos posibles inconvenientes, referidos fundamentalmente a la
subjetividad y a la existencia de sesgos que pueden condicionar diferentes aspectos de la investigacion,
como la seleccién de temas a tratar: de acuerdo con Parejo y Bueno, acerca de la evolucion reciente de las
publicaciones del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, “se aprecia ademas un sesgo en que los temas
de politica de defensa, estratégicos y militares sean abordados de manera preferente por autores castrenses;
los investigadores civiles se ocupan prioritariamente de cuestiones de politica de seguridad y defensa lato
sensu y otros asuntos de la seguridad internacional alejados de aquellas cuestiones” (2020: 14). A
consecuencia de todo lo anterior, la adopcién de mecanismos dirigidos a facilitar la combinacion de
perspectivas, tanto a un nivel intrainstitucional como interinstitucional (entre investigadores de centros de
investigacion insertos en instituciones estatales de seguridad, por un lado, e investigadores externos y
entidades académicas, por otro), resultan determinantes para mitigar el posible perjuicio de cada enfoque.

En cuanto a las barreras disciplinares, resultan especialmente intensas en el caso espafol. Si
anteriormente se mencionaba el desarrollo desigual de la etnografia politica a nivel global, es en paises
como Espafia donde esta aproximacién ha encontrado un menor recorrido. Segin Garcia, acerca de la
recepcion de dicho marco metodolégico en la Ciencia Politica espafiola, “si internacionalmente la etnografia
es una joven promesa, en el caso espafiol es un absoluto rara avis” (2017: 253), y sefiala tres posibles razones
de esta situacion: el mayor uso de recursos y tiempo que requiere el trabajo de campo (lo que, habida cuenta
del grado de precariedad al que estan expuestos un gran cantidad de investigadores espafioles, es sin duda
determinante); el retraso en la incorporacién de los estdndares disciplinares consolidados
internacionalmente (que habria extendido el predominio de las revolucion conductista y la metodologia
cuantitativa); y la vinculacién de la etnografia con temas de investigacién considerados “criticos” (lo que
puede alejarla de investigadores dedicados a las cuestiones troncales de la disciplina, como las instituciones).

Por otra parte, y teniendo en cuenta que la recepcion de los nuevos institucionalismos en Espafia es
limitada, aunque existen trabajos publicados acerca de otras instituciones estatales de seguridad, como es
el caso de los servicios de inteligencia espafioles (Diaz, 2005), o de diferentes cuerpos policiales (Ballbé,
1978), lo cierto es que las fuerzas militares han recibido una mayor atencion por parte de los etnégrafos. Sin
embargo, los trabajos publicados giran practicamente de forma exclusiva en torno a dos lugares de campo:
la via publica, ya sea en el marco de celebraciones institucionales (Monsalve, 2020) o actos religiosos (Brisset,
2011); y los cuarteles, tomando la prestacién del Servicio Militar Obligatorio como objeto de estudio (Zulaika,
1989; Sanchez, 1999).

6. Conclusiones

Varias tendencias actualmente presentes permiten afirmar que a investigacioén acerca de las instituciones
estatales de seguridad en América Latina promete continuar siendo un campo en el que abunden las
tematicas a tratar, con independencia de los enfoques tedricos y metodolédgicos que se adopten. En primer
lugar, la irresolucion de las cuestiones de fondo referidas a las relaciones civico-militares en América Latina
continuaran siendo una fuente de nuevos fendmenos politicos e institucionales. En segundo lugar, las
dindmicas de la violencia existentes en la region indican que las instituciones estatales de seguridad seguiran
teniendo un importante protagonismo en el devenir de los paises de la region, manteniendo a las
instituciones estatales de seguridad como actores de primer orden. En tercer lugar, los procesos de
internacionalizacién que diversas instituciones estatales de seguridad latinoamericanas vienen
experimentando, aun de forma muy desigual, abren nuevas dimensiones de su actividad a los investigadores.
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Sin embargo, para que en el estudio de las instituciones estatales de seguridad por parte de los
cientificos sociales alcance nuevas cotas de desarrollo, resulta también preciso advertir de los principales
obstaculos tedricos que aln se encuentran presentes en este ambito, y que redundan en la simplificacion de
las explicaciones ofrecidas sobre el funcionamiento de dichas instituciones. Por un lado, las ya mencionadas
aproximaciones esencialistas a la region, que suprimen las realidades superpuestas y complejas que, también
en lo institucional y lo securitario, existen en América Latina. Por otro lado, el excesivo formalismo en el
analisis institucional, que reduce el objeto de investigacién a elegantes descripciones que solo pueden
resultar parcialmente compatibles con la realidad operatoria de las instituciones estatales de seguridad. Para
superar estos obstaculos, resulta imprescindible poner en valor el trabajo de campo en el seno de la ciencia
politica, dotando a la investigacion en este ambito de sélidos fundamentos empiricos.

Cabe sefalar también, en el apartado de aspectos a mejorar, que teniendo en cuenta la ausencia de
una barrera idiomatica entre Espafia y América Latina, los variados episodios historicos en comun, y ciertas
semejanzas en lo que se refiere a la trayectoria de las relaciones civico-militares, es destacable la falta de
intercambio entre uno y otro lado del Océano Atlantico en este ambito. Es ilustrativo de ello que, si bien
existen trabajos de orientacién comparativa acerca de las transiciones politicas en América Latina y Espafia,
que incluyen en su anélisis el papel destacado de las instituciones estatales de seguridad, y particularmente
de las Fuerzas Armadas (Alcantara, 1992; Waisman et a/, 2005), el desarrollo ulterior de dichas instituciones
ha encontrado una atencién mucho mas fragmentada. Aun a sabiendas de que la condicién foranea incluye
una nueva capa de particularidades en lo que al tratamiento de asuntos sensibles se refiere, el fortalecimiento
de los espacios de cooperacién en investigacion entre paises de América Latina y Espafia, y una inclusion
mas amplia en sus agendas de cuestiones relacionadas con la seguridad, serian potenciales vias de mejora
para generar un mayor y mas profundo conocimiento acerca de nuestras instituciones estatales de
seguridad.

Por ultimo, y teniendo en consideracion el contexto de pandemia global en el que se escribe el
presente trabajo, cabe dedicar unas palabras a las dificultades afiadidas que cualquier investigador en
materia de instituciones de seguridad puede encontrar en una coyuntura en la que el trabajo de campo, en
su sentido mas tradicional, puede resultar dificilmente viable. Las restricciones a los desplazamientos al
extranjero, las restricciones a la movilidad en terreno, o las medidas de seguridad impuestas por las propias
instituciones, pueden suponer obstaculos insalvables para el desarrollo de investigaciones como las que aqui
se han referido. Sin embargo, tal y como sefiala Diaz, el desarrollo tecnoldgico acaecido durante las ultimas
décadas y las plataformas tecnolégicas aparecidas “han abierto un amplio escenario de opciones para
investigar temas sensibles” (Diaz, 2019: 131). En este contexto de pandemia global, una parte importante de
instituciones estatales de seguridad en América Latina (particularmente aquellas destinadas a labores
educativas) se han visto obligadas a impulsar la digitalizacion de sus actividades, tanto las de acceso publico
(cursos, coloquios, etc.) como aquellas de caracter restringido (reuniones de trabajo, eventos internos, etc.),
lo que sin duda ofrece nuevos espacios de potencial interés para la investigacion cualitativa en este ambito.
En consecuencia, las técnicas en linea, aln con sus propias particularidades y limitaciones, presentan en la
actualidad una via que es preciso contemplar, revisitando las “virtudes y limites del trabajo de campo
convencional y su conexion con métodos complementarios” (Fine y Abramson, 2020: 8).
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Resumen

El tercer sector y las agencias de cooperacion participan, cada vez mas, dentro de la gestion de los destinos, aunque
no formen parte del sistema turistico de forma estricta. Atendiendo a esta relacion, apenas estudiada, el siguiente
articulo analiza a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) como posible actor en
el desarrollo turistico de los centros historicos latinoamericanos en los que ha intervenido a través de su emblematico
Programa de Patrimonio. Para ello se ha realizado una profunda revision bibliografia y documentacion institucional, y
se han entrevistado a fuentes primarias vinculadas. Todo lo anterior, para extraer conclusiones que permitan sefialar
en qué modo se esta produciendo sinergias y se establecen algunas pautas de refuerzo en este novedoso ambito de
las relaciones hispanoamericanas.

Palabras clave: Latinoamérica, centros historicos, turismo cultural, cooperacion internacional, Espafia.

Abstract

The third sector and development cooperation agencies participate, increasingly, in the management of touristic
destinations. This article analyzes this relationship barely studied through the Spanish Agency for International
Development Cooperation and its Program of Cultural Heritage in Latin American historic centers. For this, different
bibliography and institutional documentation have been analyzed and several stakeholders of interest have been
interviewed. Conclusions will be presented that indicate in what way synergies are being produced, as well as
establishing guidelines to reinforce these Spanish-American relations.

Key words: Latin America, historic centres, cultural tourism, international cooperation, Spain.
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1. Introducciéon

América Latina posee un rico y diverso patrimonio cultural, tal y como se evidencia en el hecho de que, sobre
un total de 140 bienes inscritos en la Lista de Patrimonio Mundial, 97 sean de tipologia cultural y otros 38
de caracter mixto (UNESCO, 2014). A su vez, el turismo cultural se basa en el rendimiento econémico de los
recursos culturales y patrimoniales, llegando a suponer casi un 40% de los ingresos turisticos mundiales
(OMT, 2005). Dentro de estas practicas turisticas, el patrimonio cultural urbano, es decir, el vinculado a las
ciudades, se alza, ademas de como un atractivo primordial para el turismo, como un motor de desarrollo
sociocultural.

No obstante, se desconoce el nUmero exacto de ciudades historicas conservadas en la regién, y su
concrecion es motivo de disputa por parte de diferentes autores. Mientras algunos incluyen en este concepto
a las urbes precolombinas (Gutiérrez, 2014), otros lo constrifien solo a espacios creados por la colonizacién
espafiola y lusa (De Teran, 2004). Sea como fuere, los siglos XVI y XVII supusieron un periodo de intensa
urbanizacion en la regidn, pues como sostiene Brewer-Carias: “Ningun pais [Espafia] ha fundado tantos
pueblos, villas y ciudades en un territorio tan grande, en un periodo de tiempo tan corto, y de una forma tan
regular y ordenada” (2008: 24).

En efecto, la creacion de ciudades se instrumentalizé por la corona espafiola como un método de
conquista y de division administrativa del territorio incorporado. Su vasta localizacién supuso una
especializacién funcional de algunas urbes, 1) bien para crear un sistema portuario a través de lugares como
Veracruz, Cartagena de Indias, Portobello, Lima o La Habana, entre otras, amuralldandose en la mayoria de
los casos para protegerse de las incursiones foraneas; 2) bien para la explotacion minera, tanto en México
con Guanajuato o Potosi en Bolivia. Ademas, a partir de 1573, se crean las llamadas “Leyes de Indias”, que
son un detallado decéalogo urbanistico que establecia la plaza mayor o de armas como origen fundacional y
centro del gobierno civil y religioso, conformando un espacio de alta concentraciéon arquitectonico-
patrimonial (Gutiérrez, 2014) (Mapa 1).

Mapa 1. Centros histéricos coloniales mas representativos y fecha fundacién
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Hardoy y Tovar (1969).
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Con los procesos de emancipacion muchas de estas urbes reforzaron su papel e importancia como
nodos, incorporando influencias externas, como es el caso de Buenos Aires, Santiago de Chile y la mayor
parte de las capitales actuales del continente. Otras, por el contrario, quedaron anquilosadas durante largos
periodos de tiempo (Chueca-Goitia, 1968). Durante el siglo XX, muchas tuvieron que confrontar diferentes
hechos sociopoliticos, como un profundo proceso de industrializacién y urbanizacion de la region y una serie
de catastrofes naturales, especialmente, en forma de sismos. Todo lo anterior propicié que muchos de estos
centros hayan establecido programas, acciones y proyectos de revitalizaciéon urbana de distinta indole. En
algunos casos, la inversién ha sido tan elevada, y en cambio, la capacidad de las instituciones locales y/o
nacionales tan mermadas, que se han encontrado en la necesidad de solicitar ayuda internacional -
incluyendo la peticién de fondos para la conservacién de un patrimonio cultural urbano que, en ocasiones,
acusaba una alta degradacion y deterioro (Muntal, 2003).

A partir de esta coyuntura, serdn numerosas las entidades internacionales y bilaterales que
intervendran hasta tal punto, que la cooperacién internacional se convertira, desde la segunda mitad del
siglo XX, en “uno de los mecanismos técnicos y financieros que han intervenido e intervienen en el
patrimonio cultural de los centros histéricos de América Latina (...) [y que] se la puede considerar como un
actor patrimonial” (Menchero, 2019: 100). En todo caso, el objetivo de este articulo no es determinar el papel
de la cooperacion en la gestion patrimonial, sino su vinculacion a partir de esta como actor del sistema
turistico de los centros histéricos latinoamericanos. Para ello y entre otros organismos, se ha seleccionado a
la cooperacion espafola y su Programa de Patrimonio Cultural, en tanto que se trata del ente bilateral que
mayores fondos ha destinado a la labor de recuperacién del patrimonio cultural urbano latinoamericano.

2. Centros histéricos coloniales, turismo y (cooperacion al) desarrollo

Las ciudades histéricas conforman uno de los destinos mas antiguos y arraigados en Europa, cuyo origen
puede remontarse al Grand Tour (Prats, 1997; Ashworth, 1999). A pesar de su longeva trayectoria, durante
el siglo XX fueron perdiendo protagonismo e importancia frente a otras tipologias turisticas (Gonzalez y
Morales, 2009). Asi, en la década de los 90, se produce un resurgimiento turistico de los centros historicos,
lo que supone un reconocimiento que muchas de ellas experimentan por medio de sus declaratorias
nacionales e internacionales (Richards, 2008). De hecho, la propia Organizacion Mundial del Turismo (OMT,
2005) llega a reconocer el posicionamiento de nuevas ciudades ubicadas en paises de menor proyeccion
turistica internacional.

En la actualidad, ciudades histéricas, como Cartagena de Indias, Cuzco, Antigua o La Habana,
reconocen y potencian el valor turistico de su patrimonio cultural urbano. Sin embargo, hasta hace cien afios
apenas se evidenciaban visitas puntuales a algunas capitales latinoamericanas como Buenos Aires o Lima. La
ralentizacién de los flujos turisticos a estos espacios histéricos durante toda la primera mitad del siglo XX se
justifica por los altos costes y riesgos que implicaban, y solo a partir de 1960 se intensifican en ciudades
como La Habana o Cuzco (Schliter, 1998). Diez afios mas tarde y coincidiendo con una época de
intervencionismo urbano en ciertos monumentos coloniales, se mejorara el atractivo de ciudades como
Cartagena de Indias, Lima, Guatemala, Antigua, Quito, Ouro Preto o Salvador de Bahia, entre otras. No
obstante, la activacion turistica de otros centros no se producira ya hasta llegados los afios 90, cuando se
incorporan al circuito cultural internacional ciudades como Santo Domingo, Colonia de Sacramento o Ciudad
de Panama (Jordan y Duval, 2009). El aperturismo hacia destinos no globalizados y el incremento del turismo
interno regional, entre otros factores, finalmente permitird incorporar, ya en el presente siglo, a otras
ciudades como Puebla, Oaxaca, Guanajuato, Potosi o Sucre, entre otras (Tresserras, 2002).

Los centros histéricos son la principal manifestacién del turismo urbano en Latinoamérica, y cada vez
mas, se prioriza su funcién recreativa y turistica en detrimento de otras (Hiernaux, 2015). El reconocimiento
turistico de estos espacios viene motivado, principalmente, por su arquitectura y urbanismo, aunque también
se aprecia un interés creciente del patrimonio inmaterial vinculado con el folklore y la gastronomia local. En
el &mbito inmueble, los focos turisticos se concentran en los conjuntos monumentales que forman las ya
citadas plazas centrales y los enclaves religiosos coloniales (Lépez, 1999). Aunque estos espacios nunca se
disefiaron con una pretendida opulencia, parece ser que la impronta colonial produce una gran sugestion
en los visitantes (Gutiérrez, 2014).
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Las areas historicas constituyen las areas mas visitadas de las ciudades histéricas (Ashworth, 1999).
Son realidades vivas y por tanto implican una gran complejidad en la gestién y ordenacion urbana, ademas
de producir ciertos efectos que conviene controlar (Prats, 1997). Asi lo demuestran algunos impactos que se
han visualizado en ciertas ciudades histéricas latinas. Por un lado, destacan, en el aspecto urbano, el deterioro
de espacios o infraestructuras publicas ocasionados por problemas de transito vehicular o peatonal. También
se produce contaminacién acustica o visual, tal y como sucede en Cartagena de Indias, Viejo San Juan,
Panama o La Habana (Sanz, 1996). Respecto a los efectos socioculturales, se ha manifestado una
recuperacion de la identidad, o, en sentido contrario, una banalizacion cultural, como ocurre en Taxco, San
Miguel de Allende, o en ciudad andinas como Cuzco (Sanz, 1996).

Estas dindmicas pueden tener una incidencia en el patrimonio cultural inmueble, ya que en ocasiones
se producen “escenografias turisticas” al intervenir sobre los usos tradicionales de los edificios por fines
exclusivamente turisticos o de especulacion inmobiliaria —tal y como ya ha sucedido en Cartagena de Indias,
Panamé o Antigua Guatemala (Ballart, 2002)-. Estas circunstancias pueden derivar en procesos de
“museificacién”, en los que se prioriza la funcion turistica del espacio urbano en detrimento de otras como
ha podido suceder con Colonia de Sacramento (Gutman y Hardoy, 1992). Muy vinculado a lo anterior,
pueden proliferar ciertas franquicias —como un Starbucks en la plaza de armas de Cuzco- reemplazando
establecimientos gastrondmicos locales o de artesanias por tiendas de recuerdos estandarizados (Pulin,
1993).

Sea como fuere, no existe un consenso sobre los efectos turisticos generados en los centros historicos
coloniales, aunque si existe un acuerdo en imputar estos impactos a la insostenibilidad de un modelo de
desarrollo turistico masivo (Orbasli, 2002). Segun la UNESCO (2014), este es el gran reto que presentan
actualmente las ciudades historicas latinoamericanas: no enfatizar el aspecto estético-colonial en detrimento
del papel y funcion original de los centros historicos.

Por otra parte, cualquier destino, con indiferencia de su escala o tipologia, reline a una serie de actores
vinculados directa e indirectamente con la actividad turistica. En el caso de los centros histéricos, las
instituciones encargadas de la gestion del patrimonio cultural componen uno de los grupos de mayor
importancia’. Como se sefialaba al inicio, dentro de estas relaciones se pueden incluir a las agencias
internacionales de cooperacion, dado que a veces actian como

[Ulna herramienta ideal para la puesta en valor de los recursos de los territorios menos desarrollados o
en desarrollo. Los recursos culturales tienen un enorme potencial de produccién turistica y generan
interés, de ahi la necesidad de incluir también en este analisis a este tipo de agencias (Pulido, 2015: 151).

Ademas de la capacidad para dotar de funcionalidad turistica al patrimonio cultural, existen agentes
del tercer sector que pueden asumir funciones similares a la gestion turistica, especialmente en los paises
menos desarrollados. Dentro de este grupo, se aprecia una amplia heterogeneidad de actores —asociaciones,
organizaciones publicas, privadas, con o sin fines de lucro, voluntariado o instituciones internacionales de
crédito, entre otras—. También abarcan una variada y cada vez mas compleja y difusa temaética, a la que hay
gue sumar la propia transversalidad del turismo y del patrimonio cultural (Morére y Perelld, 2012). De este
modo, la cooperacién en turismo no necesariamente procede de la asistencia internacional sectorial, y puede
hacerlo desde otros ambitos urbanos. Como sefala Pulido: “Cada vez es mas comun encontrar
intervenciones destinadas a poner en valor el patrimonio de una localidad o territorio y a que estas
intervenciones se hagan en nombre del desarrollo turistico del lugar” (2015: 151).

Bajo esta premisa se puede encontrar todo un despliegue normativo y de intervencion en los centros
histéricos latinoamericanos. Primeramente, se puede verificar la existencia de diferentes cartas
internacionales y regionales que avalan la ayuda internacional en los centros histéricos, a la par que sefialan
la valoracion turistica de estos espacios urbanos. Al respecto, la reconocida Convencion de 1972 para la
Proteccion del Patrimonio Mundial Cultural y Nacional (UNESCO), no solo recomienda la necesaria
colaboracién entre paises miembros en el dmbito, sino que establece el desarrollo de todo un aparato
institucional para la captacién financiera a través del Fondo de Patrimonio Mundial. De igual manera, la Carta
Internacional para la Conservacién de Ciudades Historicas y Areas Urbanas Histéricas, también llamada Carta

' Los propietarios y/o gestores culturales tienen un papel primordial en la adecuacion turistica del patrimonio, lo que
requiere una coordinacion y colaboracién por su parte con el ambito turistico, aunque en ocasiones ambos presenten
enfoques diversos o contradictorios (Ashworth, 1999).
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de Washington (1987, ICOMOS), reincide en la financiacién de los espacios urbanos declarados a la vez que
es la primera en mencionar los efectos del turismo asociados mayormente a los casos de "explotaciones
turisticas excesivas” del patrimonio urbano (Capitulo IV).

En el ambito latinoamericano, son las Normas de Quito (OEA, 1967) las que despliegan todo un
espiritu de cooperacion interamericana, por medio de tres premisas: 1) la grave situacion de los centros
histéricos de la region, 2) el uso del patrimonio cultural como instrumento de desarrollo, y 3) el turismo
como aliado de la recuperaciéon monumental urbana (Gonzaélez Varas, 1999). De este modo, la incapacidad
de los paises para afrontar acciones para la salvaguardia patrimonial se suma a la justificacién de intervencion
y adecuacion de los monumentos para el incremento del turismo -e incluso para la mejora del sentido de
pertenencia de sus residentes (Arts. 7.4, 7.5 y 7.1.). Diez afios mas tarde, un nuevo Coloquio de Quito (1977,
UNESCO-PNUD) cuestionara tales lineamientos, al criticar ciertos “maquillajes escenograficos” en aras de
una finalidad excesivamente turistica. Es por ello por lo que esta nueva normativa buscard un desarrollo
urbano mas amplio, sin eliminar al turismo, pero con una priorizacion de las acciones sociales y de la dotacion
de infraestructuras asistenciales (Gonzalez Varas, 1999).

Existe, ademas, una evidente plasmacion de estos lineamientos internacionales y regionales en
numerosos proyectos de cooperacion internacional en el patrimonio cultural urbano latinoamericano. En
primer lugar, en los afos 50, la UNESCO desarrollé un programa de restauracion monumental bajo el
paraguas de la llamada “solidaridad” internacional, el cual tuvo un amplio alcance en la regién, con ciudades
beneficiadas como Cuzco (1950), La Paz, Oruro, Potosi (1966), Cartagena de Indias (1968) y Santo Domingo
(1968) (UNESCO, 1969). Aunque no se puede evidenciar una relacion directa con el turismo, en la actualidad
y por medio del Centro de Patrimonio Mundial, la UNESCO -en colaboraciéon con otras entidades de la
ONU - sigue manteniendo acciones prioritarias sobre el Patrimonio Mundial Latinoamericano con la finalidad
de establecer sinergias con el sector (UNESCO, 2014).

Por otra parte, pese a la amplia labor de acompafamiento y asesoramiento del organismo, los autores
coinciden en sefalar a otras instituciones y programas como actores participantes. A tal efecto, el Programa
para el Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD) (Carrion, 2007) ha desarrollado desde la década de los
afos 70 diferentes iniciativas en el &mbito. Uno de sus proyectos mas emblematicos sera la puesta en
funcionamiento del Plan de Desarrollo Turistico Integral (Plan COPESCO). Este proyecto, basado en la
preservacion y uso del patrimonio cultural de la ciudad de Cuzco buscaba mejorar la calidad de vida de su
poblacién por medio de la inversién en infraestructura y turismo. De esta manera, se restauraron y
acondicionaron para la visita turistica hasta un total de 27 monumentos arqueolégicos y coloniales (BID,
2007).

Posteriormente, desde la década de los 90, el PNUD ha desarrollado otros proyectos similares. Por
medio de la intervencion “Fortalecimiento econdmico y cultural de La Habana” (1995-2005), se buscé la
revitalizacion del centro a través de aspectos habitacionales, sanitarios y educativos, pero también el apoyo
y promocién a servicios turisticos sostenibles. Asi mismo, a través del proyecto “Recuperacién y puesta en
valor de la ciudad histérica de Panama (2012-2016)" se ahonda en la relacion entre la rehabilitacion
patrimonial y el uso turistico. En este Ultimo caso, ademas, se buscé una inclusion, participacion y apropiacion
de la comunidad residente y de las entidades locales interesadas.

El otro gran financiador es el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que, como entidad de crédito
de la regién, se compromete a la revitalizacion del patrimonio urbano y al fomento del turismo cultural
durante el dltimo tercio del siglo XX. Uno de sus proyectos mas emblematicos recae sobre la ciudad de Quito
(1994), con el fin de hacer frente a la progresiva degradacién de su zona histérica. Ademas del BID, se conto
con la participacion de la UNESCO, el PNUD y socios bilaterales como Espafa o Bélgica. Aunque una partida
importante de esta iniciativa se destind a la infraestructura urbana, otras lineas incidieron en la dotacién
cultural y patrimonial, y el fomento a la inversion para proyectos comerciales y turisticos (BID, 2001). El otro
gran proyecto fue el programa “Monumenta”, enfocado a 46 centros historicos brasilefios en situacion de
deterioro. Muchos de ellos, como Recife y Ouro Preto, fueron intervenidos con una clara finalidad recreativa
y turistica, incidiendo en mejorar los espacios patrimoniales y publicos (BID, 2001). El éxito de este programa
lo convirtié en un icono y conllevé iniciativas similares, aunque de menor envergadura como: 1) el plan de
intervencion del centro histérico de Santo Domingo” (2011 - 2018) -que incluia instrumentos de gestion
turistica- o 2) el proyecto integral de rehabilitacién del centro histérico de Tegucigalpa (2000), en el que se
determinaron usos turisticos en el espacio urbano intervenido.
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La financiacion de proyectos en centros historicos latinoamericanos por actores internacionales de
cooperacion sigue estando vigente, especialmente en el Caribe y Centroamérica (UNESCO, 2014). A ello se
le suma una reciente consideracion del turismo como mecanismo para el desarrollo por parte de los
organismos de cooperacién (Nel-lo y Pérez, 2015). Asi, a iniciativas promovidas por la OMT como el Pro-
Poor Tourism (PPT) o el Programa “Turismo Sostenible-Eliminacion de la pobreza” (ST-EP) se le debe afiadir
la inclusion de este ambito econdmico en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Gascon
y Cafnada, 2005). De hecho, aunque el turismo contribuye directamente a los objetivos 8, 12 y 14, también
podria incluirse en el 11, que versa sobre las ciudades y sobre las que sefala que,

El turismo sostenible tiene la capacidad de mejorar las infraestructuras urbanas y la accesibilidad universal,
de promover la regeneracion de areas en decadencia y de preservar el patrimonio cultural y natural,
activos de los que depende el turismo. Una mayor inversion en (...) conservacion de los sitios patrimonio
(...) deberia dar como resultado unas ciudades mas inteligentes de las que podrian beneficiarse no solo
sus habitantes, sino también los turistas (OMT, 2015:4).

Atendiendo a ello, queda patente la vigencia actual de las iniciativas que inciden en el patrimonio cultural
urbano de la region, pero igualmente los nuevos retos que la cooperacion internacional presenta en los
centros historicos si aspira a que el turismo se erija como un verdadero motor de desarrollo socioeconémico
del continente.

3. Metodologia

La introduccién refleja que las relaciones entre patrimonio urbano y turismo han estado presentes tanto en
la normatividad como el desarrollo de proyectos especificos por parte de organismos internacionales como
la UNESCO o el BID. En este sentido, conviene redundar que el objetivo principal de este articulo no es el
analisis de la cooperacion en los centros historicos, sino su papel como actor turistico. Para ello se ha
analizado el estudio de caso de la Agencia Espafiola de Cooperacion al Desarrollo (AECID) y su emblematico
Programa de Patrimonio Cultural y Escuelas Taller en la region. Un proyecto vigente desde hace mas de 30
afos en Latinoamérica y que ha llegado a intervenir en mas de 30 centros histéricos —incluyendo algunos
tan importantes como Cartagena de Indias, Cusco, La Habana, Quito, Santo Domingo, entre otros—y en mas
de 250 inmuebles vinculados a estos espacios urbanos (Menchero, 2019).

Para conseguir este proposito, en un primer momento se ha realizado un estudio exploratorio de las
fuentes secundarias vinculadas con la difusién y comunicacion institucional que ha elaborado la AECID para
la transmisién e informacion de su Programa de Patrimonio Cultural y Escuelas Taller. Esta consulta se ha
apoyado en los medios digitales con los que cuenta la institucién y en los soportes fisicos que albergan el
archivo y biblioteca de la sede del organismo en Madrid (Espafa), ademas de en diferentes paises como
Colombia, Ecuador y Perl. Una vez determinadas las fuentes de informaciéon se ha procedido a la
identificacion de las posibles referencias directa e indirectas sobre el turismo. Los resultados obtenidos se
dividieron en dos dmbitos de analisis: 1) Informacién obtenida de los documentos marco del programa, es
decir, bibliografia previa a su ejecucion y cuyos datos relevantes se centran, principalmente en la articulacién
de objetivos, actuaciones y conceptos clave; y 2) Datos extraidos de los estudios de evaluacion de los
programas, es decir, documentacion realizada con posterioridad y que incluye al turismo como resultado.
Toda esta informacion ha permitido realizar un importante analisis de fuentes bibliograficas que no se habia
realizado con anterioridad a esta investigacion. De este modo, la informacion obtenida compone los dos
primeros epigrafes de los resultados de este articulo.

Posteriormente y para profundizar en esa mirada mas practica sobre el programa, se han elaborado
diferentes entrevistas personales que componen un anélisis de fuentes primarias que complementa a lo
anteriormente sefialado. Para ello, se ha realizado diez entrevistas, divididas en dos &mbitos: 1) de gestion
patrimonial, incluyen a la UNESCO en la regidn latinoamericana y a distintos cargos de responsabilidad del
programa de la AECID, atendiendo a varias escalas administrativas y geogréficas (sede en Madrid, sedes
nacionales de América Latina y Escuelas Taller locales), 2) También se entrevisté a miembros de organismos
vinculados con el desarrollo turistico de los centros histéricos coloniales, especialmente a entidades locales
y al representante de la subregion de “las Américas” de la Organizacién Mundial del Turismo (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Listado de entrevistados

Miriam Menchero

Ambito Escala Cargo Cuestionario
Responsable UNESCO para la region . . .
. Origen e intervenciones
andina en patrimonio cultural
Jefa adjunta del Departamento de P
. L - urbano.
Regional Cooperacién y Promocion Cultural de la .
Reconocimiento y
AECID. o
. beneficiarios de los
Responsable de la unidad de apoyo del rovectos
. . programa de Escuelas Taller de la AECID proy o
Patrimonio - - Futuro y relaciones de la
Responsable del Programa de Patrimonio cooperacion en los
Cultural y Escuelas Taller de la AECID en P L
centros historicos.
Nacional — Ecuador Efectos positivos
Directora Escuela Taller Cuenca (Ecuador) . P y
Local . . i negativos generales y
Directora Escuela Taller Arequipa (Pert) L
. turisticos.
Exdirector Escuela Taller Cartagena de .
. ) Reflexiones personales.
Indias (Colombia)
. Exdirector regional de la OMT para las Turismo cultural en los
Regional L L
Américas centros historicos.
Turismo patrimonial en
Responsable de Promocion en Quito los centros historicos.
. Turismo (Ecuador) Reconocimiento politicas
Turismo . . .,
Nacional — Subgerente de Turismo de la / cooperacion
Local Municipalidad de Lima (Peru) internacional.

Secretaria de Turismo y Cultura de

Uso y funcioén atractivos

turisticos
5. Reflexiones personales.

Mompox (Colombia)

Fuente: Elaboracién propia.

Para el primer grupo (gestores patrimoniales) se realizd un cuestionario basado en cuatro preguntas
abiertas sobre las intervenciones, reconocimientos, beneficiarios y efectos turisticos del programa de la
cooperacién espafola. Para el segundo grupo (gestores turisticos), las cuatro preguntas redundaron sobre
el desarrollo del turismo cultural en los centros histéricos coloniales y la importancia de la cooperacion
internacional desde la gestion turistica (Tabla 1)2. Al respecto y por limitaciones del propio texto, se han
seleccionado y escogido las respuestas que resultan mas relevantes para las lineas de analisis que propone
este trabajo y que han sido integradas en el Ultimo epigrafe de los resultados, y que se desarrolla a
continuacion.

4, Resultados

Como se sefialaba con anterioridad, para estudiar las relaciones que se han producido entre el programa de
Patrimonio de la AECID con el desarrollo turistico de los centros historicos latinoamericanos, se ha
considerado su andlisis desde tres &mbitos diferenciados. En primer lugar, desde su plasmacion escrita a
través de la documentacion institucional realizada por la cooperacién espafiola en el ambito del patrimonio
urbano latinoamericano. Seguidamente, desde los informes de resultados del programay las consecuencias
directas e indirectas turisticas derivadas. Y finalmente, desde los portavoces y gestores publicos de esta
relacion, y que sirve para contrastar la vision literal de la produccién bibliografica con su plasmacion practica
en los centros histéricos latinoamericanos.

2 La seleccion de las variables que constituyen los ejes de cada una de las preguntas de los cuestionarios realizados se
obtuvo de la primera fase de la investigacion, es decir, del analisis exploratorio de las fuentes secundarias. En este sentido,
y dado que este articulo se inscribe en una investigacion de mayor alcance, ciertas preguntas del cuestionario pueden
tener mas relacion con la cooperacién internacional en centros histéricos que con la actividad turistica desarrollada.
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4.1. Turismo y cooperacién espaiiola en patrimonio desde sus actuaciones

Como se ha sefalado en la primera parte del texto, son numerosas las entidades que han incidido en
proyectos de cooperacion en los cuales existe una relacion entre el patrimonio urbano y el turismo cultural.
En este sentido, no se han incluido aquellas relaciones bilaterales consistentes en acuerdos de colaboracion
entre dos paises en la materia. Sin embargo, la labor desprendida de estas acciones ha sido de gran
repercusion para la region, y, en este sentido, Espafa se ha erigido como uno de los paises que mas asistencia
técnica y financiera han destinado al patrimonio cultural latinoamericano (Muntal, 2003; Carrién, 2007).

Los origenes de esta relacién hay que fundamentarlos en la diplomacia cultural y en cierto
paternalismo patente en la labor del Instituto de Cultura Hispanica (ICH) (1945-1976), posteriormente
rebautizado como Instituto de Cooperacién Iberoamericana (ICl) (1979-1988). Su vision del significado de
“Iberoamérica” fomentd unas relaciones culturales basadas en el intercambio de autores y eventos
fundamentalmente folkléricos (Del Arenal, 2011). No obstante, a partir de 1971, se intensificaron los
convenios técnicos de cooperacion con casi todos los paises e incluso es posible documentar ya algunas
incursiones en la rehabilitacion de edificios como es el caso de las Casas de Benalcazar en Quito. A partir de
la materializacion de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI) y, especialmente, de los actos
conmemorativos del afio 1992, el programa de patrimonio cultural coge fuerza, y posteriormente pasara a
convivir con otras acciones de cooperacion cultural como el Programa ACERCA, los Centros Culturales en el
Exterior (CCE) o los Centros de Formacién de la Cooperacién Espafiola (CFCE), entre otros (AECID, 2009, 2011,
2015)3,

En cualquier caso, el patrimonio cultural latinoamericano constituye un eje dentro de la cooperacion
internacional espafola, incluso mediante iniciativas incluidas en otros proyectos o unidades de la AECID
(Nel-loy Pérez, 2012). Las Escuelas Taller, no se uniran al Programa de Patrimonio Cultural hasta el afio 1992,
coincidiendo con el periodo en que mayor interés suscita la recuperacién del patrimonio arquitecténico
colonial (AECID, 1999). No obstante, su hasta ahora vigencia representa una longevidad de mas de 30 afios
y una continuada renovacion tanto en objetivos y escalas de actuacién, en la que se puede observar una
ampliacion del concepto de patrimonio cultural y una reorientacion hacia la gestion integral (Gomez-Pallete,
2014). También se puede apreciar una articulacion hacia los planes directores de la AECID y hacia las nuevas
actuaciones de la cooperacion espafiola (AECID, 2009) (Cuadro 2).

Respecto a los objetivos de cada etapa y su vinculacion con el turismo, esta siempre se ha realizado
de manera indirecta. En la primera etapa de ellas, bajo la denominacién de “Programa de Preservacién del
Patrimonio Cultural de Iberoamérica (1984-1993)", el programa se justificaba por el propio fracaso del
modelo urbano latinoamericano y el deterioro de los centros histéricos, y se introducia un claro componente
econdémico del patrimonio cultural en sus objetivos,

Recuperar el patrimonio como elemento activo a través de nuevos usos que permitan su reutilizacion al
servicio de la sociedad (...) y convertir el patrimonio en un factor econdmicamente rentable, capaz de
apoyar y dinamizar el desarrollo de los pueblos a través de su reutilizacion sostenida (Quinto Centenario,
1991; 20)

En la segunda etapa del programa, bajo la denominacién de “Patrimonio Cultural de la Cooperacién
Espafola” (1994-2004), apenas se realizaron modificaciones en los planteamientos anteriores. No obstante,
el nuevo estatuto de la AECID y el cambio de adscripcién administrativa produjeron una vinculacién mayor
de la cooperacién cultural como instrumento de desarrollo. Por primera vez, se establecen prioridades
sectoriales a partir del | Plan Director de la Cooperacién Espafiola (2001-2004), en el que se sefiala al
patrimonio cultural por su capacidad como generador de empleo e ingresos por turismo (MAEC, 2000). Aun
con todo, los objetivos de esta etapa no distan mucho de la anterior, y siguen mostrando una relacién
indirecta con el turismo por medio del “uso y disfrute del patrimonio, considerandolo como factor
econdmico dinamizador del desarrollo” (AECID, 2010: 23).

Posteriormente y ya en la tercera etapa "P>D Patrimonio para el Desarrollo” (2005-2009), se realiza
una actualizacion del programa y una nueva articulacion con el Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola

3 El programa ACERCA, vinculado a la capacitacion y formacion del sector cultural, establece diferentes estrategias como
encuentros, congresos, talleres, intercambio, cursos o asesoramiento. En sus lineas de actuacion se encuentran el empleo
cultural en todos sus ambitos, incluyendo el vinculado al patrimonio y al turismo cultural (AECID, 2013).
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(2005-2008). Asi, se muestra unos objetivos mas sociales mediante el impulso de “intervenciones de puesta
en valor y gestion patrimonial para contribuir al desarrollo sostenible de las comunidades”. También se
redefine la terminologia de actuacion utilizada, incluyéndose la categoria de “turismo e industrias culturales”
(AECID, 2010: 27). De hecho, se mantiene la importancia de las actividades econdmicas, destacandose el uso
productivo del patrimonio cultural por medio del desarrollo turistico (AECID, 2015b).

La actual y ultima etapa, "P>D Patrimonio para el Desarrollo y Escuelas Taller" (2010-actualidad), se
confirma como la implementacion de los principios de la cooperacion espafola en todas las lineas del
programa, asi como una nueva concordancia con los tres planes directores realizados: lll (2009-2012), IV
(2013-2016) y V (2018-2021). De este modo, desde el programa se recalca una gestion sostenible e integral
del patrimonio cultural, en el que la conservacion, el uso social y econémico se redirija hacia la ciudadania 'y
el territorio (MAEC, 2009). De esta iniciativa se desprenden varios objetivos transversales del programa, en
el que nuevamente se sigue hablando veladamente de cierto componente econdmico al sefalar “el
desarrollo local a través del aprovechamiento del patrimonio cultural (...) y su recuperacidon como recursos
de desarrollo local” (AECID, 2015: 32). Es decir, el turismo se entiende como un elemento inscrito en el
llamado “ciclo patrimonial”, a saber, como una accion de aprovechamiento publico a partir de la contribucion
privada (AECID, 2009). Esta nueva hoja de ruta para el programa sigue contemplando la busqueda de
sinergias a través de ambitos complementarios a la cooperacién internacional en patrimonio.

Como se desprende de lo anterior, la AECID ha incluido con mayor o menor manifiesto al turismo
dentro de los objetivos de su programa patrimonial. Esta accion viene refrendada por el uso de contrapartes
y socios afines. De esta forma, la cooperacién espafiola elaboré un convenio por el Consorcio de la Ciudad
de Santiago de Compostela, no vigente actualmente, pero que buscaba el apoyo para una gestion turistica
sostenible. Asi mismo, se ha buscado la implicacion de entidades turisticas locales y nacionales como
contrapartes, desde la Comision Nacional de Turismo (Argentina), la Corporacién de Turismo del Cauca
(Colombia), el Instituto Guatemalteco de Turismo (Guatemala), el Instituto Hondurefio de Turismo
(Honduras), el Ministerio de Turismo (Nicaragua) o la Secretaria de Turismo de Paraguay (AECI, 1999).

Cuadro 2. Etapas y lineas de actuacién, 1984-2016

PPPCI 1.  Planes desevitalizacién de Centrgs Historico-Proyectos Piloto.
1984 — 1993 2. Restauracion de Monumentos y Bienes Muebles.
3. Escuelas Taller (a partir de 1992).
1. Planes de Revitalizacion de Centros Historico-Proyectos Piloto.
PPCCE 2. Restauracion de Monumentos y Bienes Muebles.
1994 - 2004 3. Escuelas Taller (a partir de 1992).
4. Inventarios de Bienes Culturales.
1. Instrumentos de planificacion urbana y territorial.
P>D ; Eonseirva;i?ln y Restauracion de Bienes Inmuebles.
. scuelas Taller.
2005 - 2009 4. Inventarios de Bienes Culturales.
5. Recuperacion del Patrimonio Inmaterial.
1. Instrumentos de planificacion urbana y territorial.
2. Formacion y capacitacion institucional.
P>Dy PET 3. Inventarios de Bienes Muebles.
2010 - Actual 4.  Conservacion y restauracion de Bienes muebles / inmuebles.
5. Recuperacion Patrimonio Inmaterial.

6. Escuelas Taller.
Fuente: Elaboracién propia a partir de AECID (2007, 2007a, 2007b, 2015).

La intervencion y/o planificacion urbana, junto con la restauracién de monumentos y las Escuelas
Taller han sido las lineas comunes a todas las etapas del programa (Figura 1)*, y de las que mejor se puede

4 El fortalecimiento institucional incluye aspectos como documentacion, inventariado o gestién del patrimonio cultural. La
planificacion urbana y territorial, por su parte, puede incluir intervenciones en inmuebles habitacionales, espacios publicos
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desprender una lectura turistica. En el primer caso, a través de los planes de revitalizacion urbana
desarrollados, se vislumbran acciones vinculadas con el turismo en una doble via. Mientras que en ciudades
como Antigua Guatemala se sefiala al turismo como una causa de la transformacién de los centros histéricos,
en otros casos, como en Potosi, Sucre, Quito, Popayan o Gracias, se le considera como una accién a promover
y desarrollar (AECI, 2002).

Por otro lado, los “Planes Piloto”, como iniciativas de restauracion de monumentos vinculados a los
instrumentos de planificacion urbana, también han tenido una interferencia con el turismo, especialmente a
través de la generacion de instalaciones culturales con potencialidad turistica. Asi es que destaca la creacién
de museos como el Ingenio de San Marcos (Potosi), Antiguo Convento de San Francisco (Sucre), el Museo
de Arqueologia de Comayagua y espacios patrimoniales como la Iglesia de la Compaiiia de la Compaiiia de
Jesus (Potosi), entre otros.

De caracter similar a los anteriores, pero sin relacion con los planes urbanos, la linea de “Restauracion
de Monumentos” incide en la intervencion de inmuebles con valor histérico y uso social posterior
—incluyendo lo religioso, institucional, sociocultural y turistico (AECI, 2002)—-. Con una tipologia religiosa,
muchos de los edificios intervenidos actiian hoy como atractivos turisticos como es el caso de la antigua
Catedral de Cuenca (Ecuador), el Convento de San Francisco de Quito (Ecuador), el Convento de Santo
Domingo de Cartagena de Indias (Colombia) o Santa Lucia en Suchitoto (El Salvador). También ejercen como
iconos turisticos inmuebles con otros usos como el educativo en el caso de la Casona de San Marcos de
Lima (Pert), o museisticos como el Museo Naval del Caribe de Cartagena de Indias (Colombia) el Santuario
de Guapulo en Quito (Ecuador) o el Museo de Sitio Bodega y Quadra en Lima (Peru), por citar algunos de
los mas representativos (Menchero, 2020)°.

Por ultimo, en el caso de las Escuelas Taller, igualmente se produce una doble relacién con el turismo.
En primer lugar, muchas de las intervenciones realizadas tanto para los proyectos piloto como para la
restauracion de monumentos se hicieron a través de practicas laborales realizadas por parte de los
estudiantes de estos centros de formacion. Por otra parte, son numerosas las Escuelas Taller que han incluido
en su oferta talleres o cursos vinculados con la actividad turistica. Asi, segun los datos analizados hasta el
afo 2015, el turismo supuso el 4,15% de la formacion total, a los que, por su afinidad, conviene sumar un
4,85% de cursos de cocina y otro 5,66% de artesanias. En cualquier caso, son datos poco significativos si se
comparan con la formacién relacionada con la recuperacion del patrimonio construido, que ha llegado a
suponer hasta un 85% del total en algunas etapas del programa (AECID, 2015).

Sea como fuere, entre los cursos de turismo se encuentran los de guia o personal de alojamiento, y
siempre han sido elaborados por Escuelas Taller situadas en entornos con mayor vocacion turistica, como
Chiquitania y Colca. En el caso de las artesanias, destacan los centros de orfebreria en Guatemala, Potosi y
Mompox o la cerdmica en Cuenca y Popayan. Las actividades gastronémicas, por su parte, se han focalizado
en la regién andina, especialmente en las escuelas taller ecuatoriana, la de Arequipa en Perl y la de Sucre
en Bolivia (AECID, 2015).

4.2. Turismo y cooperacion espafiola en patrimonio desde sus impactos

Como se ha mostrado en el anterior epigrafe, el Programa de Patrimonio Cultural ha tenido una estrecha
vinculacién con la puesta en valor de los bienes inmuebles urbanos (AECI, 2002). El impacto de estas
actuaciones ha trascendido de los valores culturales y ha incidido en su uso productivo, con resultados que
han “propendido y facilitado un desarrollo turistico al amparo de la recuperacion patrimonial” (AECID, 2015:
40). Estos efectos turisticos en los centros historicos latinoamericanos, ademas, vienen evidenciandose de

o areas urbanas integrales. Finalmente, dentro de las lineas de actuacién vinculadas con la conservacién y restauracion se
encuentran edificios dotacionales, religiosos, enclaves arqueolégicos y bienes muebles de cualquier tipologia (AECID,
2015).

>En las intervenciones de inmuebles, la AECID ha actuado tanto de manera parcial como integrany, en general, se incluyen
actuaciones como la reconstruccion fisica (fachadas, bévedas, patios, estancias), la eliminacion de afadidos y la
restauracion de elementos ornamentales perdidos, la inclusion de equipamientos, servicios basicos y la adecuacion de
espacios, como auditorios. En cualquier caso, todas ellas son llevadas a cabo con la finalidad de puesta en valor y dotacién
de nuevos usos.

69


http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.442

methaodos.revista de ciencias sociales, 2021, 9 (1): 60-76 Miriam Menchero
ISSN: 2340-8413 | http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.442

las primeras etapas del programa (AECI, 1998)°. No obstante, para la cooperacion espafiola el turismo es
descrito como un efecto, impacto o resultado indirecto del programa de patrimonio cultural y siempre se
asienta en tres aspectos; 1) el uso turistico a través de los nuevos usos publicos del patrimonio intervenido,
2) la generacion de empleos vinculados y 3) los ingresos generados (AECID, 2011).

De este modo, atendiendo a la potenciacién del uso turistico de los inmuebles, la cooperacion
espafiola sefiala que, de un lado, muchos de los edificios intervenidos han pasado de no tener uso a
convertirse en contenedores culturales, lo que ha supuesto una accesibilidad a cualquier tipo de publico.
Estos proyectos también han mejorado el propio paisaje urbano por medio de la mejora de los entornos,
destacando en este sentido las intervenciones sobre espacios publicos y la posible recuperacién de las
funciones sociales y econdmicas. Asi, en ambos casos, se ha producido una incorporacion de los bienes
culturales en los circuitos turisticos de sus respectivas ciudades (AECID, 2003). Igualmente, en las
evaluaciones del programa, hasta tres centros histéricos se citan como espacios en los que la cooperacion
ha recuperado el patrimonio urbano con fines primordialmente turisticos: Granada (Nicaragua), el Valle del
Colca (Pert) y Comayagua (Honduras) (AECID, 2015).

Al respecto, se aprecia un énfasis en el refuerzo institucional de la gestion turistico-patrimonial de
algunos centros. Asi se recoge para la ciudad peruana de Huamanga y el trabajo conjunto realizado con la
alcaldia de la ciudad; o la Escuela Taller de Cartagena de Indias, designada por el Ministerio de Cultura de
Colombia para la puesta en valor patrimonial y turistica de los inmuebles que integran las fortalezas de la
ciudad. Aunque esta designacion se hizo ya fuera la gestién espafola, el Gobierno colombiano concedié
dicha responsabilidad por la propia trayectoria que habia desempefiado la Escuela Taller desde su origen
(AECID, 2015).

Un caso de relevancia lo representa la ciudad boliviana de Potosi, en la cual las propias instituciones
municipales sefialaron su incapacidad para la gestion cultural de su patrimonio histérico, asi como una falta
de fondos para intervenirlos y conservarlos. La ciudad que ademas se encuentra declarada desde 1987 como
Patrimonio Mundial por la UNESCO, hizo un llamado para solicitar apoyo y asistencia técnica en el ambito
patrimonial, pero también para impulsar el turismo cultural en su centro historico. Segun la AECID, esta
solicitud justifico la apertura de una Escuela Taller en la ciudad y las acciones de la cooperacién espafiola en
el ambito (AECID, 2015).

En todo caso, son multiples las soluciones que el programa de patrimonio cultural ha dado y que han
repercutido en la mejora de la imagen turistica de los centros histéricos latinoamericanos. Asi lo demuestran
las actuaciones de iluminacion y eliminacion de cableado en la ciudad vieja de Santo Domingo en Republica
Dominicana. Esta pequefa iniciativa supuso una mejora de la seguridad turistica y un incremento de los
flujos nocturnos sobre areas histéricas que no eran transitadas por visitantes (AECID, 2007). Algo similar
sucedio con los inmuebles intervenidos en la ciudad colombiana de Popayén, sirviendo de aliciente para su
reconocimiento turistico (AECI, 2002).

Por otro lado, y como se apuntaba con anterioridad, el empleo y los ingresos por turismo son
considerados como otros efectos indirectos del programa, con una incidencia clara en la poblacién residente
(AECID, 2015). Empero, no existen investigaciones que permitan cuantificar este resultado y las
aproximaciones a partir de las referencias estudiadas son exiguas y redundan sobre la incorporacién laboral
de los estudiantes de las Escuelas Taller.

Como igual se menciond, desde sus primeras etapas, el programa recomendaba incluir capacitaciones
en turismo, especialmente en las Escuelas Taller ubicadas en los centros histéricos con mayor trayectoria en
el dmbito. Al respecto, se aconsejaba que estos cursos incidieran en los pardametros de un desarrollo
sostenible y comunitario, pero a la par, pudieran cubrir las necesidades de las profesiones turisticas mas
demandadas por los mercados laborales locales (AECID, 2015).

Es por ello, por lo que el alojamiento, la gastronomia, la guianza o las artesanias han sido los ambitos
de mayor incidencia. Ademas, estas profesiones permiten la integracion de colectivos de gran vulnerabilidad,
aspecto que destaca la cooperacién espafiola. También lo relaciona con la mejora de la calidad de los
servicios turisticos y una disminucién de la informalidad turistica, como ha podido suceder en el Valle del

6 Como se ha mencionado con anterioridad, algunos centros histéricos ya eran destinos turisticos importantes antes de
las intervenciones de la Cooperacion Espafiola, como es el caso de Salvador de Bahia, Cuzco o Antigua Guatemala. Otras
ciudades con un desarrollo turistico de importancia eran Cartagena de Indias, Cuenca o Santo Domingo, mientras que la
AECID reconoce que, en los casos de Suchitoto, Comayagua o Colon, el turismo podria ser una actividad econémica que
potenciar (AECID, 2003).
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Colca (AECID, 2012). En algun caso, como los cursos de guias de la Escuela Taller de Bogotd, han llegado a
ser apoyados por el Instituto Distrital de Turismo (IDT), e incluso se han ampliado a otros sectores
demandantes de formacién en turismo como es el caso de botones, dependientes comerciales o taxistas. De
esta forma, se enfatiza en la capacidad de formar en conocimientos turisticos basicos a las personas que
tienen el primer contacto con los visitantes (AECID, 2015). La artesania y gastronomia también permiten
integrar el patrimonio cultural dentro de las ciudades historicas, mediante la recuperacion de oficios y
cocinas tradicionales, y la posibilidad de establecer negocios locales. Lo anterior, por ejemplo, se evidencia
con la "filigrana momposina”, que actualmente es un icono turistico de la ciudad histérica colombiana,
producto de la recuperacién de esta técnica a través de cursos ofertados en la escuela taller de la localidad
(AECID, 2015).

Pero, y como también sefiala la AECID, junto con los establecimientos de artesanias, gastronomia o
incluso pequefios alojamientos, las intervenciones del Programa de Patrimonio Cultural han podido tener
una incidencia sobre efectos mas negativos, como la implantacién de franquicias internacionales de
restauracion (AECI, 2002). Otras situaciones indeseables que se sefialan en las fuentes analizadas se
relacionan con esas escenografias turisticas ya mencionadas o con procesos de especulacién inmobiliaria
como podria haber sucedido en Antigua o Santo Domingo (AECI, 2002).

En cualquier caso, no existen estudios ni investigaciones que arrojen datos mas concluyentes sobre
el impacto turistico del programa espafiol, si bien la consideraciéon del turismo como un area de
complementariedad del programa y los nuevos cambios realizados en sus Ultimas etapas incitan a atender
de manera mas explicita las relaciones que, en este ambito, se puedan desprender de las intervenciones
futuras.

4.3. El turismo desde la vision institucional de los actores intervinientes

Como se ha podido evidenciar en este analisis de los resultados, tanto desde la teoria como desde la practica,
existe una evidente relacion entre turismo cultural, centros historicos latinoamericanos y el programa de la
cooperacion espafiola en Patrimonio cultural. Sin embargo, como se sefiala al principio de este texto, no
siempre desde los actores intervinientes esas conexiones son tan claras o deseadas, e incluso a veces,
generan contradicciones y problemas en la propia gestion.

Desde los organismos municipales y supramunicipales encargados de las funciones turisticas de los
centros histdricos latinoamericanos existe una tendencia a valorar al patrimonio urbano latinoamericano
como un valor turistico estratégico. No obstante, a pesar de los efectos positivos que pueda haber, desde la
gestion no son ajenos a problemas como la pérdida de identidad social o la desigual distribucién de los
beneficios generados por el turismo cultural. Al respecto, destaca la respuesta del exdirector general de la
OMT para la regién de “Las Américas”, para quien, “turismo y cultura nunca estan refiidos con la adecuada
preservacion histdrico — artistico, sino todo lo contrario. El turismo pone en valor y da a conocer esos valores
y permite contribuir con recursos para que se reinviertan en su preservacion” (comunicacién personal, 19 de
julio de 2017).

En todo caso, cuando a los gestores turisticos se les pregunta por las acciones que en patrimonio
cultural urbano latinoamericano desempefian los organismos internacionales y las agencias de cooperacion
como la AECID, la mayor parte desconoce esta labor. De este modo, se observa una relacién en cuanto al
tamano del centro histdrico, y por ello, ciudades como Cartagena de Indias, Cuenca o Arequipa llegan a
establecer nexos entre las Escuelas Taller y las intervenciones patrimoniales. Asi mismo, por otro lado,
ciudades mas grandes y urbanas como Lima, apenas reconocen a estos centros por sus labores formativas.
Tampoco se evidencia interrelacion alguna por parte de otras instituciones con intervencion regional, ya que
como prosigue el exdirector para las América de la OMT,

La UNESCO se articula con la OMT, exclusivamente en la relacion Madrid — Paris, si bien con relacién a las
ciudades patrimonio no hacemos acciones en concreto. Nosotros, con la UNESCO, lo que intentamos es
unir esfuerzo para que turismo y cultura no estén enfrentados, sino que se puedan complementar. Por
eso tratamos de persuadir al PNUD, por ejemplo, la necesidad de entender que el turismo es siempre un
instrumento de desarrollo. (comunicacion personal, 19 de julio de 2017).
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Estas palabras, que muestran esa tradicional antipatia por parte del sector cultural, se encuentran
reforzadas por las manifestaciones de la responsable de la UNESCO para la region andina latinoamericana,

Si hablamos de turismo porque hay que tenerlo en cuenta, pero tampoco satanizarlo. Con una buena
regulacion no se sale de control. A todo el mundo le gusta tener turistas porque ganan mas dinero. Tengo
colegas que dicen que no se puede sacar nada bueno del turismo, pero yo discrepo de esa opinién pues
yo creo que si hay cosas que puede dar. Muchos sitios se han conservado porque tienen cosas que se
puede ofrecer al turista, pero otra cosa es que eso se haya salido de las manos. Pero si puede ser un
incentivo para la conservacion y es necesario tenerlo en cuenta en su justa medida. (comunicacién
personal, 19 de septiembre de 2017).

Asi, para la responsable de la UNESCO, debe existir una gran comunicacion e informacién de los
efectos que el turismo cultural puede generar en los centros histérico. Esta labor debe realizarse,
principalmente, con las comunidades que viven en estos espacios urbanos y que, segun ella, deben tener la
libertad de poder decidir no querer “que sus barrios sean turisticos”. También debe extrapolarse a todos los
actores vinculados con el sector turistico y cultural, puesto que, como sefala la portavoz de la UNESCO, en
el territorio latinoamericano existen duplicidades de proyectos a partir del uso turistico del patrimonio
cultural,

Todo el mundo quiere dar dinero para el turismo (...) En Tiahuanaco hay cinco proyectos (de cooperacion)
todos haciendo lo mismo y todos pensando en el turismo. Es un tema de moda, y las autoridades no
tienen un filtro para decir ya estamos trabajando esto aqui (...) No solamente es el turismo y aceptar
cualquier proyecto que venga porque es dinero y trae dinero. Hay que saber que se quiere y como se
quiere. Los nacionales y los locales deberian de controlar esto. (comunicacion personal, 19 de septiembre
de 2017).

Ademas, incide en recordar que el dinero procedente de la cooperacion internacional en patrimonio
cultural debe reorientarse hacia el beneficio de los habitantes de los centros historicos. Solamente, y de
manera secundaria, los proyectos se deben hacer pensando en los visitantes, con la excepcion de que el
turismo sea el objetivo principal de la intervencion, si bien, aln en este caso, deviene fundamental transmitir
unos alcances y unas expectativas realistas.

Aun cuando la visién del organismo internacional aboga por una visién al menos no excluyente del
turismo cultural, los responsables del programa de la cooperacién espafiola presentan una opiniéon mas
ambivalente. La posicién mas critica la ofrece la jefa adjunta del departamento de cooperacidén y promocion
cultural de la AECID,

Prefeririamos que a estos lugares no fuese el turismo, que tiene una tendencia a ridiculizar (...) Yo creo
que el turismo podria ser un beneficiario indirecto, pero muy cuidadoso. Porque me parece un negocio
cuya inmediatez en directamente proporcional al dafio que puede producir. El turismo rapido lo que hace
es destrozar. Llega a un pobre pueblo y lo arrasa. El turismo es un depredador. (comunicacién personal,
11 de julio de 2017).

Esta mirada podria resumir la consideracion de muchos gestores culturales hacia la labor del turismo
en los espacios patrimoniales. No obstante, como el resto de los actores entrevistados vinculados con la
AECID, reconoce que el patrimonio es una herramienta para el desarrollo econémico y la conversién de
bienes culturales en atractivos turisticos. A tal efecto, como reconocen desde el departamento de
Cooperacion y Promocion Cultural: “claro que forma parte de las marcas turisticas, mira el convento de Santo
Domingo en Cartagena de Indias, que es un icono y fue una intervencién nuestra”.

En esta misma linea coinciden otros responsables del programa. Para el responsable del Programa
de Escuelas Taller para Latinoamérica, tales instituciones han favorecido el turismo por su contribucion para
poner en valor edificios, espacios publicos, pero también parques, en tanto que “son intervenciones sobre
los entornos y eso contribuye al turismo, pero creo que también es un efecto secundario” (comunicacion
personal, 11 de julio de 2017)

Otra voz similar es la del responsable del programa de patrimonio en Ecuador, para quien programas
como las Escuelas Taller tienen una relacion clara con el turismo, aunque no exista reconocimiento de esta
labor por parte de los turistas,
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La recuperacién que se plantea desde la AECID genera turismo, especialmente, turismo histéricoy turismo
patrimonial, aunque siempre dependerd igualmente del contexto interno. En todo caso, el trabajo de la
Alcaldia, junto con la labor de la AECID, ha permitido que Quito sea mas visitado y que se prioricen las
acciones en los barrios més denigrados, en donde también se han incrementado el flujo turistico. Algunos
hoteles como el hotel Casa Plaza o Gangotona, a través de la recuperacion de San Francisco, ha tenido
una influencia perceptible en el incremento de la afluencia turistica. (comunicacién personal, 10 de junio
de 2017).

Esta consideracién vendria no solo a refrendar la vinculacion directa a través de las intervenciones
patrimoniales, sino también su repercusion en la actividad turistica indirecta. Asi mismo, el resto de
entrevistados sugieren, con sus respuestas, que el centro histérico como el resto de los actores intervinientes
son un aspecto fundamental para instrumentalizar turisticamente el programa. De esta manera, responsables
de diferentes Escuelas Taller sefalan la importancia que estdn adquiriendo los cursos de turismo,
especialmente cuando las intervenciones cada vez son menores y, por tanto, la demanda de cursos
vinculados con la construccion estd decayendo. En este sentido, las Escuelas Taller de Cuenca y Arequipa
vislumbran en el turismo una oportunidad para la continuidad y sostenibilidad misma de sus respectivas
escuelas. Otras, por el contrario, incluso van mas alla, como el caso de Cartagena de Indias, cuya funcién
trasciende a la gestion del patrimonio mundial,

Hay que recordar que en la Ultima etapa se recibe el encargo de gestionar las fortificaciones y ahi se
relaciona la Escuela Taller con el turismo. No es solo el mantenimiento de las fortificaciones sino un plan
de la Escuela para la intervencion y puesta en valor (...) con recorridos culturales en las murallas, con
actividades, jornadas libres de entrada al castillo, actividades para los nifios. Incluso, trabajamos con guias
turisticos, o temas como las tarifas o las negociaciones con los cruceros (comunicacion personal, 26 de
junio de 2016).

Esta Ultima aportacion, realizada por el exdirector de la Escuela Taller de Cartagena de Indias,
verificaria la capacidad de actuar como un actor de la cooperacién internacional dentro de la gestion turistica
de los centros histérico. Aunque se trata de un caso excepcional, denota la capacidad de colaboracién y de
integracién de la entidad dentro del territorio y de los &mbitos cultural y turistico. Una opinion local que
contrasta, como se ha podido apreciar con las voces mas institucionales del programa.

5. Conclusiones

El presente texto ha tratado de poner de manifiesto las diferentes formas en las que la cooperacién espafiola
en patrimonio ha podido intervenir en el turismo de los centros historicos latinoamericanos. El anélisis de
los distintos contextos, fuentes y actores ha permitido establecer que si bien la cooperacion no puede ni
debe sustituir la labor de la gestion turistica y/o patrimonial, si que inciden notablemente en la reconversion
de bienes culturales en atractivos turisticos.

Esta relacién causa-efecto es perceptible desde la propia mencién del uso econémico del patrimonio
cultural con el que se dio casi origen al programa y que se enfatizd especialmente durante sus primeras
etapas. Al respecto, existe una evidente inclusién de términos que hacen una referencia indirecta al turismo,
tal y como es el caso de “rentabilidad econdmica”, “valor productivo” o “contribucion privada del
aprovechamiento patrimonial”. En todo caso, y como se apunta, el programa se orienta cada vez mas hacia
un enfoque primordialmente comunitario, en el que el ascenso del turismo como sector de
complementariedad por parte de los planes directores de la agencia espafiola permite seguir determinando
relaciones futuras.

Ademas, tanto por parte de las iniciativas internacionales como de las bilaterales, parece inevitable
que la puesta en valor del patrimonio cultural urbano repercuta en el turismo. Tanto si este se integra dentro
de los lineamientos como si no se contempla, cualquier iniciativa que permita un uso y acceso a los bienes
culturales esté posibilitando que parte o todo su publico sea de caracter turistico. En el caso concreto de la
cooperacién espafiola, las acciones de restauracion, y especialmente las de adecuacion de espacios publicos
y privados, provocan una incidencia en la mejora de los entornos que incide en el incremento del atractivo
turistico. Como sefalan los responsables del programa, ciertos inmuebles han podido adquirir la categoria
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de iconos y/o hitos turisticos de estas ciudades, como es el caso del Convento de Santo Domingo en
Cartagena de Indias o el de San Francisco en Quito.

También se han podido verificar estas interacciones en las Escuelas Taller, ya sea en su posicion como
centros formativos capaces de ofrecer cursos de capacitacion en turismo —en ocasiones, dirigidos hacia
colectivos vulnerables—, o en la responsabilidad de gestion ciertos inmuebles con vistas hacia su activacion
turistica. Si bien ambos aspectos son resefiables para esta investigacion, el primero permite pensar que la
poblacién local pueda ser beneficiaria directa, tanto por la generacién de empleos como de ingresos.

De hecho, la integracion de las comunidades resulta fundamental, ademas de por su condicién como
destinatarios del programa —tal y como redundan sus responsables—, por su importancia en el desarrollo de
procesos participativos que se pueden orientar hacia la gobernanza turistica. En este sentido, si las
intervenciones tienen efectos sobre la capacidad de incrementar el turismo, las comunidades residentes de
los centros histéricos deben conocer tales circunstancias y sus posibles alternativas. Asi mismo, en lo
referente a disponer de capacidad de decisién e intervencion durante todas las etapas de la ejecucion de los
proyectos. El desconocimiento de estas acciones debe evitarse también en el &mbito de la gestion turistica,
pues el reconocimiento de la cooperacion internacional puede promover estrategias en el ambito turistico.
Igualmente, la inclusién de los actores turisticos, al menos, como observadores de estas iniciativas, permite
evitar esa duplicidad manifiesta por los entrevistados, lo cual puede ser contemplado como un mecanismo
de control para evitar tendencias acaparadoras. Asi, y como ha quedado demostrado, una mayor obtencion
de recursos financieros no supone una solucion per se a las necesidades locales.

No obstante, estos procesos pueden reducir la desconfianza de los actores patrimoniales sobre el
turismo. Para ello, el conocimiento de los alcances reales de la relacion entre cooperacion, patrimonio y
turismo debe ser mas estudiado. Eso reduciria los recelos mostrados desde la visién institucional de los
actores entrevistados. De hecho, conviene sefialar cobmo el turismo tiene mejor consideracién entre los
responsables locales del programa que respecto de aquellos actores con mayor rango. De este modo, se
puede pensar en que la correcta aplicacion en terreno del programa se acompafia de mayores y mejores
sinergias.

En conclusion, el turismo pareciera ser contemplado como un aspecto secundario de la cooperacion
internacional en patrimonio, aun cuando sus alcances son multiples y en algunos casos capaces de generar
resultados positivos. En aquellos casos en los que se evidencia un trabajo conjunto por parte de diferentes
actores procedentes del ambito patrimonial y turistico, los efectos igualmente resultan positivos y establecen
posibilidades que demandan un anélisis diferenciado. El no querer visibilizar esta relacion no impide que el
turismo se desarrolle a partir de la intervencion internacional en los centros histéricos, sin embargo, su
conocimiento si que capacita al turismo y al patrimonio como instrumentos de desarrollo. Lo anterior, incluso
permitiendo una autogestién por parte de las comunidades y entes locales cuando la cooperacion
internacional se retire de estos espacios patrimoniales y abandone su condicién de actor interviniente en el
sistema turistico.
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Resumen

Los medios de comunicacién son una fuente privilegiada en el estudio de los discursos geopoliticos populares. El
objeto de investigacion de este trabajo reside en analizar los contenidos de tres periédicos espafioles (ABC, El Pais y
La Vanguardia) en su cobertura mediatica de las Cumbres Iberoamericanas celebradas en Espafa (1992, 2005 y 2012).
El principal objetivo consiste en destacar la construccion de imagenes y representaciones narrativas relativas a las
relaciones entre Espafay el conjunto de los paises latinoamericanos a través del escrutinio de sus paginas. Los enfoques
criticos de la disciplina geopolitica y las metodologias dedicadas al enmarcado en la comunicacion politica constituyen
la arquitectura tedrica del trabajo. La investigacion desvela las conexiones existentes entre las diferentes escalas
geogréficas (estatal, regional y global) operativas en la dindmica del escenario internacional y, en paralelo, el papel de
los medios de comunicacion para fortalecer o desplazar debates politicos en la esfera publica.

Palabras clave: analisis de contenido, Cumbres Iberoamericanas, geopolitica popular, medios de comunicacion, politica
exterior espanola.

Abstract

The media are a privileged source in the study of popular geopolitical discourses. The research object of this paper is
to analyze the contents of three Spanish newspapers (ABC, El Pais and La Vanguardia) in their media coverage of the
Ibero-American Summits held in Spain (1992, 2005 and 2012). Indeed, the main objective is to highlight the
construction of images and narrative representations related to the relations between Spain and Latin American
countries through the scrutiny of its pages. The critical approaches of the geopolitical discipline and the methodologies
dedicated to framing in political communication constitute the framework. The research proves the interactions
between the different geographical scales (state, regional and global) which intefere in the dynamics of the international
scene and, simultaneously, the role of the media to strengthen or displace political discussions in the public sphere.

Key words: content analysis, Ibero-American Summits, popular geopolitics, mass media, spanish foreign policy.
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1. Introducciéon

Las relaciones entre Espafia y América Latina mantienen una impronta singular marcada por unas sefias de
identidad que introducen diferencias manifiestas con respecto al resto de las proyecciones exteriores. Los
lazos histéricos proporcionan una primera fuente de reflexion sobre estas particulares reciprocidades en el
terreno de las relaciones internacionales que descansan, a pesar de las oscilaciones politicas y las
contradicciones existentes registradas a lo largo de la época contemporanea, sobre un conjunto de
representaciones sociales edificadas en torno a unos patrones culturales compartidos y constantemente
reformulados en el curso de la historia. Un ejemplo de ello es el desarrollo de unos cauces de cooperacién
que adquieren su maxima expresion institucional en la celebracion de las Cumbres Iberoamericanas.

La ruptura de los nexos politicos entre la monarquia espafola y las colonias americanas registrada en
el primer tercio del siglo XIX no significan la eliminacién de las relaciones entre ambas entidades. Sin
embargo, los procesos de emancipacion latinoamericanos no disipan la existencia de una identidad cultural
colectiva que mantiene en contacto las dos orillas del Atlantico. Al margen de las contingencias histéricas y
los avatares politicos, la conexion de Madrid con América Latina es una fuente constante de relaciones
nutridas desde diferentes ambitos (literario, comercial, migratorio, educativo, institucional, etc.) y esta
sintonia constituye en la perspectiva espafiola la nocién de “iberoamericanidad” (Arenal, 2011: 12), que
confiere un impulso distintivo a las relaciones entre Espafia e Iberoamérica.

El texto busca examinar las singularidades de estas relaciones entre Espafia y América Latina a través
de las Cumbres Iberoamericanas celebradas en territorio espafiol: Madrid (1992), Salamanca (2005) y Cadiz
(2012). El estudio descansa en el andlisis del contenido ofrecido por la cobertura mediatica realizada por tres
periodicos espafnoles (ABC, El Pais y La Vanguardia) de los eventos citados con la intencién de desentraiar
los intereses marcados en la agenda de la politica exterior de Espafia y, por tanto, la instrumentalizacién del
foro multilateral que representan las Cumbres para su accion exterior en el espacio latinoamericano.

El soporte tedrico de este trabajo reside en el didlogo entre la Geografia Politica y la Comunicacion
Politica. Ambas disciplinas estan articuladas a través de un doble enfoque: por un lado, la corriente critica de
la geopolitica expresada en la vertiente discursiva de los razonamientos geopoliticos populares; y, por otro
lado, en la técnica de enmarcado procedente de los analisis de contenido.

El texto presenta, asi mismo, una breve presentacion de caracter descriptivo sobre las Cumbres
Iberoamericanas. Este epigrafe busca transmitir minimamente las metas marcadas por este foro politico que
reine periddicamente a los poderes ejecutivos latinoamericanos con los representantes de Espafia y
Portugal. En nuestro recorrido, el analisis esta precedido de unas pautas metodoldgicas que explican los
criterios seleccionados para desarrollar el analisis de las citas iberoamericanas y sus conexiones con la politica
exterior espafola.

2. Marco tedrico: geopolitica critica y framing

El anélisis geopolitico estd enmarcado, desde sus origenes, en la disciplina cientifica de la Geografia Politica
y su nacimiento académico remite al Ultimo tercio del siglo XIX. El contenido geografico mantiene su
predominio tedrico y metodoldgico hasta la Il Guerra Mundial, mientras que las nociones geopoliticas
experimentan un profundo declive en las discusiones intelectuales posteriores al conflicto como
consecuencia de las atribuciones del modelo elaborado por Karl Haushofer y su influencia en la politica
exterior del lll Reich aleman.

El decenio de 1970 es testigo del renacimiento de la geopolitica y, a diferencia de las etapas iniciales,
las cuestiones politicas adquieren un mayor protagonismo. Las agendas investigadoras sufren una profunda
renovacion estimulada por la proliferacion de nuevas corrientes epistemoldgicas, que confluyen en los
estudios geopoliticos para introducir nuevos objetos de andlisis y cuestionar ideas conceptuales asentadas
en los trabajos tradicionales. En efecto, la disciplina geopolitica estd dominada por la convivencia de dos
enfoques desde el Ultimo tercio del siglo XX: las investigaciones clasicas ancladas en la llamada “politica del
poder” (Dalby, 1990) y la tendencia rupturista provocada por la emergencia de una serie de Opticas
heterogéneas capaces de edificar una mirada critica.
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El resurgimiento de los estudios geopoliticos no equivale a una quiebra radical con los
planteamientos clasicos. Los enfoques criticos mantienen una linea continuista a través del reconocimiento
tedrico de la literatura tradicional con el afan de mostrar sus limitaciones explicativas y completar sus
carencias cientificas. Los impulsores de estas corrientes criticas interpretan la geopolitica como una practica
social, cultural y politica distanciada de las lecturas aparentemente objetivas y naturalizadas sobre el
funcionamiento del sistema-mundo.

La geopolitica es un fendmeno cultural que desborda la imagen tradicional dominada por la idea
elitista del arte de gobernar. Esta concepcidén admite las practicas espaciales de la vida publica, tanto
materiales como simbdlicas, para examinar el conjunto de las acciones reunidas en la esfera de la politica
exterior. En consecuencia, el enfoque critico transmite el acervo cultural especifico de los actores estatales
con la intencién de contrastar y someter a estudio la imaginacién geogréfica producida por los Estados
mediante la construccion de mitos fundacionales o tradiciones populares excluyentes. La instrumentalizacién
del conocimiento histérico o las representaciones cartograficas son algunos ejemplos ilustrativos de estas
practicas destinadas a fortalecer una socializacion espacial determinada por “las constelaciones cambiantes
e histéricamente contingentes del espacio y el poder” (Paasi, 2009: XX).

La geopolitica critica defiende la pluralidad de unas coordenadas geograficas y la existencia de
multiples construcciones politicas basadas en el trazado de dicotomias: dentro/fuera, interior/exterior,
nosotros/ellos. Estos ejercicios buscan establecer unas identidades y proporcionan un argumento sustantivo
en los estudios criticos, que prestan una especial atencidon a las producciones materiales y a las
representaciones simbolicas implicadas en los procesos que definen la rutina politica.

La Geografia Politica convencional estima que el dibujo de unos limites fronterizos sefala la
divergencia entre una esfera doméstica segura y un espacio externo amenazante. La configuracion de una
politica exterior demanda la creacion de una alteridad porque representa una singularidad a partir del
establecimiento de unas fronteras de actuacién. En su construccion intervienen unas practicas discursivas
que alimentan la identificacion de afinidades y una prueba de ello es la evocacidén de intereses nacionales.
Las subjetividades, los estereotipos, las amenazas o las creencias tienen un sustrato geografico impreso en
los paisajes politicos que despiertan el interés de las corrientes criticas en los estudios geopoliticos. Por
consiguiente, sus objetos de investigacion desbordan necesariamente las lineas trazadas sobre un mapa
porque sus efectos implican un conjunto de elementos conceptuales con numerosas aristas: cartograficas,
sociales, estéticas, reales o figuradas.

La geopolitica critica cuestiona los estudios tradicionales, que describen el curso de la politica mundial
como un fenédmeno inteligible exento de interpretaciones. En respuesta a estas premisas, los enfoques
criticos insisten en la contingencia situada y contextual para satisfacer tedricamente las mdltiples
circunstancias que envuelven la territorialidad en sus diferentes escalas geograficas. Una de las principales
contribuciones de este tipo de estudios consiste en las relaciones que conectan las dindamicas locales y
regionales con las interacciones inscritas en el sistema global.

Las vertientes criticas afaden la historicidad especifica subyacente en la elaboracién de narrativas y
discursos geopoliticos. Su construccion epistémica remite a un esquema triangular compuesto de ideologias,
instituciones y circulos intelectuales (O'Tuathail y Dalby 1998: 8). La expresion de esta trilogia mantiene una
correspondencia directa con las fuentes que inspiran la produccion de los razonamientos geopoliticos
populares, practicos y formales, respectivamente.

Las manifestaciones culturales han despertado un creciente interés en las investigaciones sociales y
la Geografia Politica no ha permanecido ajena a estas tendencias. En este caso concreto, los estudios
recientes muestran una atencién progresiva hacia la carga politica de los medios de comunicacién en la
construccion de discursos geopoliticos (O'Tuathail, 1996). La televisién (Debrix, 2003, 2007), la radio
(Pinkerton y Dodds, 2009) o los periddicos (Falah et al/, 2006) constituyen unas fuentes primarias que
permiten examinar la configuracién de culturas geopoliticas a través de medios de comunicacion
tradicionales. La exploracién de estos dispositivos estd acompafiada por la creciente publicacién de trabajos
dedicados a otros soportes mediaticos, como Internet (Dodds, 2006), el cine (Shapiro, 2008) o el universo
del comic (Dittmer, 2005), que permiten afiadir nuevas vetas de investigacion y enriquecer la disciplina
académica a través de la incorporacién de nuevas perspectivas.
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Un denominador comun de la geopolitica critica recae en la problematizacion de las concepciones
estatistas del poder y que constituyen, en palabras de Agnew (1994), «una trampa territorial» muy frecuente
en las ciencias sociales. El analisis presentado en este trabajo subraya la produccion de discursos populares
geopoliticos emitidos por diversas agencias de comunicaciéon que albergan una serie de intereses que
desbordan la territorialidad estatal y muestran la complejidad espacial del poder (Sparke, 2005).

El objetivo especifico no consiste en desacreditar las potencialidades de las unidades estatales en las
dindmicas geopoliticas, sino que desplaza el foco de atencién hacia otros agentes que operan en la constante
reconfiguracion del sistema-mundo. En este caso, las percepciones espafiolas sobre América Latina a través
del analisis de la cobertura mediatica realizada sobre las Cumbres Iberoamericanas celebradas en Espafia.
Este planteamiento permite rescatar la atencién por las identidades y permite indagar, desde un enfoque
critico, en los procesos que confluyen en la afirmacion de los sujetos politicos. En definitiva, los discursos
populares geopoliticos apuntalan las entidades estatales porque la politica exterior reproduce nociones
singulares sobre la seguridad nacional o el interés colectivo.

Las logicas geopoliticas alimentan las aristas que constituyen las identidades populares e impregnan
las numerosas expresiones emanadas del terreno cultural, desde los soportes audiovisuales —cine, fotografia,
arquitectura, caricaturas, carteles, etc.— hasta formatos tradicionales, como la literatura o la cartografia
(Dijkink, 1996; Sharp, 2000). La variedad de este repertorio de fuentes contribuye, e incluso cuestiona, la
imaginacion geografica dominante mediante la manifestacién simbdlica proporcionada por la utilizaciéon de
diversos recursos literarios, como las metaforas o las alegorias (Dittmer y Dodds, 2008: 443).

Los medios de comunicacidén masivos ejercen un papel fundamental en la reproduccion de discursos
y codigos geopoliticos que responden a unas recompensas especificas. De hecho, la geopolitica de los
denominados mass media es, probablemente, la faceta mas atractiva del progresivo interés por el papel
desempenado por la cultura publica en la construccion de los debates sobre la politica a escala mundial
(Dittmer y Dodds, 2008: 439). Esta linea de investigacion alude a una elaboracién discursiva versatil que
maniobra para ofrecer una cobertura mediatica sobre las eventualidades imprevistas y un ejemplo muy
ilustrativo es la ausencia de unas armas de destruccion masiva que justifican la ocupacion de Irag en el afo
2003.

En referencia a la vertiente analitica de los medios de comunicacién, el concepto de enmarcado ha
adquirido un notable peso en los Ultimos afos dentro de las ciencias sociales. La concepcion de estos
procesos es visible en las investigaciones linguisticas dedicadas al analisis discursivo (Tannen, 1993) y, en el
caso que nos ocupa, al estudio de los medios de comunicacion (Scheufele, 1999).

Los enfoques basados en esta técnica de investigacién contribuyen de una manera sustantiva al
examen de la accion colectiva desarrollada por los movimientos sociales. Esta premisa permite la
extrapolaciéon del anélisis a los medios de comunicacién, que contemplamos como agentes sociales
portadores de ideas y significados con capacidad de producir y replicar constantemente unas
representaciones simbdlicas mediante la narratividad de sus contenidos discursivos. En esta direccién, los
periédicos tienen la facultad de reproducir relatos dominantes o elaborar razonamientos
contrahegemonicos. Estos procesos, que reciben el nombre de enmarcado o framing (Benford y Snow,
2000), representan la materia prima de esta investigacion.

lyengar y Kinder (1987) destacaron la relacion del enmarcado con el establecimiento de agendas.
McCombs, Shaw y Weaver (1997) sugieren que la idea de encuadre constituye un apéndice de la agenda y
este papel secundario revela el relevante impacto de la cobertura mediatica a través de la interpretacion
marcada por los rasgos de las audiencias. Esta afirmacién remite a la idea que suscribe la capacidad de los
medios de comunicacién para producir efectos inmediatos (McQuail, 1994). Los llamados mass media
muestran un fuerte impacto en la construccion del paisaje social porque enmarcan “unas imagenes de la
realidad siguiendo unos patrones predecibles” (McQuail, 1994: 331).

El estudio de los medios de comunicacion aporta explicaciones a las cambiantes percepciones de las
realidades politicas, sociales, econémicas o culturales de un modo incesante. Esta idea esta reforzada por la
aceleracion producida por la multiplicacion de los canales de comunicacion y un ejemplo ilustrativo de ello
son los espacios digitales, que permiten actualizar la informacién de manera instantanea. No obstante, los
efectos de estas fuentes de informacion estan limitados por las reciprocidades entre los emisores y sus
audiencias porque, en definitiva, “el discurso de los medios es parte del proceso mediante el cual las personas
construyen significado” (Gamson y Modigliani, 1989: 2).
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3. Cumbres Iberoamericanas: presentacion descriptiva

El espiritu de las Cumbres Iberoamericanas naci¢ en 1991 para reconocer un espacio comun iberoamericano
de concentracion politica y de cooperacion (SEGIB.ORG, 2020). Su nombre, de hecho, es Conferencia
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, donde concurren desde 1991 la participacion de los
Estados soberanos de América y Europa de lengua espanola y portuguesa. En su Declaracion final se recogio
el reconocimiento de un espacio comun iberoamericano de concertacién politica y de cooperacion que ha
ido creciendo afio a afio. Ese es por tanto su objetivo principal.

Los objetivos generales de todas las cumbres celebradas estuvieron y estan respaldas por los
objetivos generales de la Secretaria General Iberoamericana, que tal como indica su propia pagina web “Es
una institucion construida en torno a los valores que unen a los paises de la region y que han sido clave para
el entendimiento en Iberoamérica”. Los objetivos principales de la Secretaria son cuatro: 1°: Fortalecer la
Comunidad Iberoamericana y asegurar su proyeccion internacional. 2°: Promover los vinculos historicos,
culturales, sociales y econémicos entre los paises iberoamericanos. 3°: Apoyar a la preparacién de estas
Cumbres Iberoamericanas y dar cumplimiento a sus mandatos. 4°: Implementar y fortalecer la cooperacion
sur-sur en la regién, en las areas de educacion, cultura y cohesién social.

Cuadro 1. Relacion de Cumbres Iberoamericanas celebradas desde 1991 hasta 2018

CUMBRE CIUDAD ARO LEMA- OBJETIVO

12 Guadalajara (Méjico) 18 y 19 de julio de 1991 Los mandatarios reunidos definieron las bases de la construccion
de un foro de encuentro que les permitiera avanzar en un proceso.
politico, econdmico y cultural comun.

22 Madrid (Espaia) 23y 24 de julio de 1992 Los participantes recogieron las aportaciones y sugerencias de los
Ministros de Educacion de los estados miembros.

32 Salvador de Bahia (Brasil) 15y 16 de julio de 1993 Desarrollo social, con especial atencion a la defensa y promocion
de los derechos humanos y las libertades fundamentales.

42 Cartagena de Indias (Colombia) 14 y 15 de junio de 1994 Democracia representativa, la defensa y la promocion de los
derechos humanos.

52 San Carlos de Bariloche (Argentina) 17 y 8 de octubre 1995 La educacién como fundamento principal del desarrollo de sus
sociedades.

62 Santiago y Vifa del Mar (Chile) 10y 11 de noviembre de 1996 El desarrollo politico de Iberoamérica.

72 Isla Margarita (Venezuela) 8y 9 de noviembre de 1997 Revalorizacién de la politica en la vida diaria de sus pueblos,
activando la participacion politica y social.

82 Oporto (Portugal) 17 y 18 de octubre de 1998 Los desafios de la globalizacion y la integracion regional.

92 La Habana (Cuba) 15y 16 de noviembre de 1999 Iberoamérica y la situacion financiera internacional en una
economia globalizada.

102 Panama (Panama) 17 y 18 de noviembre de 2000 Unidos por la Nifiez y la Adolescencia, Base de la Justicia y la
Equidad en el Nuevo Milenio.

112 Lima (Pertl) 23 y 24 de noviembre de 2001 Unidos para construir el manana.

122 (Bavaro) Republica Dominicana 15y 16 de noviembre de 2002 Trabajar en las directrices de la agenda iberoamericana en los
proximos anos.

132 Santa Cruz de la Sierra (Bolivia). 14 y 15 de noviembre de 2003 La inclusion social, motor del desarrollo.

142 San José (Costa Rica) 19y 20 de noviembre de 2004 Educar para progresar.

152 Salamanca (Espafia) 14y 15 de octubre de 2005 Analizar la emigracion y tratar las relaciones entre América Latina
y la Unién Europea.

162 Montevideo (Uruguay) 3y 5 de noviembre de 2006 Migraciones y Desarrollo.

172 Santiago de Chile (Chile) 8y 10 de noviembre de 2007 Cohesion social y politicas sociales para alcanzar sociedades mas
inclusivas en Iberoamérica.

182 San Salvador (El Salvador) 29 y 31 de octubre de 2008 Juventud y Desarrollo.

192 Estoril (Portugal) 29 de noviembrey 1 de diciembre  Innovacién y Conocimiento.

de 2009

202 Mar de la Plata (Argentina) 3y 4 de diciembre de 2010 Educacion para la Inclusion social.

212 Asuncion (Paraguay) 28 y 29 de octubre de 2011 Transformacion del Estado y Desarrollo.

222 Cadiz (Espana) 16y 17 de noviembre 2012 Una relacion renovada en el Bicentenerario de la Constitucion de
Cadiz.

232 Panama (Panama) 18y 19 de octubre de 2013 El papel politico, econémico, social y cultural de la Comunidad
Iberoamericana en el nuevo contexto mundial.

242 Veracruz (Méjico) 8y 9 de diciembre de 2014 Educacion, Innovacion y Cultura.

252 Cartagena de Indias (Colombia) 28 y 29 de octubre de 2016 Juventud, emprendimiento y educacion.

‘ 262 Antigua Guatemala (Guatemala) 15y 16 de noviembre de 2018 Una Iberoamérica prospera, inclusiva y sostenible.

Fuente: Elaboracion propia.
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Hasta 2014, todas las Cumbres se celebraron anualmente, pero desde ese afio fueron bienales. Son
coordinadas por la Secretaria Pro Témpore del pais anfitrion y por la Secretaria General Iberoamericana. Su
agenda se extiende normalmente durante dos dias.

Los miembros de la Conferencia Iberoamericana son 19 paises de América Latina de lenguas
castellana y portuguesa (Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana, Guatemala, Méjico, Panama, Paraguay, Perd, Uruguay y
Venezuela), mas Andorra, Espafiay Portugal.

Cada cumbre se celebra bajo un lema o enfoque concreto al que trata de dar respuesta mediante las
diversas reuniones y encuentros, que después quedan plasmados en los diferentes documentos que se
desprenden de ellas: plan de accidon, documentos de la conferencia, declaraciones, resoluciones, revistas y
comunicados diversos.

El contexto de cada cumbre lo enmarca la realidad politica, social y econdmica del momento, por eso
entendemos que los lemas anuales mencionados anteriormente responden a la resolucién de los problemas
derivados de cada contexto temporal. En el Cuadro 1 se exponen sintéticamente las distintas tematicas de
cada uno.

Como conclusion a esta descripcion tematica de las diferentes cumbres mantenidas hasta la fecha,
podemos decir que predomina la defensa de los derechos humanos, los principios de inclusividad y de
igualdad, la educacién, el desarrollo social, las migraciones y el desarrollo, la innovacion y la sostenibilidad,
preocupaciones todas ellas identificadas cumbre a cumbre y que dibujan unas claras intenciones de
fortalecer la identidad social de los paises latinoamericanos y de habla hispana y de tener un protagonismo
geograficamente identificado que les permita alcanzar una imagen de mayor solvencia y unidad
internacional como grupo de naciones que efectivamente estan preparadas para asumir desafios con una
fortaleza institucional comun.

4. Cuestiones metodoldgicas

Las pautas metodoldgicas estan guiadas por el propdsito central de esta investigacién, que consiste en
identificar el contenido geopolitico transmitido por los medios de comunicacién impresos en la cobertura
mediatica de las Cumbres Iberoamericanas celebradas en Espafia. El objeto de anélisis esta constituido por
los diarios ABC, El Pais y La Vanguardia, que reldnen un significativo volumen de lectores ubicados
potencialmente en distintos espacios del espectro ideoldgico. Este analisis esta destinado a analizar los
contenidos que publican al respecto los medios mencionados, ese es el criterio principal de estudio. No es
un analisis dirigido a entender la tipologia de jerarquias institucionales que representan los asistentes.

Las tres fuentes seleccionadas aportan, por tanto, un equilibrio editorial suficiente que alberga la
pluralidad necesaria, aportando suficiente perspectiva editorial para los fines de este analisis. Y por otro,
tienen alcance nacional y una historia periodistica lo suficientemente larga y consolidada como indican los
siguientes datos: ABC, que nacié en 1902, cuenta actualmente con 21,5 millones de usuarios Unicos (ABC,
2019). Su tirada media diaria es de 64.282 ejemplares. El Pais nacié en 1976, tiene mas de 65 millones de
lectores. Tiene mas de dos millones de seguidores en Facebook, Twitter, Instagram y YouTube. Cuenta con
56,6 millones de usuarios Unicos al mes en todo el mundo. Su tirada media diaria es de 91.727 ejemplares.
La Vanguardia, periédico fundado en 1881, tiene 24,47 millones de usuarios Unicos con una media de tirada
diaria de 83.804 ejemplares (La Vanguardia, 2020).

El escrutinio de los periddicos citados explora el tratamiento informativo de las Cumbres
Iberoamericanas para desvelar las claves de los cédigos geopoliticos espafoles relativos a América Latina a
través de un conjunto de indicadores que sefalan los intereses nacionales en materia de politica exterior, el
diagndstico de amenazas reales o figuradas y las propuestas planteadas para satisfacer unos objetivos
especificos. De este modo, la combinacion de unas lecturas geopoliticas y su traduccion en soportes propios
de la cultura popular contribuyen a desvelar el papel de los medios de comunicacion en la construccion de
imagenes y percepciones operativas en el escenario de las relaciones internacionales.

El examen de las paginas de los tres periddicos espafioles seleccionados moviliza un conjunto de
representaciones politicas en sintonia con sus afinidades editoriales. El analisis de su contenido esta limitado
a los dias de la celebracion de las Cumbres Iberoamericanas en Espafa, asi como a los dias previos e
inmediatamente posteriores con intencion de considerar no solo las cuestiones descriptivas que informan
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del desarrollo de las discusiones en las diferentes reuniones congregadas en Madrid (1992), Salamanca
(2005) y Cadiz (2012), sino también el interés de su contenido y la trascendencia una vez concluidas.

Por ultimo, la exploracién de las fuentes hemerograficas estd acompanada de unas referencias
fundamentales sobre las directrices que marcan la politica exterior espafiola en cada momento y las
caracteristicas mas sobresalientes que definen la coyuntura en el panorama latinoamericano e internacional.
De esta manera, el desarrollo analitico esta dotado de unas claves contextuales ancladas en una triple escala
geografica: estatal, regional y global.

Como se ha explicado en la Introduccion, fueron tres las Cumbres Iberoamericanas celebradas en
territorio espafol, las correspondientes a los afios 1992, 2005, 2012, que fueron acogidas en las ciudades de
Madrid, Salamanca y Cadiz respectivamente. Son estas tres en las se centra esta investigacion. Se han elegido
estas sobre las 26 celebradas hasta ahora porque entendemos que contribuirdn a entender mejor las
relaciones geopoliticas entre Espafia y todos los demas paises que son miembros de esta Cumbre,
atendiendo a los objetivos de esta investigacion y al enfoque de este monogréfico.

A continuacion, se explican las principales conclusiones de cada una, recogidas en el correspondiente
documento de Declaracién, con el fin de identificar los contenidos méas importantes tratados de cada unay
después proceder al analisis de la informaciéon publicada en los medios impresos seleccionados, con el fin
de entender si los periddicos seleccionados (El Pais, ABC, La Vanguardia) sirvieron como fuentes de
geopolitica y qué grado de difusién dieron a los diversos asuntos tratadas en ellas.

5. Analisis

Las Cumbres Iberoamericanas constituyen un foro de debate politico entre los poderes ejecutivos del espacio
latinoamericano. Su constitucion estd marcada por una realidad cultural asentada por una serie de
indicadores compartidos y su celebracion persigue afianzar los lazos politicos, econémicos y culturales a
través de la concertacion de unas agendas comunes en diferentes materias entre los que podemos destacar
los programas educativos, los proyectos de integracion, la cooperacion institucional, los acuerdos
comerciales o las politicas de justicia social.

Las Cumbres ejemplifican la evolucion del espacio iberoamericano, mientras que su recorrido
histérico manifiesta las oscilaciones politicas subyacentes y la existencia de tensiones latentes entre los paises
asistentes. En cierta medida, cada pais busca acomodar las lineas discutidas en estos foros a sus intereses
especificos expresados mediante los codigos geopoliticos que orientan el rumbo de sus politicas exteriores
dirigidas hacia el espacio configurado a ambas orillas del Atlantico.

5.1. Madrid (1992)

La Il Cumbre Iberoamericana de Madrid, celebrada los dias 23 y 24 de julio de 1992 tenia un caracter
practicamente fundacional también, al igual que la primera, ya que aqui se ratificaron los compromisos
adquiridos en la cita celebrada en la ciudad mejicana de Guadalajara en 1991. La educacion como motor
principal del desarrollo fue el pilar fundamental de esta cumbre, en la que se aprobaron varios programas
de cooperacion en materia educativa, formativa y cientifica, como el Programa de Televisién Educativa
Iberoamericana y los programas de Cooperacién Universitaria y Educacion Basica. Por otro lado, se
establecieron objetivos en relacién con la concertacion politica; la economia, la integracién y la cooperacion;
la educacion y la modernizacién mediante programas de cooperacion; el desarrollo social y humano y el
desarrollo sostenible.

Siendo decisivos todos los aspectos tratados, para nuestro anélisis es importante reparar en la
concertacién politica, porque tuvo como objetivo superar los enfrentamientos ideolégicos y econémicos. Y
también en las firmes intenciones de ser parte de la solucion de los conflictos internacionales y de la
revitalizacion de la ONU en aquel momento.

La agenda de la politica exterior espafiola en el contexto de la Il Cumbre Iberoamericana celebrada
en Madrid estaba definida por la conmemoracién del V Centenario de la llegada de Colon a América. Esta
cita estuvo acompafnada por otros dos acontecimientos relevantes a escala internacional: la Exposicion
Universal realizada en Sevilla y los Juegos Olimpicos en Barcelona.
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La implicacion de Espafia en los procesos democratizadores en América Latina adquiere un notable
peso en los primeros compases de la década de 1990. Un ejemplo muy significativo de ello son las acciones
diplomaticas en apoyo a las denuncias emitidas por el Grupo de Rio sobre el golpe de Estado registrado en
Haiti a finales del afo 1991.

Poco después, la cuestion cubana cobra protagonismo en las relaciones iberoamericanas como
consecuencia de la medida adoptada por la Comunidad Europea para suspender los programas de
colaboracion con La Habana. En esta decision tuvo un papel destacado el comisario espafiol de la Comunidad
Europea para América Latina, Abel Matutes (Gillespie, 1993: 16).

En términos regionales, América Latina es testigo de unos avances relevantes en los procesos de
consolidacién democratica tras las experiencias autoritarias de los Gobiernos militares instalados en el poder
de numerosos paises latinoamericanos desde mediados del siglo XX. Argentina o Chile estan inmersos en la
profundizacion de apuntalar sus sistemas politicos mediante la puesta en marcha de procedimientos
basados en la justicia transicional. Sin embargo, otros paises como Colombia o Perl mantienen vivos unos
conflictos permanentes traducidos en una violencia exacerbada provocada por los enfrentamientos con
grupos armados. Los grupos paramilitares, las guerrillas de las FARC-ELP y el ELN en el caso colombiano, y
las acciones terroristas de Sendero Luminoso en el territorio peruano concretan el paisaje politico doméstico
de ambos paises.

La escala global estd definida por la desaparicion del orden bipolar que marca las relaciones
internacionales desde el desenlace de la Il Guerra Mundial. La tensién sobre el eje Este-Oeste abanderada
por Washington y Moscu en su disputa por la hegemonia. La caida del Muro de Berlin en noviembre de 1989
simboliza la desarticulacién del bloque socialista en el continente europeo, mientras que el
desmembramiento formal de la Unién Soviética en diciembre de 1991 sefiala el final de la Guerra Fria e
inaugura una nueva etapa. Estas transformaciones introducen cambios sustanciales en los cédigos
geopoliticos y en las agendas de politica exterior, especialmente en el terreno de la seguridad y la defensa.
Las alteraciones detectadas en la escala global impulsan la concertacion de nuevas dindmicas de integracion,
tanto econdmica como cultural, en unas escalas supranacionales y su traduccion inmediata es la emergencia
de bloques regionales que buscan participar activamente en el esquema del sistema-mundo.

Espafia busca capitalizar un papel intermediario entre el escenario latinoamericano y el espacio
comunitario europeo. Su posicion esta avalada por su reciente adhesién a la Comunidad Europea, junto con
Portugal, y su integracién en la Alianza Atlantica que permite proyectar una imagen exterior renovada. Una
prueba de ello son las narrativas que buscan reforzar la percepcion internacional de Espafia sobre un
conjunto de representaciones simbdlicas basadas en el caracter ejemplar de la transicion democratica
iniciada tras la dictadura franquista.

La figura de Fidel Castro y el modelo politico cubano retine un importante volumen de la cobertura
mediatica dedicada a la Il Cumbre Iberoamericana celebrada en Madrid. Una primera prueba de ello es el
tratamiento informativo de la propia llegada del dirigente a la capital espafola (Orgambides, 1992a, 1992b,
19920¢). Las referencias a las palabras pronunciadas por el Presidente del Ejecutivo espafiol, Felipe Gonzalez,
también operan en la misma direccion: “No queremos ni presos politicos ni exiliados politicos en nuestra
comunidad” (Maliniak y Cembrero, 1992). En su portada, el diario El Pais acompafa las declaraciones del
lider del PSOE con unas afirmaciones de Castro, que califica el embargo econémico a la isla caribefa de
“genocidio” y asegura que “Cuba no fallard a América” (/bid).

Por el contrario, ABC ofrece una imagen contradictoria con esta representacion de Castro y el modelo
cubano. El diario fundado por Luca de Tena afirma en sus paginas que “la circunstancia de que Cuba sea
nuestro segundo comprador en Iberoamérica es una de las razones que argumenta a menudo el Gobierno
de Felipe Gonzalez para no adoptar medidas drasticas en contra del régimen de Fidel Castro” (Ayllon, 1992:
33). Este hilo argumental permite al ABC establecer una sintonia entre la Cuba castrista y la Espaia felipista:

Cuba ha sido hasta hace muy poco el pais iberoamericano mas favorecido por el Gobierno socialista desde
su llegada al poder en 1982, y en el que menos ha resultado favorecida la democracia. Asi, mediante la
modalidad de créditos FAD, es decir, a bajo interés y largo plazo de devolucion, el dictador cubano recibid
de Felipe Gonzélez, hasta 1990, 26.651 millones de pesetas. Gracias a esta generosidad con quien ha
convertido la isla del Caribe en un infierno (...), Cuba mantuvo hasta hace aproximadamente un afio el
primer lugar entre los paises deudores de Espafia (Ayllon, 1992: 33)
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En una direccion similar, la cobertura mediatica de La Vanguardia acentta los mensajes dirigidos
hacia Fidel Castro, aunque expresa las observaciones del presidente espafiol que rechaza la existencia de
“presos politicos o exiliados entre nosotros” (Miguez, 1992: 9). El contenido en sus paginas traslada una
imagen del dirigente cubano aislado del resto de los asistentes a la cita iberoamericana en la capital espafiola
y subraya que “fue el Unico mandatario que arremeti6 contra Estados Unidos” (Ibarz, 1992: 10).

En las intervenciones de los asistentes a la Cumbre, El Pais destaca que “la defensa de la democracia
en el plano politico y del liberalismo en el plano econdémico fue una constante” (Maliniak y Cembrero, 1992).
En esta direccion cobra protagonismo la posicion de Carlos Menem, presidente de la Republica Argentina,
para afirmar que "el absoluto respeto a los procesos electorales es el Unico criterio de la democracia (...)
Nada se puede construir al margen de la libertad”. De este modo, el mandatario argentino justificaba la
politica de privatizaciones desarrollada por su Gobierno amparado en la idea de que “la opcion libertad sin
desarrollo o desarrollo sin libertad es falsa” (Maliniak y Cembrero, 1992).

El diario El Pais sintetiza estas ideas en la portada publicada en su diario el dia 25 de julio con el titular
“La cumbre de Madrid condena el golpismo y el proteccionismo” (El Pais, 1992). La reiteracién en esta
afirmacion es reforzada por las palabras pronunciadas por Juan Carlos | en la declaracién final de la Il Cumbre,
que clausuré condenando las barreras comerciales y defendiendo la democracia representativa como “la
Unica forma de resolver los problemas internos” (El Pais, 1992). En sintonia con esta linea se manifestaba
Felipe Gonzélez, que situaba la democracia como la regla politica en Iberoamérica (Ibarz y Miguez, 1992: 11).

El diario ABC dedica numerosas paginas a la cobertura de la Il Cumbre Iberoamericana. Su contenido
manifiesta el compromiso de Espafa con los principios democraticos y con el desarrollo econdmico de la
region latinoamericana.

El Gobierno espanol destinara este afio unos 60.000 millones de pesetas para favorecer el desarrollo de
los paises iberoamericanos (...) A esta cantidad, que forma parte de la cooperacion bilateral espaiiola, hay
que afnadir los fondos puestos a disposicion para favorecer las inversiones espafiolas en determinados
paises, mediante los Tratados Generales de Amistad y Cooperacion, el instrumento que desde 1989 ha
sido el eje de las relaciones con Iberoamérica (...). Espaiia incluyé en todos estos tratados una clausula
ligando el mantenimiento de la vigencia de los mismos a la persistencia de un sistema democratico en el
pais. De esta manera, Espafia no se considera comprometido a seguir con la ayuda fijada si se producen
acontecimientos involucionistas en los paises beneficiarios (Ayllon, 1992: 32).

No obstante, esta accién rememora el Plan Marshall iniciado por Estados Unidos tras la Il Guerra
Mundial para la reconstruccién del continente europeo porque, como apunta el articulo de Ayllén,

el esfuerzo financiero que realiza es no solo una forma de ayudar al desarrollo iberoamericano, sino
también el vehiculo con el que llegar a tener una mayor presencia econdémica en la zona, porque las
actuales cifras estan lejos de satisfacer las aspiraciones espafiolas (Ayllon, 1992: 32).

El ABC es el Unico periddico de los tres seleccionados en esta investigacion que disecciona la situacion
econdmica de los paises latinoamericanos como consecuencia de la profunda deuda exterior que amenaza
sus economias domésticas. Incluso en sus paginas, ABC informa de la posibilidad de aprobar una
condonacion que reverbera en las discusiones politicas de la vida parlamentaria espafola:

Espafia prevé en 1992 dar facilidades para el pago de la deuda iberoamericana, que asciende a poco mas
de 600 mil millones de pesetas. El Partido Popular fue el primero en criticar el proyecto, asegurando que
la posible medida no soluciona los problemas de ese continente y sin embargo serd un quebranto para
la economia espafiola [...] La posicion del Gobierno espafol es dar un tratamiento distinto a cada nacion
(...). Los problemas de la deuda iberoamericana dependen, en gran medida, de los avances logrados en
materia econémica, politica y social de cada pais. Las condiciones para renegociarla estan dadas, los
caminos estan trazados y su solucion parcial o definitiva quiza podra darse en el consenso de los jefes de
Estado de los 22 paises participantes en la [l Cumbre Iberoamericana que se celebra en Madrid (Escamilla
y Neggers, 1992: 35).

En su edicion del jueves 23 de julio, ABC publica una entrevista al presidente argentino. En sus
declaraciones, Carlos Menem reconoce el papel de la monarquia en la modernizacion de Espaia y destaca
la existencia de unas relaciones “excelentes” con sus vecinos latinoamericanos. Su valoracion de las cumbres
iberoamericanas es positiva porque considera beneficioso el didlogo establecido a través de las cumbres
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iberoamericanas para extender los ideales de la democracia en América Latina, ya que “las dictaduras son
una manzana podrida” (Olmo, 1992: 37).

5.2. Salamanca (2005)

La XV Cumbre de Salamanca, que tuvo lugar los dias 14 y 15 de octubre de 2005, fue especialmente relevante
porque alli se inaugurd la Secretaria General Iberoamericana, que sirvié desde ese momento como
instrumento para darle seguimiento a los distintos programas acordados en las cumbres. La emigracién y
las relaciones entre América Latina y la Unién Europea fueron los dos temas principales abordados en esta
cumbre. Segun recoge el documento de Declaracién resultante de esta Cumbre, se desarrolla ademas una
agenda iberoamericana para reforzar “la calidad de nuestras democracias y su capacidad para responder a
las expectativas de los ciudadanos en términos de proteccion de sus derechos y satisfaccion de sus
necesidades socioeconémicas” (XV Cumbre Iberoamericana, 2005).

El contexto global que envuelve la cita iberoamericana celebrada en la capital helmantica esta
marcado por una nueva etapa en las relaciones internacionales tras los atentados terroristas registrados el
11 de septiembre del afio 2001 en suelo estadounidense. La respuesta inmediata de la Administracién Bush
fue la declaracién de la Guerra contra el Terror y la iniciativa de emprender una politica exterior agresiva con
la justificacién de detener las acciones de un terrorismo aparentemente operativo en una escala mundial.
Las intervenciones militares en Iraq y Afganistan ejemplifican estas directrices de la Casa Blanca, que
encuentran apoyo en algunos gobiernos occidentales.

América Latina es testigo de un viraje politico liderado por la figura de Hugo Chavez. El dirigente
venezolano busca forjar alianzas con el resto de los paises latinoamericanos afines a unas ideas compartidas
que codifican el denominado Socialismo del Siglo XXI. A este respecto, el periddico El Pais recoge en su
seccion internacional la siguiente reflexion de parte de Alvaro Uribe:

Sobre la inauguracién de hoy pesaran las palabras del presidente colombiano, Alvaro Uribe, que comenté
ayer que "hay tantas cumbres y tan seguidas que se vuelven detestables". Su poco amistoso vecino, el
venezolano Hugo Chavez, dijo, en curiosa sintonia, hace cuatro afios en Madrid: "Los lideres vamos de
cumbre en cumbre, y los pueblos, de abismo en abismo". Moratinos afirmé ayer que Uribe se refiri6 a las
reuniones internacionales y no a las cumbres iberoamericanas. Enrique Iglesias sefial6 que los ministros
le han encargado un informe sobre todas las reuniones que se mueven en torno a estas citas y anuncio
que el afio proximo, en Paraguay, piensa plantear sobre si convendria espaciar su periodicidad (Egurbide,

2005).

Espafa asiste a la XV Cumbre Iberoamericana en calidad de anfitrién y tras la llegada al Gobierno,
apenas un afo antes, de José Luis Rodriguez Zapatero. El triunfo electoral socialista estuvo marcado por el
atentado terrorista, que se saldé con 193 victimas mortales unos dias antes de los comicios celebrados en
marzo del afio 2004. Las pautas que marcan el rumbo de la politica exterior experimentan un cambio
sobresaliente con respecto a la agenda precedente del Gobierno de José Maria Aznar. La combinacion de
instrumentos diplomaticos activos, la legalidad internacional emanada de Naciones Unidas, la apuesta por
el multilateralismo y el acento en la cooperacién al desarrollo buscan suavizar la imagen exterior de Espaia
en ciertas latitudes, como el espacio latinoamericano, resultante del incondicional seguimiento a las lineas
trazadas desde Washington durante la segunda legislatura del Partido Popular (Barbé, 2006: 289-301).

La Vanguardia (lIbarz, 2005: 22) recoge estas disensiones en términos de politica exterior,
evidenciando los ataques del Partido Popular a Zapatero, alegando su defensa a Castro.

Mas alla de su oportunidad, esas declaraciones reflejan de nuevo la quiebra del consenso interior en un
tema de Estado cual es la politica exterior y, en particular, las relaciones con Latinoamérica, como
evidencian las criticas que el lider del PP, Mariano Rajoy, dirigi¢ ayer al presidente Zapatero, del que dijo
que hacia todo lo posible por contentar a Castro. Ademas, esos dos gestos en favor de las tesis cubanas
pueden crear nuevas fricciones en las ya deterioradas relaciones con Estados Unidos, ahora en vias de
recuperacion.

En sentido esta vez opuesto, también La Vanguardia (Ibarz, 2005: 15), recoge de manera sonora el
desplante de Castro a Espafia con su ausencia en esta Cumbre:
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El portazo de Fidel Castro a la cumbre de Salamanca ha dado pie a multiples interpretaciones, pero pocos
juzgan creible la explicacion de que estaba ocupado coordinando la ayuda de Cuba a Centroamérica y
Pakistan. Castro lleva tiempo limitando sus desplazamientos.

Mientras, ABC, desde su seccion de Opinidn escrita por Gustavo de Aristegui (Aristegui, 2005: 3)
vuelve a redundar en esta idea, sefialando a Zapatero como incondicional del régimen de Castro a pesar de
su ausencia en la Cumbre, mediante palabras superficiales que solo pretenden establecer una similitud
rotunda entre el gobierno de Zapatero y el de Castro.

El gobierno socialista ha vuelto a claudicar, de forma mdultiple, antes el régimen de Castro... y todo para
nada, pues el dictador finalmente le ha dado plantén a la Cumbre de Salamanca.

5.3. Cadiz (2012)

La XXII Cumbre de Cadiz fue celebrada los dias 16 y 17 de noviembre de 2012. Se celebré alli para
conmemorar los doscientos afos de la Constitucion de Cadiz, porque segin recoge el punto primero del
documento de Declaracion (Declaracion de Cadiz, 2012), “La Constitucion de Cadiz de 1812 marca uno de
los hitos histdricos fundamentales del acervo constitucional iberoamericano, cuyos principios de libertad
individual, democracia, soberania popular, separacion de poderes, legitimidad e igualdad juridica nos
permiten reconocernos como iberoamericanos”. Los acuerdos mas relevantes que se toman tienen que ver
con la promocién de politicas de desarrollo sostenible y medioambientales, con impulsar politicas que
favorezcan el comercio internacional, en promover los mercados regionales para dinamizar la integracion
econdmica entre los paises iberoamericanos, etc. Se atienden igual asuntos relativos a las infraestructuras,
al tejido empresarial, al fortalecimiento institucional y a la cultura, a la educacién como factores de inclusion
social y finalmente a la creacidon de empleo sostenible y de calidad.

La crisis financiera desencadenada en el afio 2007 sacude las economias domésticas a escala mundial
y sus efectos perviven a través de las continuas politicas econdmicas dirigidas a recuperar el equilibrio en las
balanzas comerciales. El escenario mediterrdneo es testigo de las agitaciones producidas provocadas por la
conocida “primavera arabe” y el estallido de diferentes conflictos bélicos, que afladen una mayor tension a
las relaciones internacionales del siglo. A las situaciones de Iraq o Afganistan se suman las guerras en Libia
o Siria.

El paisaje politico en América Latina esta definido por una serie de conflictos domésticos y regionales.
Las querellas territoriales entre Pert y Chile, el creciente malestar social en Argentina, el relevo presidencial
en México o la apertura de negociaciones de paz con las FARC-EP en Colombia son algunos ejemplos de
ello. Sin embargo, este escenario latinoamericano no contrasta con la crisis econémica localizada al otro lado
del Atlantico. El tono politico en Espafia cambia tras la llegada de Mariano Rajoy a La Moncloa. El Gobierno
del Partido Popular aprueba una serie de medidas decretadas para atajar la situacion econémica del pais a
través de unas politicas basadas en la reduccién salarial y la erosion de los derechos laborales. En este
sentido, la Cumbre celebrada en Cadiz representa una oportunidad para reforzar unos lazos en ambas orillas
del Atlantico con la mirada depositada en superar la recesion de la economia.

Las cuestiones econdmicas constituyen el epicentro de la XXII Cumbre Iberoamericana. El informe
elaborado de manera conjunta entre la OCDE y la CEPAL, bajo el titulo Perspectivas economicas de América
Latina para 2013, es una muestra de la preocupacién compartida en el espacio latinoamericano. En su
declaracién final, los encargados de la Cartera de Asuntos Exteriores firman un compromiso destinado a
fortalecer los lazos de cooperacién econémica y resolver las cuestiones de inseguridad juridica con el
objetivo de estimular las inversiones empresariales. El diario El Pais radiografia la coyuntura que enmarca la
celebracién de la reunion prevista en Cadiz y subraya la importancia del evento del siguiente modo:

Espafia y Portugal chapotean en la crisis de deuda y esta es la oportunidad de hacer valer la tan traida
“comunidad iberoamericana” que los sitle, primero, como puente imprescindible para la expansién de la
UE hacia la regién. Y segundo, como inversores privilegiados que necesitan abrir definitivamente el
mercado latinoamericano a sus exportaciones (El Pais, 2012a).
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Las paginas de El Pais destacan la necesidad de Espaiia y Portugal para “facilitar al maximo la relacion
econdmica con Latinoamérica como salvavidas para sus empresas” (Sandoval et a/, 2012). En los dias previos
a la celebracion de la XXII Cumbre, el diario del Grupo Prisa informa de la relevancia del acontecimiento para
los paises peninsulares frente a los miembros latinoamericanos. Este argumento radica en las previsiones de
crecimiento para ambas regiones y afirma que

Espafa y Portugal no pueden mas que intentar que parte de esa riqueza, actual y potencial, les ayude a
salir del hoyo. Lo que hay al otro lado del Atléntico es un mercado de unos 550 millones de personas y
Espafa tiene una buena posicién para intentar sacar tajada. El pais ibérico aiin es el principal inversor
europeo en la regién y el segundo a escala mundial. Pero el problema es que la presencia espafola esta
dominada por unas grandes empresas que, segin una encuesta del Instituto de Empresa, solo aspiran a
mantener y en mucho menor grado a aumentar sus inversiones en américa Latina (Gualdoni y Sandoval,
2012).

En las paginas de La Vanguardia observamos un articulo firmado por Carmen del Riego en sintonia
con esta idea sefialada:

En un momento, en el que la crisis econémica esta instalada en Europa y Norteamérica, la experiencia de
Iberoamérica, que hace afios pasd por una crisis similar y que ahora agrupa a algunos de los méas
importantes paises emergentes, es un referente para algunos paises, especialmente para Espafa (Riego,
2012: 24).

La Vanguardia dedica un editorial a la Cumbre celebrada en la capital gaditana y concluye, de manera
similar, la apuesta de Espafa por América Latina y valora la relevancia de mantener el foro politico que
representan estas citas multilaterales en los siguientes términos:

Es verdad que Espafa atraviesa una grave crisis. Pero también lo es que el momento de gran crecimiento
de ciertos paises iberoamericanos se reduce. Sera, pues, beneficioso para todos compartir saberes y
oportunidades en pos de una economia al servicio de los ciudadanos. Quizas estas cumbres deban
optimizar su formato —a partir del 2013 seran bianuales—, pero lo que no deberian, en ningun caso, es
desaparecer (La Vanguardia, 2012: 24).

No obstante, la cita iberoamericana en Cadiz también sirvié para profundizar en otros proyectos de
integracién econdémica en el espacio latinoamericano. En concreto, la Alianza del Pacifico, que plantea una
comunidad con intereses especificos formada por Chile, Colombia, México y Perd que significa en palabras
del representante del grupo, el presidente chileno Sebastian Pifiera, la circulacién sin barreras arancelarias
de mas del 90% de los bienes entre los cuatros paises (El Pais, 2012b).

El periédico ABC muestra una linea similar e interpreta que la celebracion de la XXIl Cumbre es una
oportunidad para la salida de la crisis econémica en Espafa. En sus paginas ofrece un anélisis con referencias
a las épocas pretéritas para justificar el escenario iberoamericano en respuesta a la recesion que atraviesan
los paises peninsulares mediante el acuerdo de unas actuaciones capaces de impulsar las economias de
Espafa y Portugal. El articulo firmado por Luis Ayllén expresa lo siguiente:

Las cosas han cambiado bastante desde que se pusieron en marcha las cumbres, en 1991. Entonces,
Espafia y Portugal se ofrecian para tirar hacia arriba a sus socios del otro lado del Atlantico; hoy miran a
América en busca de apoyo para salir cuanto antes de la crisis (...) de forma que se aproveche el dinamismo
econdmico que vive hoy Iberoamérica, que crece a un ritmo medio del 3,2 por ciento este afio y que prevé
hacerlo al 3,9 por ciento en 2013. Pese a que empiezan a verse algunos signos de desaceleracion, la region
sigue siendo muy atractiva para los inversores (Ayllén, 2012a: 43).

En su portada del dia 17 de noviembre, ABC publica una fotografia del Jefe de Estado, Juan Carlos |
con el presidente colombiano, Juan Manuel Santos. La imagen acompana un titular que afirma “Espafia busca
oxigeno en Iberoamérica contra la crisis” y afade en el subtitulo la idea de unidad expresada tanto por el
monarca espafiol como por el presidente del ejecutivo, Mariano Rajoy. En las paginas interiores del diario
observamos la referencia a la demanda del principio de seguridad juridica para garantizar las inversiones y
algunos fragmentos del discurso inaugural pronunciado por el monarca Juan Carlos I:
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Necesitamos —enfatiz6— mas Iberoamérica. Debemos concertarnos y conocernos mas y mejor, seguir
explorando y poniendo en practica nuevas formas de trabajo conjunto, profundizando en nuestra
cooperacion y escuchando a nuestros ciudadanos (...) que Iberoamérica hable con una sola voz que sea
reconocible por todos (Ayllén, 2012b: 44)

El énfasis en los potenciales beneficios econdmicos que pueden concertarse tras la cita
iberoamericana reunida en la ciudad gaditana es subrayada, nuevamente, por el editorial publicado en ABC
el dia 17 de noviembre. El periddico del grupo mediatico Vocento sefiala que “Cadiz abre un escenario
idoneo para que no sean solamente las grandes multinacionales espafiolas las que se beneficien de las
oportunidades al otro lado del Atlantico” y afiade que:

Son tiempos para conseguir que también las pequefias y medianas empresas, base del tejido econémico
espafiol, puedan acceder a esos mercados emergentes y cada dia mas pujantes. Ademas de las grandes
inversiones en Iberoamérica, hay que impulsar las exportaciones al calor de unas relaciones bilaterales
que aun guardan mucho potencial sin explotar. Y en este sentido, ha sido un acierto del Gobierno poner
entre sus prioridades el éxito de esta Cumbre de Cadiz —ciudad que conocié su esplendor precisamente
gracias al comercio con América— como simbolo de un regreso al pragmatismo mas inteligente de la
diplomacia espafiola, lejos de las ensofiaciones pretenciosas de aquella Alianza de Civilizaciones (ABC,
2012: 4)

ABC enlaza la celebracion de la XXII Cumbre con la agenda politica del Gobierno espafiol, que califica
de exitosa incluso antes de su desarrollo. Al mismo tiempo, en sintonia con su linea ideoldgica, el editorial
introduce una critica explicita a la etapa socialista liderada por Rodriguez Zapatero y su politica exterior
basada, entre otras directrices, en el multilateralismo.

La cobertura mediatica del diario ABC refleja las intenciones del Gobierno a través de las palabras
pronunciadas por Mariano Rajoy en la sesion de inauguracion de la Cumbre Iberoamericana. El dirigente del
Partido Popular invita a la “unidad en la diversidad” (Sanchez, 2012: 43) y manifiesta la referencia velada al
presidente de la Generalitat de Catalunya, Artur Mas, y el desafio soberanista.

6. Conclusiones

Una primera consideracién relevante descansa en el papel predominante de las instituciones congregadas
en las sucesivas cumbres iberoamericanas celebradas en Espaia. Una prueba de ello es la especial atencion
dedicada a los discursos de inauguracion y clausura pronunciados por el Jefe del Estado y el Presidente del
Gobierno. Un segundo ejemplo son las declaraciones de las diferentes figuras politicas asistentes y la
discusion de las tematicas que ocupan la agenda politica de estas reuniones.

Al mismo tiempo, el desarrollo de estas Cumbres Iberoamericanas admite lecturas en clave
geopolitica. Los razonamientos expresados por los medios de comunicacién que ofrecen cobertura a los
eventos analizados buscan sefialar una serie de diagnosticos y desvelan las discusiones sobre las posibles
soluciones a las problemaéticas incluidas en las agendas que guian la politica exterior. Al margen de las
discrepancias ideoldgicas implicitas en las lineas editoriales de los periddicos seleccionados, el anélisis
prueba la existencia de una idea motriz constante en cada una de las reuniones iberoamericanas celebradas
en Espafa: la instrumentalizacion de un foro de didlogo politico multilateral para calibrar los cddigos
geopoliticos de la politica exterior espafiola. En este sentido, los medios de comunicaciéon desempefian un
papel fundamental en la socializacion del razonamiento geopolitico practico instituido por los responsables
politicos participantes.

La celebracién de estas reuniones ha experimentado oscilaciones relativas al grado de participacién
de sus miembros, pero su periodicidad expresa las permanentes relaciones establecidas a ambas orillas del
Atlantico. El desarrollo de las sucesivas Cumbres Iberoamericanas desde 1991 permite afianzar unas
potenciales herramientas de cooperacion destinadas a mantener unos lazos histéricos y reforzar una regién
con capacidad de operar activamente en el esquema trazado por la economia-mundo, aunque sin necesidad
de erosionar las discrepancias sociopoliticas y culturales.

La articulacion de las Cumbres Iberoamericanas nace en una coyuntura histérica marcada por el
desenlace de la Guerra Fria y el surgimiento de un nuevo ordenamiento mundial. En este contexto, el tablero
de las relaciones internacionales es testigo de la emergencia de una nueva escala geogréfica intermedia
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entre los actores estatales y el panorama global, que calificamos generalmente con la etiqueta de
regionalismo. La celebracion de estas reuniones sucesivas permite estrechar lazos politicos y econémicos
legitimados por el hilo histérico compartido entre los paises participantes.

Por ultimo, como revela el andlisis de los medios de comunicacién seleccionados mediante un
desarrollo tedrico-practico, la configuracion de este bloque regional iberoamericano constituye una baza
alternativa en la busqueda de respuestas especificas a problemas comunes. Las Cumbres manifiestan sus
atribuciones geopoliticas en las encrucijadas provocadas por las crisis econémicas experimentadas por el
conjunto de estos paises, primero en las latitudes latinoamericanas y después en el espacio europeo. La
existencia de este foro de didlogo ofrece a los paises ibéricos una opcién politico-econdémica
complementaria a su implicacién dentro del proyecto integrador de la Unidn Europea, mientras que América
Latina aflade nuevos socios de cooperacion ajenos al vecino estadounidense. No obstante, como
prospectiva, se considera extender el impacto de las cumbres al mundo atlantico.
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Resumen

La normalizacién de las relaciones exteriores constituy6 una cuestion capital desde el punto de vista del éxito de la
transicion democrética. Finalizado el proceso constituyente, el Gobierno de Adolfo Suarez buscaria el incremento de la
presencia de Espafia en América Latina como uno de los objetivos claves de la politica exterior y como “tercera via”
alternativa a los complejos proyectos de europeizacion y americanizacion que barajaba la Union de Centro Democréatico
(UCD). Este articulo analiza el papel desempefiado por Television Espafiola dentro de ese intento de aproximacion a
las regiones latinoamericanas. La metodologia empleada se basa en el estudio de los contenidos televisivos a través
de las hemerotecas de El Pais, ABC y Diario 16. Los resultados demuestran que el medio audiovisual fomento y legitimo
el acercamiento hacia Latinoamérica gracias a una amplia cobertura de las nuevas relaciones diplomaticas entre Espafia
y los paises de la region, asi como a través de la retransmision de los hitos mas importantes que acontecieron en la
region y que fueron objeto de interpretaciones diversas a consecuencia de la proximidad entre el Gobierno centrista y
la pequefia pantalla.

Palabras clave: Transicion, politica exterior, Adolfo Suarez, Latinoamérica, Televisién Espafola.

Abstract

The normalisation of external relations was a major issue from the point of view of the democratic transition’s success
in Spain. Once the constitutional process was completed, Adolfo Suérez's government sought to increase Spain's
presence in Latin America as one of the key foreign policy objectives and as a "third way" alternative to the complex
Europeanisation and Americanisation projects contemplated by the Democratic Centre Union (UCD). This article
analyzes the role played by Spanish Television (TVE) in this attempt to approach the Latin American countries. The
methodology used is based on the study of TV broadcast contents as discussed and reviewed by the newspaper
collections of El Pais, ABC and Diario 16. The results show that television promoted and legitimised the rapprochement
towards Latin America thanks to a wide coverage of the new diplomatic relations between Spain and the Latin American
countries, as well as through the broadcasting of the most important events that took place in the region and that were
subject to diverse interpretations resulting from the proximity between the centrist government and the small screen.

Keywords: Transition, foreign policy, Adolfo Suarez, Latin America, Spanish Television.
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1. Introducciéon

La aprobacién de la Constitucion Espafiola (CE) en diciembre de 1978, primera piedra para el asentamiento
de un sistema democratico de libertades plenas trajo consigo la necesidad de dotar de un nuevo rumbo a
la politica exterior. Desde el comienzo de la Transicion, en 1975, la tarea de los sucesivos gobiernos centristas
y socialistas seria corregir las insuficiencias en materia diplomatica y de relaciones con el exterior que se
habian dado en la etapa anterior, a pesar de los intentos aperturistas del llamado “segundo franquismo”
(1959-1975) (Delgado Gémez-Escalonilla et.al, 2016). La cuestidn internacional tuvo pues un protagonismo
inusitado durante este periodo y se orquestaria en base a los proyectos de "americanizacion” y
“europeizaciéon”, iniciados ya durante el régimen autarquico, y de aproximacion al escenario latinoamericano,
al que la propia Carta Magna hacia referencia de forma mas o menos explicita:

El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad y permanencia, arbitra y modera el funcionamiento
regular de las instituciones, asume la mas alta representacion del Estado espafol en las relaciones
internacionales, especialmente con las naciones de su comunidad historica, y ejerce las funciones que le
atribuyen expresamente la Constitucion y las leyes (art. 56 CE, 1978).

La vinculacion histérica con América Latina, sefialada en este punto del texto constitucional, volveria
a ocupar espacio en el discurso del todavia candidato a la presidencia, Adolfo Suarez Gonzélez, durante la
sesion de investidura celebrada en el Congreso de los Diputados en marzo de 1979. “La insercion de Espaiia
en Europa” —diria el politico centrista llegada la parte de su programa en la que se dibujaban las lineas
generales de la politica exterior— “es plenamente compatible con nuestra identidad iberoamericana, que
habra de adquirir nuevas dimensiones” (Congreso de los Diputados, 1979). Con el inicio del tercer mandato
de Suérez, las promesas de acercamiento al &mbito hispano y latino se tradujeron en la integracion espafola
en la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y en el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), donde Espaia era el Unico pais miembro de la organizacion fuera del continente americano, en la
participacién como observador en las reuniones del Pacto Andino (agosto de 1979) y en el establecimiento
del Instituto de Cooperacién Iberoamericana (ICl) (octubre de 1979).

Aunque, en términos generales, los objetivos principales de la politica exterior espafiola fueron
homogéneos en los Gobiernos de los dos primeros presidentes de la Transicién, Adolfo Suéarez y su sucesor,
Leopoldo Calvo-Sotelo, la figura del primero merece especial reconocimiento en el desarrollo de los lazos
entre Espafia y América Latina (Bastidas, 2020). Sus preferencias hacia esta parcela de la diplomacia se
reflejan en los numerosos viajes realizados a la region desde el inicio de la legislatura hasta su dimision en
enero de 1981 y en la consagracion de la denominada “tercera via"" para el desarrollo de las relaciones con
dichos paises (Barbé, 1990: 112). Fue el empefio personal de Adolfo Suarez lo que hizo que la politica hacia
Latinoamérica dejase de tener un mero sentido instrumental de acuerdo con las diferentes coyunturas
internacionales con las que se topo la Espaia de Franco y pasase a potenciar el hermanamiento entre dos
territorios que compartian evidentes realidades e interdependencias de muy distinto alcance y naturaleza
(Del Arenal, 2011).

A este respecto, numerosos autores dan fe de la importancia que cobra América Latina en el proceso
de Transicién hacia la democracia y la intensificacién de los nexos politico-diplométicos a partir de este
momento. Para el Catedratico de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense y reconocido
experto en politica exterior, Celestino del Arenal: “El desarrollo que han conocido esas relaciones a partir de
1976 ha sido espectacular, cambiando radicalmente la imagen y el papel de Espafia en América Latina, y con
ello en el escenario europeo y global” (2011: 7). Lorenzo Delgado y Eduardo Gonzalez Calleja igualmente
recuerdan: “Hispanoamérica esta presente en todos los discursos y proyectos de nacién elaborados sobre la
reflexion acerca del pasado presente y el futuro de Espafia, su identidad y su proyeccién exterior” (1991:
268). Segun Pardo Sanz:

' La denominada “tercera via" Suarez, puesta en marcha en los primeros afios de consolidacién democratica, intentaba
demostrar que Espafia asumia un nuevo papel en el sistema internacional. Se pretendi6 capitalizar en Latinoamérica el
prestigio que se habia adquirido con el cambio politico espafiol (Martinez Paricio, 2004: 172).
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Con el fin de la dictadura de Franco, las relaciones iberoamericanas experimentaron nuevos cambios como
consecuencia de varios procesos. El mas significativo fue la democratizacion interna espafiola. Los avances
de la transicién a la democracia permitieron exhibir una nueva imagen de Espafia en un momento
particularmente dificil desde el punto de vista politico en América Latina. Con ello surgieron nuevos
instrumentos de accion: el apoyo a los procesos de democratizacion que se fueron abriendo en la regién,
con el ejemplo espafiol como carta de presentacion, la defensa de los derechos humanos como bandera,
mas el inédito protagonismo de los monarcas y de los presidentes de gobierno democraticos espafioles
en los viajes oficiales (2016: 157).

Resulta evidente que el capitulo de la politica exterior dedicado a América Latina ha sido y es objeto
de atencién creciente por parte de los especialistas en los Ultimos afos. No obstante, este campo de
investigacion fecundo sigue permitiendo nuevos enfoques. Desde el punto de vista de la comunicacion o lo
que se ha denominado como “diplomacia publica”, que hace referencia al papel de los medios informativos
como instrumento clave de la politica exterior (Nieto y Pefia, 2008), los trabajos —en el caso concreto
latinoamericano y su peso en la Espafia de la Transicibn— son menos frecuentes. Por conjugar el interés
sobre la influencia capital de los medios en este periodo con uno de los acontecimientos mas determinantes
para la proyeccién de la democracia espafiola en el extranjero destaca la investigacion de José Carlos Tenorio
Macié bajo el titulo “Tratamiento de la prensa sobre el viaje del rey don Juan Carlos a Estados Unidos el 2 de
junio de 1976" (2019). Y sobre la funcién del monarca como embajador del nuevo sistema politico espafiol
sobresale “La prensa espafolay el viaje del rey a la Argentina de Videla en 1978" (2006), realizada de manera
conjunta por Carlos Barrera y Ricardo Zugasti.

La Tesis Doctoral de Juan Manuel Fernandez-Cuesta, /nformacion y Politica exterior en la transicion
esparniola (1973-17986) también constituye una referencia al explicar con gran nivel de detalle la influencia
que los medios de comunicacion ejercieron sobre los responsables de la politica exterior en esta etapa. El
propio Fernandez-Cuesta (2015: 115) dedica un apartado especifico a Radiotelevision Espaiiola, la cual define
como la "principal fuente de socializacién de la transicion” y como “escaparate del cambio” capaz de
presentary hacer participe a la audiencia televisiva de la transformacion que afrontaba el pais. En este ambito
vuelve a cobrar especial relevancia el nombre de Adolfo Suarez, exdirector de RTVE entre 1969 y 1973, que
a su llegada a la presidencia del Gobierno convertiria el medio en un instrumento importantisimo de
comunicacion politica y de enorme valia para poner en contacto a la ciudadania con el proceso democratico
(Martin Jiménez, 2013).

Partiendo de esta afirmacion, el presente trabajo se basa en las argumentaciones anteriores y se
centra en la trascendencia de Televisién Espafiola en la cronologia de la Transicion, asi como en la
denominada “tercera via” Suarez para formular los siguientes interrogantes: ;En qué medida la aproximacién
de Espafia hacia América Latina tuvo su réplica en la pequena pantalla? ;Existié una estrategia informativa
concreta por parte de TVE? ;Fue en consonancia con la politica gubernamental y con la desempefiada por
el presidente del Gobierno en esta zona? El objetivo es analizar si los contenidos audiovisuales de la Unica
television que se veia en Espafia durante el Ultimo mandato de Adolfo Suérez (1979-1981) reflejaron esa
intensificacion de las relaciones con América Latina y trasladaron a la poblacién el particular propdsito de
las mismas, sus diferentes aspectos y matices.

Atendiendo a los objetivos especificos, este trabajo pretende, primero, conocer si la indefiniciéon de
Espafa en el panorama exterior durante el contexto de la Guerra Fria —lo que vino a llamarse el “consenso
tacito”, que consistio en soslayar las cuestiones polémicas y susceptibles de dividir a las principales fuerzas
politicas y a la sociedad (Del Arenal, 2008)- tuvo su reflejo en la programacién televisiva, asi como en los
espacios dedicados a América Latina. En segundo lugar, se busca conocer el protagonismo de dicha region
en el medio de comunicacion mas importante del momento, lo cual estaria ligado al planteamiento de la
fijacion de la agenda, también conocido como agenda setting, que subraya el papel clave de los medios de
comunicacion a la hora de orientar a los ciudadanos a establecer una agenda tematica (McCombs y Shaw,
1972; Saperas, 1987). En otras palabras: a debatir sobre unos temas y silenciar otros (Davara Torrego, 2004).
Es la teoria de la formacion de la opinion publica, que a su vez se nutre de otras como la de esfera y el
espacio publico (Habermas et a/, 1974), estrechamente ligada con la dindmica del poder, o las basadas en
el rol sumamente importante de los medios de comunicacién en el funcionamiento de la democracia:
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Los medios de comunicacion son el lugar en el cual la comunidad politica se hace presente y visible a
través de la mise en scéne de sus representantes y de los debates politicos y sociales que tocan la
sociedad. De hecho, el espacio de la television se ha convertido en uno de los espacios privilegiados de
la mediacion politica. Y ello porque los lugares tradicionales de constitucion de los espacios publicos y de
los espacios de socializacién politica se han venido transformando poco a poco -desintegrandose en
muchos casos- y dejando un vacio que los medios de comunicacion han llenado progresivamente. Punto
importante este si se piensa que el ideal de la democracia se apoya en una concepcién fuerte del espacio
publico como lugar de participacion del pueblo al poder (Gonzalez Broquen, 2007: 30-31).

Por su parte, la hipdtesis de partida sobre la que se asienta esta investigacion es la siguiente:
Television Espafiola sirvié de apoyo a la politica de aproximacién a Latinoamérica desarrollada en esta etapa
de la Transiciéon, foment6 los vinculos entre ambos territorios y contribuyé a “vender” el éxito de la
democracia espafola en el extranjero.

Metodoldgicamente, este estudio se nutre de los fondos hemerograficos de los peridédicos ABC £/
Pais 'y Diario 76, en cuyas paginas quedaron registradas, al margen de la programacion diaria TVE, las
interpretaciones que muchos criticos y articulistas de la época hicieron sobre ciertas emisiones. Ademas, se
ha consultado el propio Archivo online de Radiotelevision Espafiola, que permite la visualizacién de
programas completos, videos y audios en su dia retransmitidos por la cadena estatal.

En cuanto al estado de la cuestion, ya se han sefialado previamente algunos de los autores mas
significativos en lo que respecta al estudio de las relaciones entre Espafia y América Latina. A las obras de
Celestino del Arenal (2011), Lorenzo Delgado Gémez- Escalonilla (1995), Adela Alija (2016) o Carlos Sola
(2016) se han anadido, para la realizacion de este articulo, otras sobre la politica exterior de Espafia en su
sentido mas amplio (Armero, 1989; Powell, 1993; Martinez Lillo, 1996; Gillespie et al, 1995), y las aportaciones
relacionadas con el rol de la televisién en este periodo (Palacio, 2012; Martin Jiménez, 2013; Bustamante,
2013; Montero, 2018).

2. Metodologia

Como se ha indicado en los parrafos introductorios, este trabajo toma como fuentes principales las
hemerotecas de tres diarios referentes de la prensa escrita durante la Transicion de acuerdo a su tirada e
influencia: El Pais, ABC y Diario 16 (Barrera, 1995). Elegir la prensa como objeto de estudio se apoya en la
consideracion de esta como protagonista del acontecer politico. Los diarios son, en palabras de José Luis
Dader: “Condensadores de la atencion publica” (1992: 235), referencias fiables de lo que sucede y
“portavoces e intérpretes de la realidad social” (Garcia y Redero, 1991: 91). A su vez, en las paginas de los
periédicos dedicadas a la television se encuentra la relacidon de los contenidos emitidos diariamente,
comentarios y criticas de los diferentes programas y, en definitiva, un material de gran utilidad para el analisis
del medio. La revision de dicha documentacién ha permitido recomponer la parrilla de TVE y la obtencién
de informacion relativa a la fecha y hora de emisiéon de un determinado espacio y la temética del mismo.
Mediante el anélisis de los textos periodisticos ha sido posible conocer el impacto de los contenidos
audiovisuales seleccionados, que, a efectos de esta investigacién, fueron los dedicados a América Latina en
cualquiera de sus formatos, es decir, tanto programas monogréaficos sobre un pais, como pequefas piezas
o reportajes dentro de un espacio mayor.

Otras fuentes consultadas han sido la revista oficial editada por Radiotelevision Espafola, Tele-Radio,
publicada entre 1960 y 1983, cuyas paginas sobre la programacion se encuentran digitalizadas, y el Archivo
online de RTVE, en constante actualizacién, y donde se recogen diversas emisiones realizadas por el medio
publico desde su nacimiento en 1956. La consulta de este Ultimo ha permitido rescatar contenidos de
espacios como Tribuna Internacional (1979-1980) o Primera Pagina (1979-1981), que dedicaban notoria
atencion al contexto internacional, como se verd proximamente.

Por otro lado, la decisién de centrar la investigacion en los afios en los que se enmarca la Ultima
legislatura de Adolfo Suarez (1979-1981) se basa en los siguientes criterios. En primer lugar, por el punto de
inflexion que marca la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 y la convocatoria inmediata de elecciones
generales. A partir de entonces, y tras la victoria de la Union de Centro Democréatico (UCD), la monarquia
parlamentaria inicia una nueva etapa en la que los distintos ambitos de organizacién politica, econémica y
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social iban a sufrir transformaciones, también las relaciones internacionales (Bastidas, 2020: 4). En segundo
lugar, por la fuerza propulsora de la politica exterior del propio Suarez hacia Latinoamérica y el
planteamiento de esa “tercera via" que pretendia capitalizar en la regién el prestigio que se habia adquirido
con el cambio politico espafiol (Martinez Paricio, 2004: 172). La llegada de Calvo Sotelo a la presidencia y,
previamente, el cambio en el titular de la Cartera de Exteriores, ocupada desde julio del 1976 hasta
septiembre de 1980 por Marcelino Oreja, establecié una linea divisoria, no muy marcada en lo principal, pero
si en el orden de prioridades:

Tras la dimisién de Adolfo Suérez y el intento de Golpe de Estado en 1981, el gobierno de Calvo Sotelo
puso fin a las veleidades tercermundistas e inicié una decidida aproximacién a la Alianza Atlanticay a
Estados Unidos, en un proyecto politico de occidentalizacion plena de la politica exterior (...) Hubo de
ponerse fin al efimero intento por parte de Suarez de liderar una politica independiente en la regién
(Rosety Fernandez, 2013: 8).

Por ultimo, los grandes bidgrafos y colaboradores estrechos del primer presidente de la Transicion
(Hernandez, 2009; Moran, 2009; Fuentes, 2011; Onega, 2013) no han dudado en sefialar la proximidad entre
el medio televisivo y el politico, ademés de la habilidad y las dotes persuasivas de Suérez ante las camaras.
A su pasado como director general de RTVE, lo cual le permitié conocer los entresijos del Organismo, se
afade su desempeio como “lider electrénico” en un contexto de asentamiento de lo que Sartori (2002) ha
venido a llamar la "videopolitica” o la “democracia visiva” (Colombo, 1977). La “telegenia” suarista (Fuentes,
2011: 163) y el papel clave de la television con él al frente del Ejecutivo bien merecen que se traten por
separado.

3. Abrir los horizontes. Las relaciones entre Espafia y América Latina a través de la pequeria pantalla.

3.1 La television como puente. Primeros intentos de aproximacion

El 26 de junio de 1977, apenas unos dias mas tarde de la celebracion de las primeras elecciones democraticas
en Espafa tras la dictadura, se ponia en marcha en programa de television 300 millones. El espacio, emitido
via satélite en los paises de Latinoamérica, el Caribe y Guinea Ecuatorial, miembros todos de la Organizacién
de Telecomunicaciones lberoamericanas (OTI), debia su titulo a los cerca de 300 millones de
hispanohablantes que se calculaban por entonces. Programa de variedades ideado por Rafael Anson,
Director General de Radiotelevision Espafiola entre 1976 y 1977, tenia como objetivo difundir mensajes
comunes entre las naciones de Latinoamérica (Sinova, 1983: 160). Estuvo en antena hasta 1983 y atraveso
una agitada existencia, tanto por su elevado coste de produccion y algunas anomalias en su gestion
econdmica destapadas poco antes de su desaparicién, como por determinados episodios ocurridos en el
panorama politico internacional a los que se volverd mas adelante.

“La embajada audiovisual de Espaia”, como lo definiria el periodista Pedro Villalar en un articulo en
el que anunciaba la desaparicion de este programa, recibio criticas a lo largo de toda su historia por su
caracter superficial, su tinte exclusivamente folclérico y su alejamiento de cualquier cuestion sociopolitica.
No obstante, cabe reconocer su intento por fomentar las relaciones de amistad entre la audiencia
latinoamericana y espafiola, como se hizo visible en las abundantisimas referencias y alusiones de los
presentadores a esa “unidad supranacional” (Pérez Tornero, 1984: 137). No en vano, el propio Villalar
sefialaba en aquella pieza:

Seria una torpeza el no prolongar este contacto ya iniciado con las televisiones de habla hispana que
venian transmitiendo un programa que establecia un nexo con Espafia. No ha de ser tan dificil, pienso yo,
el idear un nuevo 300 millones con cierta altura cultural, que sirva de vehiculo del conocimiento mutuo,
de nexo entre culturas y acentos, de portavoz multiple y polifacético de todos los paises de esta gran
comunidad hispanohablante (Villalar, 1983).

También de la mano de Rafael Ansoén, y con la colaboracion de la actriz argentina Susana Mara, surgio

el proyecto Escrito en América, que pretendia la adaptacion televisiva de una serie de cuentos y novelas de
destacados escritores hispanoamericanos. Con el respaldo del entonces ministro de Cultura, Pio Cabanillas,
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Escrito en América iniciaria sus preparativos en 1977 pero no seria hasta junio de 1979 cuando se estrenaria,
ya sin Anson al frente de RTVE y tras un proceso de cambios y turbulencias en el medio publico que fueron
los principales culpables de este retraso. Los nuevos directivos de TVE decidirian reducir los 26 programas
iniciales a once episodios, siendo esto utilizado por el diario £/ Pais para atacar a TVE y al Gobierno de Adolfo
Suarez por fracasar en el cultivo de relaciones con Hispanoamérica (Pefia Ardid, 2010: 337-338). La propia
Susana Mara concederia una entrevista al rotativo de Juan Luis Cebrian en la que contaria las razones del
“peregrinaje televisivo” de una idea que ademas se topd con la censura (Pérez Ornia, 1979). Segun esta
entrevista, el capitulo sobre Pablo Neruda habia sido eliminado por decision de Gustavo Pérez Puig,
precisamente, director de 300 millones e intimo amigo de Adolfo Suarez (Moran, 2009).

A excepcion de 300 millonesy de Escrito en América no habria, en este periodo, otro programa de
similar naturaleza y orientado a la creacién de vinculos entre Espafia y América Latina. El intento de
aproximacién espafiola a dichos paises y su reflejo en la pequera pantalla vendria por otros cauces, y
posiblemente no tan manifiestos, como podian ser los programas informativos o la cobertura de ciertos
hechos, pero en ningun caso desdefiables dada la frecuencia con la que se produjeron. Un buen antecedente,
y que ademas seria una constante durante los primeros afios de la Transicion, fueron los viajes oficiales del
presidente del Gobierno y los reyes a los que acompaiid siempre un despliegue informativo extraordinario.
El primer viaje internacional de don Juan Carlos y dofia Sofia como reyes de Espaia, por ejemplo, realizado
a la Republica Dominicana y Estados Unidos entre el 31 de mayo y el 6 de junio de 1976, contd con el
esfuerzo de TVE, que desplazd a 22 personas e hizo posible la transmision de los principales actos del
monarca tanto en Santo Domingo como en Washington (Fernandez-Cuesta, 2015: 125).

En los afios siguientes, y hasta la aprobacion de la Constitucién, la agenda real fijaria visitas a otros
paises de América Latina como Colombia (octubre 1976), Venezuela (octubre 1976 y septiembre de 1977),
Guatemala, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Panama (septiembre de 1977), México, Per(, y Argentina
(noviembre 1978). Algunos de ellos, como el caso de México, fueron viajes con un alto contenido simbdlico
al contar con el encuentro de los reyes con la viuda de Manuel Azaia, expresidente de la Il Republica, (Zugasti
y Barrera, 2006: 9). A su vez, estuvieron enfocados hacia un doble objetivo. Primero, la promocién, de las
iniciativas reformistas a través de la television y de un Juan Carlos | convertido en “piloto” y embajador del
cambio (Powell, 1991). Segundo, trasladar a la opinion publica el propdsito del Estado espafiol de entablar
relaciones internacionales con todas las naciones. La parada en México fue el simbolo grafico de la
reconciliacion con el pais hispano y con la propia historia espafiola después de décadas de relaciones
fracturadas por el conflicto civil (Zugasti, 2002). El editorial de Diario 76 publicado el 23 de noviembre aludia
alainformacion televisivay a la “emocionante ceremonia” retransmitida por un televisor que habia permitido
"abrir los horizontes” (Diario 76, 1978).

De la misma manera, las también mediaticas visitas del presidente Adolfo Suarez a los paises de
América Latina buscarian promover la nueva imagen democratica y obtener una legitimacion tanto en
términos internacionales como internos (Del Arenal, 2011: 164). La predileccion de Suarez por el entorno
latinoamericano, que Calvo-Sotelo atribuiria a la poca preparacion del presidente en los temas de politica
exterior y la menor complejidad que suponian las relaciones con estos paises (Calvo-Sotelo, 1990: 55), se
observa en los sucesivos viajes realizados por el jefe del Ejecutivo desde su llegada a la presidencia y en
determinadas acciones que le llevaron a enfrentarse con los miembros de su propio Gobierno, como la
decisiéon de asistir en calidad de observador a la Cumbre de Paises No Alineados en La Habana (Cuba) en
septiembre de 1979 y a la que el ministro de Exteriores, Marcelino Oreja, se negd a acudir por “coherencia
personal” (Powell, 1996: 254-255). Sobre este asunto también se volverd mas adelante por el tratamiento
que recibio de Television Espafiola.

Pero, al margen de los desplazamientos oficiales, debidamente cubiertos por los 7e/ediarios, maxima
expresion del oficialismo de la cadena estatal y que derivo en no pocas protestas por parte del resto de los
partidos politicos (Quintana, 2007), conviene atender a otro tipo de contenidos o programas como los

2 Habria que mencionar el programa de entrevistas A fondo (1976 — 1981), que cont6 con una larga lista de invitados
procedentes del campo de las letras iberoamericano. Jorge Amado Borges, Julio Cortazar, Manuel Mdjica, Ernesto Sabato,
Guillermo Cabrera Infante, Alejo Carpentier, Octavio Paz, Mario Vargas Llosa o Juan Carlos Oneti, entre otros, son algunos
de los nombres que pasaron por la “pequefa pantalla” espafiola. Presentado por Joaquin Soler Serrano, algunas de sus
emisiones abundaron en las cuestiones politicas y en las relaciones entre Espafia e Hispanoamérica. En la entrevista de
junio de 1977, por ejemplo, el poeta mexicano Octavio Paz subray6 la importancia del "experimento espafiol” y la
influencia que podia tener en América Latina (ARTVE, 1977).
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informativos no diarios en los que la actualidad internacional y mas especificamente el panorama
latinoamericano gozo6 de un notable protagonismo. Programas histéricos, aun hoy vigentes, como /nforme
Semanal, o puestos en marcha durante esta etapa y que contaron con una vida mas corta -Sin fronteras
(1980-1981), Tribuna Internacional (1979-1980), Primera Pagina (1979-1981)- dan buena prueba de ello.

3.2. Problemas y contradicciones de la politica centrista en América Latina. Su reflejo en el televisor.

La normalizacidn plena de las relaciones exteriores espafiolas, crucial para el éxito de la Transicion, siguid
vigente en la | legislatura constitucional, que arranca con la investidura de Adolfo Suérez el 30 de marzo de
1979. Sin embargo, aquel proyecto se toparia pronto con algunas dificultades como consecuencia de la
indefinicion espafola en temas decisivos y que tendrian su eco en la television publica. Una de ellas, que
afectd directamente al &mbito latinoamericano, vendria dada por la accidon personalista de Suarez y su apoyo,
durante la campana para las elecciones presidenciales de Venezuela en diciembre de 1978, al candidato Luis
Pifierla Ordaz frente a su rival, Luis Herrera Campins, ganador de estos comicios. La apuesta particular de
Sudrez tendria a la postre un resultado contraproducente, resintiéndose no solo las relaciones politicas con
Venezuela, sino también las importantes operaciones financieras que estaban en curso con este pais. (Del
Arenal, 2011: 176). Todavia en febrero de 1980, a propdsito de supuesto un encontronazo entre Campins y
Sudrez por la negativa del primero a entrevistarse con el presidente espafiol, £/ Paisaseguraba que subsistian
las "profundas discrepancias” en las relaciones entre ambos paises (Valverde, 1980).

Unos meses antes, en noviembre de 1979, otro periddico, el decano ABC, hablaba de una entrevista
al propio Campins realizada por Joaquin Soler Serrano para el programa de Television Espaiiola, Perfiles, que
permanecia almacenada y sin emitirse por “cuestiones burocraticas”. “Perfiles -sefalaba aquella
informacién — dependia y depende de los Servicios Informativos. Y ha sido un programa comodin del que
todavia quedan muchos por emitir (...). El programa Perfiles ha quedado congelado, ya que todavia quedan
cerca de cuarenta por emitirse y, entre ellos, algunos de gran interés, como son las entrevistas de Isaac
Navon, presidente de Israel o de Luis Herrera Campins, actual presidente de Venezuela” (Galindo, 1979).

Aunque la dimisién del Director de Televisién Espafiola, Miguel Martin, en julio de 1979, habia dejado
descabezada a TVE, sumando una nueva dificultad a la de por si cadtica estructura organizativa de
Radiotelevision Espafiola (Sinova, 1983), lo cual podria apoyar la tesis de unos supuestos impedimentos
burocréticos, la retencion de las entrevistas a estas dos personalidades aducia otro tipo de motivos. A las
mencionadas tiranteces con Venezuela habria que afiadir la ausencia de vinculos diplomaticos con Israel por
los intereses proarabes de la politica suarista y el enfoque del problema palestino (Armero, 1989). La
entrevista de Perfiles al presidente israeli seria finalmente emitida sin previo aviso en sustitucion del
programa de sobremesa Café de Redaccion el 11 de noviembre de 1979, algo que, para el critico de ABC,
Enrique del Corral, constituyd una estrategia muy medida por parte de los responsables de Prado del Rey?.
La de Herrera Campins, en cambio, no llegaria a emitirse para Perfiles sino para otro espacio de mayor
envergadura de acuerdo con su horario de emision (Primera cadena, 21:30 horas). Se trataba de Sin fronteras,
conducido por el mismo Joaquin Soler Serrano, y en el que el presidente de Venezuela tuvo la oportunidad
de zanjar el supuesto encontronazo con Adolfo Suérez. A este se refiri6 como “mi gran amigo”, seguiin recoge
la cronica de ABC (ABC, 1980).

Lejos de ser un capitulo aislado, las sospechas acerca de las supuestas dificultades (burocraticas o de
otra indole) con las que se toparon ciertas emisiones de Televisién Espafiola por ir en contra de las lineas
generales de la politica exterior se darian en otras ocasiones. El episodio surgido a raiz del anuncio de la
asistencia espafiola como nacion observadora a la Cumbre de los Paises No Alineados en La Habana es un
ejemplo significativo y reflejo ademas de las vacilaciones del Gobierno centrista en este terreno. La presencia
de Espafia en esta reunion, justificada por celebrarse en un pais hispano y por el interés de seguir de cerca
cuestiones como la del Sdhara Occidental (Del Arenal, 2011: 172), motivo fuertes criticas en los sectores mas
atlantistas de UCD (Herrero de Mifidn, 1993). Tampoco fue bien recibida entre los circulos estadounidenses
e israelies por la evaluacion que pretendia hacerse del conflicto de Oriente Proximo vy la actitud hostil de

3 El articulista del diario ABC sefialé en esta ocasion: “La decision, pues, de elegir este y no otro personaje de la serie no
debid ser gratuita ni espontanea, sino meditada y responsable (...). Este programa misterioso de Joaquin Soler Serrano (...)
nunca se sabe cuando va, ni cuando va por qué va (...). A lo mejor se eligio a este personaje como pudo haber salido del
arca en que esta guardada la serie el presidente de Venezuela, Herrera Campins” (Del Corral, 1979).
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estos paises hacia Palestina. La decision de acudir a La Habana se hizo publica el lunes 13 de agosto de 1979
mediante unas declaraciones publicas del ministro de Exteriores, Marcelino Oreja (£/ Pais, 1979). Solo dos
dias mas tarde, Tribuna de la Historia emitia un programa que se encontraba retenido por censura sobre un
tema muy controvertido: la creacion del Estado de Israel (Diario 76, 1979c¢). El gesto, visto por cierta prensa
como un guiiio a este territorio, no evitd que Television Espafiola siguiese de cerca la Cumbre de los Paises
No Alineados, a la que dedic6 varias informaciones: /nforme Semanal (Primera Cadena, 01/09/1979), Tribuna
Intemacional (Segunda Cadena, 07/09/1979), Primera Pagina (Primera Cadena, 11/09/1979).

Del mismo modo, sobre las injerencias de la politica exterior en la programacion de TVE, destaca lo
ocurrido en enero de 1980 con el asalto a la embajada espafiola en Guatemala. La jornada del martes 31, un
grupo de nativos ocuparon la sede diplomatica para protestar por las deficientes condiciones de vida del
campesinado y los abusos que cometia el Ejército durante el gobierno del general Fernando Romeo Lucas
Garcia. Pese a la insistencia del embajador espafiol, Maximo Cajal, por resolver el conflicto de forma pacifica,
la policia guatemalteca acabd irrumpiendo en la embajada e incendio el recinto. Los diplomaticos Jaime Ruiz
del Arbol y Felipe Sdenz, ambos espafioles, perdieron la vida y, como consecuencia, Espafia decidié romper
las relaciones con el pais hasta 1984 (Alija, 2016). A partir de entonces, el programa 300 millones dejaria de
emitirse en Guatemala, aunque a nivel informativo si existirian algunas referencias puntuales al territorio
centroamericano centradas todas en el altercado. /nforme Semanal, en su emisiéon del 9 de febrero,
aprovecharia las imagenes del equipo desplazado a la region dirigido por Pedro Erquicia para dedicar un
reportaje sobre el incidente (Cajal, 2000). A aquella pieza acompai6 otra sobre El Salvador, envuelto en un
conflicto bélico interno y donde habia ocurrido algo similar en la embajada de Espafia, pero sin victimas ( £/
Pais, 1980).

Al contrario que Guatemala, protagonista por Ultima vez en la programacion de esta temporada en
marzo de 1980 a propdsito de un debate en Tribuna Intemacional bajo el titulo “La crisis de la diplomacia”
(ABC 1980a), la cuestion de El Salvador y su guerra civil recibiria mayor atencién por parte del medio
televisivo. En mayo de 1979, este asunto ya habia sido objeto de atencion en la informacion del corresponsal
de TVE en América Central, Federico Volpini (Diario 76, 1979), y, posteriormente, el 13 de noviembre de 1979
para un programa monografico (£/ Pais, 1979¢). Volveria a serlo en febrero y marzo de 1980 en ambas
ocasiones en forma de reportajes para /nforme Semanal (Diario 16, 1980). Por Ultimo, en septiembre de 1980,
para un nuevo coloquio (ABC 1980c).

En el caso concreto de El Salvador, el tratamiento informativo de TVE iria en consonancia con la
preocupacion espafiola por los enfrentamientos bélicos en América Latinay el interés de proyectar el modelo
democréatico y la defensa de los derechos humanos en paises sometidos a dictaduras o regimenes
autoritarios (Del Arenal, 2011). Se trataba de una buena carta para intentar el acercamiento a Europa vy al
mundo occidental, pero no siempre siguié una linea de actuacion coherente. Mientras que en unos paises
se llevd a cabo un alineamiento completo con la politica de Estados Unidos, como en el conflicto
salvadorefo, en otros se jugd la “ceremonia de la confusion”, tal como explica Celestino del Arenal (2011:
176). El capitulo de Nicaragua es representativo por el reflejo que tuvo en TVE. Si en la fase previa al triunfo
de la revolucion sandinista el Ejecutivo se opuso a la Proposicién No de Ley del Grupo Comunista para el
reconocimiento del Gobierno provisional antisomocista (Congreso de los Diputados, 1979a), una vez triunfa
el movimiento sandinista, el Gobierno de UCD prestaria ayuda econémica para el afianzamiento del nuevo
régimen (Pifiol, 1988)*. La revolucién nicaragiiense y el “adids” a Somoza seria el tema de un reportaje para
Informe Semanal emitido el 21 de julio de 1979 (Diario 76, 1979a) y el 25 de agosto para una pieza que
versaria sobre los sistemas autarquicos del Sha de Persia (Irdn), Idi Amin (Uganda), Francisco Macias (Guinea),
Jean-Bédel Bokassa (Republica Centroafricana) y el propio Anastasio Sémoza. Con un titulo mas significativo,
“Abajo las dictaduras”, la realidad de Nicaragua aparecia en este /nforme, cuando en los meses antes habia
estado desaparecida (£/ Pais, 1979b).

4La ayuda del Gobierno se tradujo, entre otras cosas, en asistencia técnica al sistema sandinista de televisién en Nicaragua.
A la altura de enero de 1980, el diputado del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), Pedro Bofill, enviaria una pregunta
al Ejecutivo pidiendo explicaciones por la supuesta prohibicién que el director en funciones de Television Espafiola y
vicepresidente de la Organizacion de Television Iberoamericana (OTI), Luis Ezcurra, habia impuesto al realizador Juan
Mediavilla para a desplazarse al pais latinoamericano y colaborar en esta ayuda. Entre las razones que consideraba Bofill
se encontraba la militancia socialista de Juan Mediavilla y las diferencias que mantenia el sefior Ezcurra respecto al sistema
politico nicaragtiense (BOGC, 1980). Es una prueba afiadida a la lucha existente en torno al medio televisivo. Las decisiones
que afectaban directa o indirectamente a TVE fueron casi siempre entendidas en clave politica.
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3.3. Entre el interés informativo y el showtelevisivo: Latinoamérica en la programacion de Televisién Espariola

La en ocasiones erratica politica centrista en el exterior no resta importancia al esfuerzo del Gobierno Suarez
por desarrollar una nueva politica en Latinoamérica, donde imperd el principio de indiscriminacion y la
voluntad de mantener relaciones con todos los paises. Es cierto, no obstante, que la defensa de la democracia
como realidad consolidada constituiria un elemento influyente en el grado de compromiso de estas
relaciones. Existiria una “clara diferenciacion en el trato segun se tratase de regimenes democraticos o
autoritarios, asi como segun se violasen o no lo derechos humanos” (Del Arenal, 2011: 123). Fue algo que
afectd a la intensidad y magnitud de los vinculos diplomaticos, pero en ningln caso resulté un obstaculo
para el reconocimiento o no de un pais. En Television Espafiola, prudente a la hora de abordar
informativamente un tema que pudiese suscitar algun tipo de polémica, como se ha visto en los apartados
anteriores, tampoco cabria esa discriminacion y casi la totalidad de las naciones de América Latina tendrian
su protagonismo en la programacion de la cadena.

Entre los afios en los que se desarrolla la Ultima legislatura de Adolfo Suérez, TVE dedicaria piezas a
informativas a Brasil (Primera pagina, 20/03/1979), Perl (Primera Pagina, 17/04/1979; Tribuna Internacional,
13/06/1980; Primera Pagina, 19/08/1980; Sin fronteras, 03/09/1980), Panama (Primera Pagina, 24/04/1979;
Tribuna Intemacional, 28/09/1979; Sin Fronteras, 11/07/1980), Bolivia (Primera Pagina 10/07/1979; Informe
Semanal, 10/11/1979; Tribuna internacional, 18/07/1980), Colombia (/nforme Semanal, 23/06/1979), Cuba
(7Tribuna internacional, 18/04/1980; Primera Pagina, 06/05/1980), Puerto Rico (Primera Pagina, 10/07/1979),
Ecuador (Primera Pagina, 06/05/1980), México (Pantalla abierta, 10/10/1980; Sin fronteras, 12/12/1980),
Uruguay (Primera Pagina, 23/12/1980), y a los antes mencionados El Salvador, Nicaragua, Guatemala o
Venezuela. También se emitieron programas a priori mas controvertidos sobre el Chile> de Augusto Pinochet,
concretamente un Primera Pagina (23/09/1980) dedicado al plebiscito nacional del 11 de septiembre de
1980 por el cual se aprobd la Constitucion Politica chilena (£/ Pais, 1980a), y otros centrados en la Argentina
de Jorge Rafael Videla, aunque despegados de la actualidad politica. El Primera Pagina del 8 de julio de 1980
sirvié para conmemorar el IV centenario de la fundacién de la ciudad de Buenos Aires (ABC 1980b), y el
tema del coloquio del 7ribuna de la Historia emitido el 15 de noviembre del mismo afio verso sobre la figura
de Eva Duarte Perdn, un programa que conté con la asistencia del sindicalista Raimundo Ongaro, a quien la
articulista de Diario 76, Carmen Rico Godoy, acusaria de protagonizar un “chorreo verborreico” ensalzando
a la dirigente peronista y bajo la complicidad de Television Espafiola. “A ver si se enteran en Prado del Rey
gue no estar de acuerdo con la dictadura militar argentina no significa hacer buena la siniestra dictadura
Evapernosista”, sefialaba aquella columna (Rico-Godoy, 1980).

No ha de olvidarse tampoco el debate celebrado en abril de 1980 para uno de los espacios mas
prestigiosos de la Segunda Cadena, La clave, dirigido por José Luis Balbin. El dia 12 de este mes, la franja
nocturna de la UHF estuvo ocupada por la tertulia dedicada a “lberoamérica”, a la que asistieron Ernesto
Cardenal (escritor nicaragiiense), Manuel Prado y Colén de Carvajal (director del Instituto Iberoamericano de
Cooperacion); José Maria Alfaro (escritor y periodista); Manuel Escorza (escritor) y José Thiago Sintra
(especialista en relaciones internacionales). A esta mesa redonda precedio la emision de la pelicula Simon
Bolivar(1969), de Alessandro Blasetti, cuya sinopsis sobre la liberacion de América Latina y la lucha contra el
imperialismo espafol ya lanza un mensaje tremendamente simbdlico (Diario 76, 1980a).

La relacion de programas citados demuestra que TVE ofrecié amplia y variada informacion acerca de
la realidad de Latinoamérica con independencia de los temas, lo cual no sirvié para esquivar una critica que
se dio por varios motivos. A este respecto conviene sefialar el cambio de Ultima hora que afect6 a la emision

> Las relaciones entre Espafia y Chile no dejaron de ser un asunto delicado. Un buen ejemplo es la visita a Espafia del
ministro de Asuntos Exteriores chileno, Hernan Cubillos, en septiembre de 1979, que levanto cierta polémica por dos
motivos. En primer lugar, el precedente marcado por el supuesto envio de armas de Espafia a la dictadura militar de
Pinochet, lo cual chocaba con la politica de defensa de los Derechos Humanos que promovia el Gobierno de UCD, seguin
sefalo6 en Partido Socialista en su pregunta escrita enviada al Congreso de los Diputados en agosto de 1979 (BOCG, 1979).
Segundo, el tratamiento informativo de Televisién Espafiola sobre la visita del mencionado ministro. Para la revista
especializada /ntervid, TVE se cuidé mucho de ocultar este acontecimiento hasta el punto de lograr que solo saliese “una
sola y rapida aparicion en pantalla”. La visita de Hernan Cubillos, apuntaba aquel texto, habia sido “casi de incognito”
(Interviu, 1979).
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de Primera Pagina prevista para el 8 de agosto de 1979 y que iba a tratar sobre Ghana, Chipre y un reportaje
titulado "Vida y futuro del planeta Tierra”. Este Ultimo seria sustituido por una extensa crénica de la visita de
Adolfo Suarez a Brasil, Ecuador y Republica Dominicana (Diario 76, 1979d). La gira latinoamericana del
presidente, que para £/ Pais estuvo “lastrada por la improvisacion”, siendo un nuevo ejemplo de la
"ambigliedad” de la accién exterior del Gobierno (£/ Pais, 1979a), fue, para el exministro de Asuntos
Exteriores, José Maria de Areilza, puro “show televisivo”, como subrayaria meses después en un comentario
para la tercera pagina de ABC en la que también cargd contra las “sonrisas y abrazos” de Suérez en los
aeropuertos y que no respondian “al duro mundo de las realidades”. “Menos achuchones internacionales y
mas realismos”, concluia el entonces politico de Coalicion Democratica (De Areilza, 1980).

Las palabras del conde de Motrico recordarian a otras pronunciadas tiempo antes por el periodista y
ensayista Manuel Vazquez Montalban. En su articulo para /ntervid, este denunciaria la "desinformacion” de
TVEy la nula cobertura sobre las manifestaciones de los antifascistas latinoamericanos residentes en Espafia
contra los regimenes totalitarios de Argentina y Uruguay:

Para Television Espafiola los desaparecidos argentinos bien desaparecidos estan y el hecho de que uno
de cada tres uruguayos haya experimentado en su carne o en la de sus familiares las excelencias de la
represion fascista no es noticia para Television Espafola. Television Espafiola es tan exigente con las
noticias del mundo que las filtra segln raseros de importancia que escapan a la capacidad de comprensién
de los simples mortales. (...) El caso de la habitual falta de solidaridad de TVE con los antifascistas
latinoamericanos residentes en Espafia se contradice con la voluntad de las camaras televisivas de
demostrar que los politicos del Gobierno conectan con la politica mas progresiva de América Latina. En
los proximos dias veremos como Suarez chupa camara mientras se besuquea con los lideres de la
revolucion nicaragliense. El ala progre del electorado de UCD que la hay, social y politicamente hablando,
vera en esa proyeccion internacional del presidente la evidencia de que no se ha equivocado de partido.
Es posible que no se hayan equivocado de partido, pero tanto ellas como nosotros, es decir, casi todos,
nos hemos equivocados de television (Vazquez Montalban, 1979).

Tampoco se librarian de la polémica las entrevistas realizadas para el ya citado programa mensual
dirigido y presentado por Joaquin Soler Serrano, Sin fronteras, por el que pasaron hasta cinco grandes lideres
latinoamericanos en sus escasos 11 episodios (enero 1980-febrero 1981). Tras Herrera Campins, el primero
en hacerlo, lo harian Omar Torrijos (11/07/1980), jefe del Estado de la Republica de Panamé, Fernando
Belaunde Terry (03/09/1980), presidente de Peru, a cuya toma de posesion habia asistido meses antes el
propio Adolfo Suérez, José Lopez Portillo (07/11/1980), presidente de la Republica de México, y Julio Cesar
Turbay (04/02/1981), presidente de Colombia. Para el periodista José Ramoén Pérez Ornia, el espacio
constituia todo un “derroche de imaginacion” por parte de los Servicios Informativos de TVE. Servicios que,
en lo nacional, solo mantenian abiertas “las fronteras de la Moncloa-Prado del Rey”, pero que no dudaban
en poner todos los medios técnicos necesarios para que se desarrollasen estas entrevistas, la mayoria en
directo y via satélite (Pérez Ornia, 1980).

El mismo articulista ya habia reconocido en un texto anterior su extrafieza por la sobreabundancia de
contenidos internacionales en los espacios informativos de TVE. Refiriéndose a Primera Pagina, Ornia
sefalaba la total prevalencia de los reportajes de caracter internacional, lo cual relacionaba con la llegada de
Pablo Irazazébal a los Servicios Informativos. Desde que esta figura era el jefe de toda la informacion del
primer programa —decia Ornia— imperaba la informacion internacional en programas como Primera Pagina,
“a pesar de existir una Tribuna especializada en el tema y un Informe Semanal que redunda en lo mismo”
(Pérez Ornia, 1979a). Sobre Pablo Irazazébal, Gregorio Moran (2009: 406- 446) cuenta en Adolfo Sudrez
ambicion y destino, cdmo su incorporacion a Televisién Espafiola estuvo auspiciada por el entonces Director
General de RTVE, Adolfo Suarez. Y sobre Carmelo Martinez, director de este Primera Pagina, el mismo autor
le define como uno de los “partenaires mas habituales de Suarez” en sus frecuentes partidas de pdquer.

Si bien lo sospechoso de estos vinculos no deja de ser un nuevo caso de las estrechas relaciones entre
poder y television publica, es cierto que Primera Pagina dedicd una atencion extraordinaria al panorama
internacional, para ser mas precisos, al contexto latinoamericano. Solo en 1979, de los 42 programas que se
emiten a lo largo del curso, siete miraron hacia este lugar. Es decir, mas de un 15 % del total. Lo mismo
ocurrié con Sin fronteras'y el elevado nimero de entrevistados de origen latinoamericano, aunque £/ Pais|o
atribuyd a un gusto particular de su director:
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La querencia de Soler Serrano por los politicos y otros personajes de Latinoamérica no esta
suficientemente aprovechada por los directivos de Televisién Espafiola. Soler Serrano estaria mucho mas
en su papel como presentador de 300 millones, hasta que desaparezca también este programa, con
Amestoy, José Domingo Castafio, Gustavo Pérez Puig, Guadalupe y otros, hermanando el idioma y el
folklore con los guisos y con niumeros de zarzuela (Pérez Ornia, 1981).

A la hora de buscar una razén a esta notable atencion de la television respecto a América Latina
habria que considerar varios factores. Por un lado, el indudable atractivo informativo que suscitaban los
cambios politicos en la regién iniciados a finales de los afios 70 y que iban a conjugar procesos electorales,
levantamientos y revoluciones de muy diversa indole. Por otro, el alto grado de consenso a nivel politico en
cuanto a la necesaria dimension latinoamericana de la accion exterior espafiola que justificaria la amplia
cobertura televisiva de los acontecimientos que afectaban a estos paises y donde Espafia pretendia tener un
papel activo. Es lo que se vino a llamarse la fase del “consenso tacito”, consistente, en palabras de Marcelino
Oreja (2011: 271), en el intento de "encontrar una coincidencia de pareceres entre la oposicion y el Gobierno
en temas basicos”. La practica del consenso, que encuentra su primera grieta en junio de 1980, al plantearse
abiertamente por el Gobierno de Adolfo Suérez la incorporacion de Espafia a la Alianza Atlantica (Del Arenal,
2008: 14), invitd a aparcar y eludir cuestiones como la de la OTAN, que, cuando pasaron por television,
generaron mucha mas polémica (Fernandez-Cuesta, 2015).

Aun asi, se ha podido comprobar como el tratamiento televisivo de ciertos hechos relacionados con
América Latina se vio empafiado por las imprecisiones de la politica internacional del partido centrista y por
algunas maniobras del presidente del Gobierno que se acercaron mas a la simple propaganda o al “show
televisivo”, citando otra vez a José Maria de Areilza. Otras voces, en cambio, vieron en las visitas a estas zonas
un intento por normalizar el relanzamiento de los contactos con tales naciones, con el medio audiovisual
como testigo: “Cada vez que un politico espafiol y/o representante de la democracia espafiola visita a
América Latina es acogido en olor de multitudes. Televisién Espafiola y enviados especiales confirman, en
cada caso, la anchura de esos recibimientos y, lo que es mas importante, el caracter de espontaneidad que
ellos tienen” (Diario 16, 1979b).

En este sentido, se coincide con los argumentos de Fernandez-Cuesta (2015: 357), quien afirma que
los medios de comunicacién y los responsables de la politica exterior espafiola en la etapa de la Transicién
se influyeron mutuamente. Saber el grado de esa influencia resulta mucho mas complejo al intervenir
multiples fatores no siempre conocidos (Habermas et a/, 1974). Prudentemente se han ilustrado algunos
ejemplos que podrian responder a un verdadero interés por potenciar las conexiones Espafia-América Latina
y del afan de la television por reflejarlo.

4. Conclusiones

Las consideraciones que esgrime Rafael Ansén (2014:18), director general de Radiotelevisién Espaiiola entre
1976 y 1977, en el libro £/ afdo mdgico de Adolfo Suarez son reveladoras de la trascendencia que tuvo
Television Espaiola en el proyecto de Transicion hacia la democracia en Espafia. Cuando Ansén insiste en el
“hecho incontestable de que la Transicién, desde un punto de vista mediatico, se hizo basicamente desde
los estudios de Prado del Rey”, no cabe sino preguntarse hasta qué punto la “pequefa pantalla” fue el espejo
del cambio y estuvo al servicio de un proyecto de tal magnitud. A su vez, hablar del transito de la dictadura
hacia la democracia requiere atender a uno de sus capitulos mas importantes: el desarrollado en el plano
exterior. La democratizacion de Espafa, especialmente a nivel politico, exigia la puesta en marcha de unas
nuevas relaciones internacionales que llevaron una triple direccién: europeizacion, equiparacién con el resto
del mundo occidental y acercamiento al entorno latinoamericano.

Este Ultimo punto, que encontrd a uno de sus principales promotores en la figura del presidente
Suérez, contod con la television publica como testigo privilegiado y como apoyo a esa via de aproximacion
hacia América Latina, la cual gozaba de un amplio respaldo politico, aunque con matices, y cuya realizacion
resultaba aparentemente mas sencilla que el resto de planteamientos. La televisién fue, en los primeros
momentos del cambio, pero también en los afios posteriores a la aprobacién de la Constitucion, una
“ventana al mundo” que incorporé e implicé a la ciudadania en este proyecto de renovacién de la idea de
comunidad iberoamericana. La amplia retransmision de los viajes de los reyes de Espafia y del jefe del
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Ejecutivo a dichas regiones representan un buen ejemplo, al igual que algunos programas de TVE
especificamente creados para este fin y que se quedaron a medio camino: 300 miflonesy Escrito en América.

El desarrollo de esta nueva identidad, como compromiso asumido por el Gobierno Suéarez en la |
Legislatura constitucional, coincidiria con una atencion sobresaliente por parte de la television hacia el
territorio. Especialmente significativos serian algunos programas como Primera Pagina o Informe Semanal,
de tipo informativo, o el espacio de entrevistas dirigido por Joaquin Soler Serrano, Sin fronteras, que se
convirtié en una tribuna privilegiada para que los lideres de las principales democracias de Latinoamérica
trasladasen a la opinién publica la realidad de sus naciones y su proximidad con el nuevo régimen espafiol.
Los pasos que se habian dado antes en el marco de los contactos oficiales, véase el restablecimiento de las
relaciones diplomaticas con México y el viaje de Suarez a este pais (abril de 1977), la asistencia de este Ultimo
a la toma de posesion de los presidentes de Venezuela (marzo de 1979) y Peru (julio 1980), o la visita del
presidente de Colombia, Julio César Turbay, a Espafia (junio de 1979) alcanzaron una nueva dimensién al
llevarse al escenario televisivo. Todas estas figuras pasaron por Televisién Espafiola en horario de maxima
audiencia y en un espacio completamente diferente a los que componian el resto de la parrilla de la cadena
estatal.

Las numerosas aristas de la accion exterior espafiola, sin embargo, la confrontacion de algunos
intereses y la indefinicién del Gobierno de la UCD por el miedo a romper el consenso tacito en lo que
afectaba a las relaciones internacionales también tuvieron su réplica en el tratamiento audiovisual-
informativo de ciertos hechos. La supuesta retencion de la entrevista a Herrera Campins por sus diferencias
con Suarez, luego resueltas en pantalla, la cobertura televisiva de los conflictos en Nicaragua, que se
esquivaron de algun modo hasta el triunfo de la revoluciéon sandinista, o el enfoque de determinados
programas, reflejaron las contradicciones del partido centrista y la dificultad de conjugar las convicciones
occidentalistas y el alineamiento con Estados Unidos con la denominada “tercera via” orientada
particularmente hacia América Latina.

Pese a lo polémico de aquellos episodios, el empeio de Adolfo Suarez por aumentar la presencia en
Latinoamérica vino acompafiado de un interés recurrente del medio publico hacia este ambito que procurd
legitimar la democracia espafiola y su modelo de Transicion, presentado como un referente en los paises del
entorno. Ante los obstaculos que todavia planteaba la integracion europea y las evidentes diferencias entre
el Gobierno y oposicion en torno la entrada en la OTAN, normalizar, mediante la television, la presencia de
Espafa en el exterior, en este caso en Latinoamérica, fue de gran importancia para “vender” el éxito de la
consolidacién del nuevo régimen politico.

Por otro lado, la abundancia de piezas y reportajes sobre el panorama latinoamericano encuentra
facil justificacion desde el punto de vista del interés periodistico. La complejisima coyuntura en la que se
encontraban estas naciones, los procesos revolucionarios y golpes de Estado, la crisis de los regimenes
autoritarios y los avances (timidos) hacia la democratizacién que ocurren y se suceden a lo largo de la década
de los 80, no pasaron desapercibidos para una TVE que en numerosas ocasiones cedid las horas mas
importantes de su programacién y sus espacios mejor valorados por la audiencia (/nforme Semanal La clave)
para aproximarse a los hitos protagonizados por estos pueblos.

La duda sobre si detras de ese atractivo informativo se escondian motivaciones de otro tipo o existia
una estrategia de programacién encabezada por los grandes responsables del medio formé parte de los
abundantes comentarios criticos hacia TVE que prevalecian en la prensa y que sefalaban a la cadena estatal
como un instrumento al servicio del partido en el poder. Decisiones como sustituir a Ultima hora un reportaje
sobre la “Vida y futuro del planeta Tierra” para el gran espacio informativo de los martes (Primera Pagina)
por otro sobre la gira latinoamericana de Adolfo Suérez en agosto de 1979 no ayudaron a disipar esta
percepcién negativa acerca de la television pubica.

Aun asi, el hecho de que Televisién Espafola siguiese siendo, en muchos aspectos, la “asignatura
pendiente de la democracia”, como han sefialado autores como Enrique Bustamante (2013), no quita valor
a su contribucion como altavoz de esas nuevas relaciones entre Espafa y Latinoamérica, que pretendian ser
mas prosperas y firmes que las de etapas anteriores. En un momento en el que la pequeria pantalla constituia
el principal punto de acceso a la informacion para la sociedad espafiola, la forma en la que se configurd la
agenda mediatica (Agenda Setting) desde lo audiovisual fue sin duda de gran relevancia. América Latina, en
lo que a esto respecta, ocupd un lugar privilegiado.
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Resumen

Este articulo pretende analizar las principales caracteristicas de la estrategia de construccion de paz desarrollada por
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) en el marco del conflicto armado en
Colombia, centrandose de manera particular, en la segunda década del presente siglo. La metodologia implementada
se centra en la revision de los diferentes documentos, estrategias y planes directores de la cooperacién espafiola (CE),
que fue complementada con la realizacion de entrevistas en profundidad y semi-estructuradas a dos personas expertas
en el sistema de cooperacién, que han desempefiado cargos de responsabilidad tanto en la AECID como en el
Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion. Entre los principales resultados de investigacion se
puede sefalar que la AECID ha implementado a través de sus programas en Colombia una estrategia de construccion
de paz que aborda las tres dimensiones de la violencia: violencia estructural, violencia, directa y violencia cultural, en
linea con la conceptualizacion de Johan Galtung; con especial atencion, en los procesos de mantenimiento de la paz
(peacekeeping) y la construccion de la paz (peacebuilding), quedando en un segundo plano el momento de las
negociaciones (peacemaking).

Palabras clave: Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), conflicto, desarrollo, paz, violencia.

Abstract

This article aims to analyze the main characteristics of the peacebuilding strategy developed by the Spanish Agency for
International Development Cooperation (AECID) in the context of the armed conflict in Colombia, focusing in particular
on the second decade of this century. The methodology implemented to achieve this objective focuses on the review
of the different documents, strategies and master plans of the Spanish Cooperation (EC), which was complemented
with in-depth and semi-structured interviews with two experts in the country's cooperation system, who have held
positions of responsibility in both AECID and the Ministry of Foreign Affairs, European Union and Cooperation. Among
the main research results, it can be pointed out that AECID has implemented through its programs in Colombia a
peacebuilding strategy that addresses the three dimensions of violence: structural violence, direct violence and cultural
violence, in line with Johan Galtung's conceptualization; with special attention to peacekeeping and peacebuilding
processes, leaving in the background the moment of negotiations (peacemaking).

Key words: development, Official Development Assistance (ODA), peace, violence, war.
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1. Introducciéon

El presente articulo tiene como finalidad abordar las principales caracteristicas de la estrategia de
construccion de paz de la AECID implementada en la Ultima década en el marco del conflicto social y armado
que vive Colombia. La delimitacion temporal del anélisis se relaciona con los cambios experimentados en la
politica de cooperacion en Espafia en los Ultimas dos decenios.

A mediados de la primera década del dos mil, una visién mas ambiciosa de la cooperacién se vio
plasmada en una serie de reformas del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC) como
fueron la creacion de la Direccion General de Planificacion y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo
(DGPOLDE) y, por supuesto, la formulacion del Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola (2005-2008)
(Marin, 2014). En este periodo es de destacar el importante el incremento de la AOD, como impulso para
acercarse a la meta del 0,7% de la Renta Nacional Bruta (RNB). Una de las personas expertas entrevistadas
sefiala este momento de la cooperacidon como el “periodo de oro” en términos presupuestarios (0,49%). Asi
mismo, destaca el giro conceptual de la cooperacidn, superando de alguna manera el momento de cubrir
carencias y empezar a disefar estrategias comunes (E1, comunicacion personal, 16 de diciembre de 2020).

Precisamente, es en este periodo que se construye la Estrategia de Construccion de la Paz de la
Cooperacion Espafiola para el Desarrollo (MAEC, 2007) que va a marcar los principales derroteros de la AECID
en esta materia. Lo interesante de este documento es que hace una revisidn exhaustiva de los marcos
normativos globales, europeos y nacionales en materia de paz y derechos humanos, asi como un marco
tedrico y metodoldgico, que pone este ambito como un elemento transversal de toda la politica de
cooperacion, entendiendo que en un contexto de conflicto armado se requiere intervenciones integrales
para desactivar el enfrentamiento bélico y las diversas conflictividades asociadas, llamando la atencion sobre
las diferentes expresiones espaciales.

El “periodo de oro” de la cooperacién internacional para el desarrollo llega a su fin con la crisis
financiera del 2008 y la decision del gobierno del Partido Popular de hacer una politica de retraccién en esta
materia. De esta manera, se produce practicamente un desmantelamiento de politica, como se sefiala en los
apartados posteriores. No obstante, al interior de la AECID se consigue mantener algunos proyectos y
programas en América Latina y en Africa gracias en parte a la gestion de los fondos europeos y a la accion
de otros actores de cooperacién espafiola, en particular, Comunidades Autonomas y Entidades Locales.

En el caso de Colombia, la AECID ha continuado con la politica de cooperacién debido a que es
considerado un pais de "atencion especial” debido a la existencia del conflicto social y armado y de unas
condiciones de desigualdad social que lo sitian entre los primeros del continente.

Por otra parte, la presencia de Espafia en Colombia se relaciona con una estrecha relacion de
colaboracién que se remonta a los afios setentay al interés que despierta el pais para las empresas espafolas.
Tal interés se corresponde con la posicion geoestratégica de Colombia en el continente, la riqueza en
términos de biodiversidad y recursos naturales, y las facilidades que han dado los diferentes gobiernos para
la inversion extranjera. En este orden de ideas, la politica de cooperacion espafiola ha estado ligada a la
politica exterior. En cuanto a las prioridades geogréficas, el continente americano ha sido central en la accion
internacional espafiola enfocada de manera particular en los paises de Centroamérica y Latinoamérica.

En este contexto, llama poderosamente la atencion que el gobierno espafol del Partido Popular no
haya liderado la iniciativa europea de acompafiamiento a los didlogos de paz entre el gobierno de Juan
Manuel Santos y las FARC-EP. Entendemos las razones de politica interna, pero consideramos una falta vision
politica el bajo perfil del gobierno espafol, en un momento clave con un pais con el que se tiene una larga
relacion de politica exterior (E2, comunicacién personal, 19 de enero de 2020).

En este orden de ideas, sefialar que en la investigacion realizada a través de la revision exhaustiva de
los documentos de la politica de CE complementada con un enfoque cualitativo a través de la realizacién de
entrevistas en profundidad y semi-estructuradas a personas expertas en este admbito, nos lleva a
aventurarnos a plantear una hipétesis de trabajo sobre la potencialidad de la estrategia de construccion de
paz de la CE en Colombia en la fases de construccién de paz (peacebuilding) y en el mantenimiento de la
paz (peakeeping), en concordancia con las ventajas comparativas que ha desarrollado la AECID en este pais
latinoamericano. No obstante, sefialar que el posicionamiento de Espafa en esta materia dependera a futuro
de una reforma de la cooperacion y del liderazgo politico que asuma el pais en la Unién Europea.

Para terminar este apartado, indicar que el analisis se realiza a partir de la conceptualizacion de Johan
Galtung sobre las dimensiones de la violencia en los conflictos armados y su relacion con la contruccién de
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paz en términos de la reconstruccion, reconciliaciéon y resolucion, como parte de una estrategia integral para
la resolucion de tales conflictos.

2. Una vision integral de los conflictos. Las 3R: reconstruccién, reconciliaciéon y resolucién

Johan Galtung en su libro Tras /a violencia, 3R: reconstruccion, reconciliacion, resolucion (1998) sefiala de
manera acertada que el fin de la violencia en el caso de conflictos armados no se reduce a la terminacién
del enfrentamiento bélico entre las partes involucradas. Una visién reduccionista del conflicto suele obviar
el componente politico, asi como las causas estructurales, los intereses y los marcos de sentido que subyacen
a una confrontacion armada. Estas posiciones suelen representar los intereses de los actores hegemonicos
que luchan por el mantenimiento de ciertos privilegios (Nafez O., 2020).

El autor llama la atencion sobre las consecuencias no deseadas que pueden tener estos enfoques
simplistas, dando lugar a nuevos ciclos de violencia. En este orden de ideas, sefiala que una inadecuada
terminacién de la guerra genera un desperdicio de energia, que en otros escenarios se podria utilizar de
manera constructiva, o creativa como lo indica Galtung.

Ejemplo de ello, es el caso de los paises de Centroamérica. En el contexto posterior a los procesos de
negociacion se produjo una agudizacion de la violencia. Como parece estar ocurriendo en Colombia después
de la firma del Acuerdo Final Para La Terminacion Del Conflicto y La Construccion De Una Paz Estable y
Duradera, ratificado por el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) y la principal guerrilla de Colombia
FARC-EP. La incapacidad para desactivar el conflicto armado se suele traducir en agotamiento y en la
percepcién de impotencia de los actores que han estado apoyando los procesos de negociacion y la
construccion de un escenario de posconflicto (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020). Para este
articulo en particular, nos referimos a la comunidad internacional.

La propuesta de Galtung de conceptualizacion de la violencia y de sus causas es muy sugerente para
el analisis de los procesos de reconstruccién, reconciliacion y resolucion, en la que incluiriamos las garantias
de no repeticién de los hechos violentos. El autor realiza una disertacion de las causas y de las consecuencias
del conflicto a partir de un tridngulo conformado por lo que denomina las violencias visibles e invisibles.
Johan Galtung explica esta correlacion en “términos de estructuray cultura: /a violencia cultural y estructural
causan violencia directa, utilizando como instrumentos actores violentos que se rebelan en contra las
estructuras y empleando la cultura para legitimar su uso de la violencia” (1998: 15).

En el caso del conflicto armado colombiano, este se deriva de una relacion de dominacién en la que
las élites politicas y econdmicas justifican sus privilegios en la subordinacién y/o en la presién sobre los
sectores sociales populares. Asi, consiguen mantener intacto el statu guo que les permita seguir disfrutando
de sus prerrogativas. De esta manera, “las relaciones de dominacion se sustentan en un mayor acceso a
diferentes tipos de recursos sociales, politicos, econémicos e incluso culturales. Esta posicion permite que
los intereses y motivaciones de las clases dominantes sean prioritarias en las decisiones y politicas
gubernamentales” (Nafiez O., 2020: 611). Esta propuesta de analisis del conflicto en Colombia sigue la estela
de la reflexién de Galtung, tal y como se muestra en la siguiente figura 1.

Figura 1. Tridngulo de la violencia - Johan Galtung

invisible

visible

VIOLENCIA VIOLENCIA
CULTURAL E%TRUCTURAL

Fuente: Adaptado de Galtung (1998: 15).
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Por lo tanto, el autor entiende la violencia estructural como expresién de una estructura social que
genera situaciones de desigualdad e injusticia al interior de las sociedades o entre las mismas. Estas injusticias
y desigualdades estarian enquistadas en el sistema por lo que dificultan los cambios sociales. La violencia
cultural permite la legitimacion de la violencia directa y/o estructural, y se asienta en las diferentes
expresiones del campo cultural: ideologia, religion, lenguajes de valoracion, arte, entre otros. Por su parte, la
violencia directa se manifiesta en las diferentes formas de conducta hacia el “otro” que se considera enemigo,
objetivo politico y/o militar. En este tipo de violencia se incluyen los repertorios de violencia que despliegan
los actores que participan en la confrontacion (Galtung, 1995, 1998).

En el marco de esta retroalimentacion entre las tres violencias, el autor sefala la importancia de la
implementacién de las 3R: reconstruccion, reconciliacion y resolucion si se quiere llegar a desactivar el
conflicto. Los tres momentos o fases seran vitales para el éxito de un proceso de negociacion y de la
construccion de un verdadero escenario de posconflicto y no solo de posacuerdo. Por lo tanto, los actores
sobre los que recae la responsabilidad de la paz deben trabajar de manera mancomunada en las tres fases
referidas, siempre buscando la mayor proteccion y garantia de derechos para las victimas del conflicto, que
deben ser participes en el horizonte de sentido de las 3R.

3. El papel de la cooperacién en los procesos de construccién de paz

La cooperacién internacional para el desarrollo puede jugar un papel relevante en la transformacién de los
conflictos y en la construccion de la paz, asi como se recoge en el Cuadro 1. En particular, en el periodo
posterior a la firma de los acuerdos, debido a que se considera como un momento de mayor fragilidad e
inestabilidad, la violencia no desaparece de forma repentina por un arreglo formal entre las partes,
generalmente negociado entre las élites de los actores enfrentados.

En este sentido, se corre el riesgo que afloren disputas internas de los actores, asi como
manifestaciones violentas de sectores que quieren mantener el statu guo. Las posibilidades de fracaso de
los procesos de negociacién son mucho mas altas cuando se tratan de conflictos de larga duracion, hay
multiplicidad de actores y los niveles de degradacién de la guerra son altos (Fisas, 2002). En un estudio hecho
por Doyle y Sambanis (2006) se sefiala que entre una quinta parte y un porcentaje inferior a la mitad de los
conflictos se reactiva en un periodo de cinco afos después de la firma de un acuerdo de paz.

Los esfuerzos de la comunidad internacional en la construcciéon del posconflicto se pueden centrar
en el fortalecimiento institucional, en la consolidacion de la seguridad, el sistema judicial y en la revitalizacién
econdmica y social del pais (Ball y Halevy, 1996). Un ambito relevante es el soporte a los procesos de verdad,
justicia y reparacién de las victimas, en el marco de sistemas de justicia transicional. Asi mismo, la
cooperacion internacional puede contribuir a los procesos sefialados anteriormente, pero la responsabilidad
de las transformaciones y el cumplimiento de los acuerdos pactados recae sobre los gobiernos, que deben
poner todos los recursos del Estado en la consecucion de la paz, asi como en los movimientos armados
ilegales desmovilizados.

Los paises “donantes” pueden destinar sus recursos en las distintas fases de resolucion del conflicto:
negociaciones (peacemaking), construccién de paz (peacebuilding) o en el mantenimiento de la paz
(peakeeping). La temporalidad de la accion también incidird en las caracteristicas de los programas y/o
proyectos a implementar, asi como sus fines. Estas acciones también suelen tener un enfoque territorial de
la ayuda centrdndose en aquellas regiones que han tenido una mayor incidencia de la guerra, en donde de
concentran poblaciones con altos niveles de vulnerabilidad social, generalmente ubicadas en localizaciones
geo-estratégicas para las dindmicas del conflicto armado.

En la fase inmediatamente posterior al cese de actividades hostiles, las intervenciones suelen ser
limitadas en el tiempo y se realizan en el ambito en la accion humanitaria. Mientras que en la fase
reconstruccion social y econémica se despliegan acciones a largo plazo, que implican procesos mucho mas
complejos (Rettberg, 2012). Por lo general, estas intervenciones se dan en funcién de la experiencia del actor
cooperante, de la ventaja comparativa en términos de conocimiento del territorio, del grado de interlocucion
con las autoridades, de los lazos de confianza y de su experiencia técnica.
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Cuadro 1. Las cuatro etapas de la Cooperacion al Desarrollo en la Construccién de Paz

ETAPA

OBJETIVOS

EJEMPLOS

I. Acumulacién de
recursos

Crear un inventario de recursos vy
conocimientos que potencialmente pueden
ser dirigidos hacia actividades de CP

Identificar recursos
Movilizar recursos
Evaluar recursos

II. Identificacion
de actividades

Alinear los intereses del constructor de paz
con los intereses locales, basandose en la
naturaleza de los recursos disponibles, las
posibilidades de éxito y la urgencia de la
situacion local

Emplear un fondo de construccion de paz para
responder a peticiones locales. Sumarse a
actividades locales o internacionales. Identificar
principales actores locales. Responder a sistemas
de alerta temprana

Il
Implementacién

Conectar los recursos de Fase | a los actores
y actividades de Fase Il y activar la estrategia
de CP predeterminada

Asignar los recursos. Establecer misiones en el
terreno. Activar proyectos

IV. Evaluacion

Determinar el grado de cumplimiento de los
objetivos  planteados  Aprender  de

Analizar la eficacia de los proyectos. Evaluar el
logro de objetivos. Evaluar cualitativamente la

experiencias pasadas para la identificacion e situacion local en relaciéon con el nivel de la
implementacién de futuros proyectos seguridad humana y de estabilidad estructura
Fuente: Adaptado de Secretaria de Cooperacién Internacional (2007: 53).

Al respecto, Cheng-Hopkins (2012) sefala que los aprendizajes indican que los actores
internacionales suelen ser mas efectivos en las intervenciones a largo plazo cuando se compromenten con
iniciativas de paz en las tres escalas: local, regional y nacional. Por consiguiente, uno de los grandes desafios
para la comunidad internacional es contribuir al fortalecimiento de capacidades de liderazgo de los actores
nacionales y locales en sus propios procesos de construccion de paz. La autora sefiala que este apoyo debe
incluir las capacidades humanas e institucionales, la generacién de lazos de confianza, los mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas, asi como las capacidades para la tramitacion positiva de los conflictos
a través del dialogo, la negociacion y el respeto a los derechos humanos (p. xxiv).

En el afio 2007, la CE se desarrolld una estrategia para la construccion de la paz, que parece incorporar
muchos de los elementos sefialados anteriormente. De tal manera, se entiende que debe ser una cuestién
transversal a todos los &mbitos de la CE. Por lo tanto, se plantea como una labor a largo plazo, no solo
circunscrita a aquellos momentos mas criticos de la confrontacion violenta. “De hecho, la construccién de la
paz adquiere su verdadero valor cuando aplica todas sus potencialidades a evitar el estallido violento de los
conflictos, articulando estrategias e instrumentos que permitan su resolucion pacifica” (Secretaria de
Cooperacion Internacional, 2007: 17).

Este horizonte de sentido se recoge en el Cuadro 1y que recoge las etapas de la cooperacion para
el desarrollo previstas por Espafa en escenarios de conflicto armado. Como se puede observar, la
planificacion de las acciones parte de la ventaja comparativa de la CE, en términos de su experiencia y
conocimiento del terreno, con el objetivo de maximizar el impacto y mejorar la planificacion. Asi mismo, se
privilegia un enfoque territorial a partir de la alineacion de la cooperacién con los actores presentes en la
escala local y la priorizacién de las intervenciones a partir del grado de vulnerabilidad de los contextos. Esta
mirada de la CE se puede observar de manera mas detallada en los siguientes apartados del presente articulo,
en donde se realiza un andlisis de las actuaciones a partir de los planes directores de cooperacién y de las
lineas estratégicas contenidas en los mismos.

4. Desigualdad y conflicto: las paradojas de la cooperacién en un pais de renta media alta

La cooperacion técnica en Colombia data de finales de los afios cincuenta del siglo pasado, periodo en el
que se conformo el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion. A partir de este momento, se
crearon espacios de didlogo bilateral a través de las Comisiones Mixtas de Seguimiento y Cooperacion. La
Primera Comision de trabajo Bilateral con Espafa se ratificd en 1979 (Castrillon, 2015). En el 2015, se firmo
el Convenio Marco de Cooperacion entre Espafia y Colombia, que establece un marco juridico y de
entendimiento para el disefio, programacién y evaluacion de las intervenciones de cooperacién acordadas
entre las partes (AECID, 2015).
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De tal manera, las relaciones entre los dos paises son de larga data, aunque se intensifica con la
institucionalizacion de la cooperacién en Colombia a finales de los afios noventa, buscando el incremento
de recursos de AOD, la maximizacion de sus beneficios y la implementacion de los planes directores de la
AECID a principios del dos mil.

Para el andlisis, es relevante sefialar que Colombia en la primera década del dos mil experiment6 un
crecimiento econémico sostenido, que repercutié en la evolucion positiva del PIB per capita del pais. En el
periodo comprendido entre el 2002-2009, este indicador se multiplicé por 2,2 veces, pasando de 2.377 USD
a 5.214 USD. Estas circunstancias, se tradujeron en el avance del pais en la escala de graduacion del
desarrollo, elaborada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) y el Banco
Mundial (BM) (CEPEI, 2010: 14).

De tal manera, Colombia transitd de la categoria de paises de renta media baja (PRMB) a paises de
renta media alta (PRMA). Segun el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), esta graduacion reduciria las
posibilidades de recibir AOD al aplicarse un criterio de diferenciacién en el acceso a las donaciones,
concentrando la ayuda en los paises de renta menos avanzada (PMA). No obstante, este criterio de
elegibilidad no se ha aplicado de manera estricta siendo uno de los paises de la regién que mas AOD ha
percibido en los Ultimos afios.

Por otra parte, al ingresar al grupo de los PRMA, Colombia se comprometia a cumplir los principios
de la Declaracién de Paris como pais “receptor” de fondos y a redoblar sus esfuerzos en materia de
cooperacion Sur-Sur y Triangular. El afan de situar al pais en las grandes ligas llevé al gobierno de Juan
Manuel Santos a solicitar la entrada en la OCDE, cuestion que fue ratificada en el afo 2015. A este respecto,
la Cancilleria de la Republica sefala que la entrada en la OCDE no implica que Colombia pase a ser parte del
CAD y, por tanto, posicionarse como “donante emergente”. En este sentido, el pais asume un doble papel
en el sistema, por una parte, fortalecer su participacion en la cooperacion Sur-Sury, por otro lado, “receptor”
de fondos de AOD. Esta dualidad se corresponde con el contexto social y econémico del pais, caracterizado
por unas intensas desigualdades. Si bien Colombia ha mejorado el indice de Desarrollo Humano (IDH) (en
el dos mil se situaba en el 0,662, mientras que el 2018 era de 0,761) existen otros indicadores que indican
profundas inequidades. Una de las mayores tasas de desempleo del mundo, que se agrava en el empleo
femenino informal, el quinto indice de desigualdad a nivel mundial (Coeficiente Gini de 0.52), el 27 % de la
poblacion se encuentra en situacion de pobreza, el 39,8 % esté en situacion de vulnerabilidad (medicion de
pobreza y pobreza extrema en términos de ingresos), entre otros indicadores (PNUD, 2019; DANE, 2018).

Los elementos sefialados en los parrafos anteriores, son demostrativos de que el crecimiento
econdmico sostenido no genera por si solo mejores condiciones sociales para la poblacion. Por otra parte,
estos elementos deben ser vistos en el marco de la consolidaciéon de un modelo de desarrollo extractivo
exportador, basado en actividades de tipo rentistico que no generan valor agregado ni absorben la demanda
del mercado de trabajo, la deficiente implementacion del acuerdo de paz y la crisis agudizada en todos los
ordenes por la pandemia’. De tal manera, si el gobierno pretende responder a los desafios que implica
pertenecer a la OCDE, deberia acometer reformas de gran calado para transformar un conjunto de
situaciones que se consideran injustas y que vertebran multiples conflictos territoriales en el &mbito politico,
social, econémico, ambiental y cultural, que se configuran en lo que consideramos un nuevo ciclo de
violencia. Por consiguiente, Colombia se enfrenta a grandes desafios para cumplir con las agendas de
desarrollo a nivel global, en particular, la Agenda 2030.

En este contexto, los recursos provenientes de la AOD se estiman como necesarios para el
sostenimiento de algunos procesos de construccion de paz en los territorios, ante la cuestionada falta de
voluntad politica del actual gobierno para la implementacién del Acuerdo de Paz. Asi mismo, la presencia
de la comunidad internacional brinda ciertas garantias a las victimas del conflicto, al abogar por el respeto
de los DD. HH y del DIH por parte de los actores legales e ilegales que participan en la guerra.

1 Seguln el informe de la CEPAL para el tercer trimestre del 2020, la economia colombiana decrecié un 9,0% anual, la tasa
de desempleo nacional aumento 5,4% y se situd en un 15,7%, que se acentla en las 13 principales ciudades (18,2%). La
tasa de desempleo de las mujeres fue del 20,8%, 8,7% por encima de la de los hombres. Ademas, se profundizaron los
problemas estructurales de informalidad laboral (2020: 3-4). Por otra parte, el pais se encuentra inmerso en un nuevo ciclo
de violencia, debido al incumplimiento y a los retrasos en la implementacion del Acuerdo de Paz de la Habana, al
surgimiento de nuevos grupos armados ilegales y la persistencia de las estructuras neoparamilitares. Desde la firma del
Acuerdo, el 2020 ha sido el aflo mas violento, se documentan 66 masacres, 244 reincorporados de las FARC-EP y 166
personas defensoras de derechos humanos asesinadas (ONU, 2020).
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5. La estrategia de la AECID en el marco del conflicto armado en Colombia

Como se ha sefalado a lo largo del texto, Colombia ha sido considerada como un pais de atencion especial
en materia de AOD en razoén al conflicto social y armado vigente desde hace mas de cuarenta afios. Asi se
evidencia en los diferentes Planes Directores de la Cooperacion Espaiiola y en los Marcos de Asociacion Pais.
Este compromiso ha sido manifiesto en el contexto de las relaciones de la UE con Colombia en materia de
cooperacion para el desarrollo, tal y como evidencia el siguiente Cuadro 2.

Cuadro 2. Paises socios para la cooperacion espafiola al desarrollo 2005-2021

Il PD 2005-2008 .Pa!ses. Paises con eftenqon Paises preferentes
prioritarios especial
Bolivia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Brasil, Chile, Costa Rica,
Latinoamérica Honduras, Nicaragua, Argentina, Colombia Cuba  México, Panama, Uruguay,
Paraguay, Peru, Republica Venezuela
Dominicana
Il PD 2009-2012 Asociacion amplia Asociacion focalizada Asociacion renta media
Bolivia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Argentina, Brasil, Costa

Honduras, Nicaragua, Rica, Cuba, México,

Latinoamérica Colombia ,
Paraguay, Panama, Uruguay,
Peru, Republica Venezuela,
Dominicana
IV PD 2013-2016 Paises de asociacion Socios de “nueva generacion”

Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Paraguay, Peru y Republica

Argentina, Brasil,

Latinoamérica Chile, México and

Dominicana Uruguay
V PD 2018-2021 Paises de asociacion de renta media Paises de cooperaciéon avanzada
Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, El
. L. Salvador, Guatemala, Honduras, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Latinoameérica . , L .
Nicaragua, Paraguay, Peru y Republica Panama y Uruguay
Dominicana

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Planes Directores para los afios referidos (MAEC, 2005; 2009; 2013; 2018).

Es de relevancia sefialar que en el marco de la Diplomacia para la Pazy de las negociaciones con las
FARC-EP, durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), se establecieron las bases de una estrategia
de seguridad vinculada al desarrollo, que se consolidé durante los dos gobiernos del Presidente Alvaro Uribe.
Los dineros de la cooperacion trataron de ser canalizados para dar sustento al componente social de tal
estrategia®. De esta manera, se obtuvo el apoyo de Estados Unidos para la lucha contra las drogas y la
sustitucion de los cultivos de uso ilicito, con un componente mas militar de contrainsurgencia y de control
territorial.

Por su parte, la Union Europea apoyo programas dirigidos a las comunidades campesinas, como parte
de una estrategia de peacebuilding, tomando distancia de las iniciativas de corte méas bélico. Esta postura
también fue respaldada por la CE, entendiendo que la paz solo se podria lograr a través de la construccién
de alternativas econdmicas y de la generacion de capacidades para las comunidades en zonas de conflicto.
Se estim6 en ese momento que la militarizacién de los territorios solo conduciria a una mayor vulneracién
de sus derechos y a nuevas espirales de violencia contra los sectores sociales populares. Esta apreciacion fue

2 El gobierno de Alvaro Uribe Vélez centralizé el manejo de los recursos de la cooperacion internacional para el desarrollo
a través de la Agencia Presidencial de Cooperacion. Este nuevo organismo paso a depender directamente del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (Castrillén, 2015). Por lo cual, se puede inferir que el
gobierno tenia una intencionalidad de controlar de manera mas cercana el destino y aplicacion de los fondos de
cooperacion.
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producto de una fuerte labor de incidencia politica de las organizaciones de la sociedad civil ante la
comunidad internacional.

La posicién del gobierno de Alvaro Uribe de negacién del conflicto social y armado, la prelacion de
la salida militar y la grave situacion de derechos humanos generd tensiones con la cooperacion espafola y
en general con las demas agencias europeas (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020). No obstante,
la AOD en el periodo de 2002-2010 aumentd considerablemente con respecto a los primeros afos del
presente siglo.

A este respecto, es importante sefialar que en el Plan Director (PD) 2005-2008, se establece la posicion
de la CE respecto al conflicto armado interno, en la que se marca distancia con la narrativa hegemonica del
gobierno de Uribe. Se reconocen las diferentes causas estructurales que lo subyacen, poniendo de relieve el
componente politico del mismo. Se entiende que la pobreza y la inequidad son causas y consecuencias del
conflicto, y se aborda el papel del narcotrafico en sus dinamicas, sin reducir la guerra a este Ultimo.

Por otra parte, en el Plan de Actuaciéon Especial (PAE) 2006-2008 se realiza un andlisis territorial de
los impactos diferenciados del conflicto, asociado a una presencia institucional débil (corrupcion y
clientelismo) y a la fragilidad del sistema judicial. El analisis de CE enfatiza en la grave crisis humanitaria que
vive el pais manifiesta en uno de los indices de desplazamiento forzado interno mas altos a nivel mundial.

La complejidad del diagndstico lleva a una planificacion estratégica de la CE enfocada hacia la
“prevencién de conflictos y a la construccion de la paz a través de iniciativas que atiendan los efectos de la
violencia directa y promuevan el desarrollo humano sostenible, la equidad de género, el fortalecimiento
institucional y la participacién ciudadana” (AECI, MAEC, 2006: 15). En este sentido, se plantea la voluntad de
posicionarse como un actor “activo constructor de paz”, apoyandose en la ventaja comparativa de la pericia
en terreno y la experiencia de centros de pensamiento de paz y resolucion de conflictos. Elementos que
favorecerian a la especializacién de la CE. En la siguiente Figura 2 se establece la correlacion entre este
diagnostico y la estrategia de la CE.

Figura 2. Correlacion diagnostico y estrategia de la cooperacion espafiola para Colombia

LINEAS
ESTRATEGICAS DEL
O.E. Prevencion de
Conflictos y

Construccion de Paz | - Gob. democratica, part. ciudadana y des.
Pobrezal Debilidad . institucional
Inequidad/ “ Institucionalf Melgora de los Cobertura de necesidades sociales
Exchusion Exclusion actores ) " .

social ' politica Estructurales Prom. tejido economico y empresarial

Medio Ambiente
‘ ’ Género y Desarrollo
i _ {
ilicitos/ Cultura y Desarrollo
Narcotrafico ﬂ

Fuente: Adaptado del PAE 2006-2008 (AECI, MAEC, 2006).

El horizonte de sentido de la estrategia se encuentra marcado por un enfoque particular de
construccion de paz, entendiendo que los conflictos no se reducen a un enfrentamiento armado entre
actores con diferentes intereses, sino que se responden a realidades mucho mas complejas. De tal manera,
se retoman los planteamientos de Galtung sobre la necesidad de actuar sobre las diferentes dimensiones de
la violencia (directa, estructural y cultural) para desactivar las causas y manifestaciones del conflicto (Galtung,
1998). En consonancia con este enfoque, y de acuerdo con el Cuadro 3, se plantean los siguientes objetivos
y lineas estratégicas (Cuadro 3).
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Cuadro 3. Objetivo general, lineas estratégicas y dimensiones de la violencia PAE 2006-2008

Objetivo general: Prevencion de conflictos y construccién de la paz

Lineas estratégicas Dimensiones de la violencia
Mejora de los factores estructurales del conflicto (democracia, Estado de Violencia estructural
derecho, educacion, igualdad de género, infraestructura, biodiversidad y
ecosistemas vulnerables, etc.)
Atencion a los efectos de la violencia directa (ayuda humanitaria, Violencia directa
estabilizacion psicoldgica, social, econdmica, educativa y cultural victimas
del conflicto armado, accién integral contra las minas, atencion violencias
de género)
Construccion de paz (pueblos indigenas, medios de comunicacion Violencia cultural
alternativos y cooperacion cultural)
Fuente: Elaboracién propia a partir del PAE 2006-2008 (AECI, MAEC, 2006).

En el PAE se adoptd un enfoque territorial para las acciones de la CE, entendiendo que, aunque el
conflicto social y armado afecta al conjunto del territorio nacional, existen regiones que por sus
caracteristicas (localizacion, socioecondmicas, culturales, medioambientales y de integracion al Estado-
nacion) y dinamicas de la violencia tienen un mayor grado de afectacién y vulnerabilidad. Para su
identificacion se utilizaron los siguientes indicadores: IDH, desplazamiento forzado interno y la ventaja
comparativa de la experiencia de la CE en determinadas regiones. De tal manera, los departamentos
priorizados fueron: Antioquia, Atlantico, Bogotd, Bolivar, Chocé, Cauca, Narifio, Valle del Cauca y la Sierra
Nevada de Santa Marta. Por otra parte, en el periodo de 2006-2009, la AOD espafiola en Colombia se sitto
en 287 millones de euros. En este monto se incluye la cooperacién bilateral de AECID en la que se encuentra
“la financiacién a ONGD vy financiacion multi-bilateral (27%); el Fondo de Concesion de Microcréditos (12%);
la financiacion multilateral a través del SECI (10,5%); el Fondo del Agua (15.5%) y la Cooperacién
Descentralizada (29%)" (AECID, 2011: 17).

En el siguiente periodo presidencial, que se corresponde con los gobiernos de Juan Manuel Santos,
se produce un cambio en la retdrica dominante a partir del reconocimiento del conflicto social y armado
que llevara a la firma del Acuerdo de Paz de la Habana. Este giro en el enfoque gubernamental implicé un
cambio en la politica exterior, en la politica de cooperacion y en las relaciones con los paises socios en donde
se priorizaron las acciones de construccion de paz en el marco del Acuerdo y de otras reglamentaciones en
favor de las victimas como la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras (Ley 448 de 2010). El gobierno
amplio6 la agenda internacional que se concentraba en terrorismo y narcotrafico, a otros temas como medio
ambiente, desarrollo social y tecnologia. En esta linea, se lograron alianzas con otros paises, en el marco del
recorte de la AOD y la clasificacién de Colombia como PRMA.

En cuanto a la cooperacion bilateral, se destaca la contribucién de Estados Unidos y de la Unién
Europea, que se posicionan como los principales donantes de AOD. En el caso de la CE, en este periodo
Colombia “pasd de ser el tercer donante en importancia en 2011, a ocupar el lugar 12 para el afo 2014"
(Nivia-Ruiz y Ramos, 2015: 101). El posicionamiento tanto de EE. UU como de la UE se puede analizar desde
el interés politico de pacificar el pais para entre otras cuestiones dar estabilidad a la regién y asegurar la
inversion extranjera. En particular, en un pais geoestratégicamente clave en la consolidacién de la actual fase
de acumulacién de capital, via tratados de libre comercio o de proyectos como la Iniciativa para la Integracion
de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA).

En el caso espaiol, la disminucion de la AOD bilateral se debe comprender en el marco de la crisis
financiera y a una politica de retraccién del gobierno en el &mbito de la cooperacion. En este sentido, es de
sefalar el escaso liderazgo politico y el bajo perfil que mantuvo el gobierno espafol durante el proceso de
paz de Colombia. Este posicionamiento se relaciona con la politica interna frente a ETA y el alineamiento del
sector mas conservador del Partido Popular con las posturas del Presidente Alvaro Uribe Vélez (E1,
comunicacion personal, 16 de diciembre de 2020; E2, comunicacién personal, 19 de enero de 2020; Sanahuja,
2016).
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Ahora bien, en este nuevo momento politico, las lineas estratégicas de la CE con Colombia se recogen
en el Marco de Asociacion Pais 2011-2014, que reemplaza al PAE del periodo anterior. No obstante, se
trabaja desde el mismo diagnéstico de las causas y consecuencias de la conflictividad en el pais, y se
mantiene como horizonte de sentido de la CE la construccion de paz. De tal manera, el objetivo general del
MAP es:

Contribuir al fortalecimiento del Estado Social de Derecho para la prevencién de conflictos y la
construccion de la paz a través de iniciativas que promuevan el desarrollo humano sostenible, la igualdad
de género, el fortalecimiento institucional, la participacion ciudadana y la atencion a los efectos de la
violencia (AECID, 2011: 3).

Una diferencia de matiz entre el objetivo general marcado por el PAE y el del MAP 2011-2014, se
refiere a que la prevencion de conflictos y la construccion de la paz se realizara en primer lugar a través del
fortalecimiento del Estado de Derecho como condicion sine qua non para lograr tales objetivos. Este matiz
se puede interpretar como un mayor apoyo a la institucionalidad vigente.

En cuanto a la concentracidn regional, se mantienen los departamentos priorizados en el PAE, pero
se establece una estrategia de salida gradual en el departamento del Atlantico, manteniendo solo las
acciones que ya estaban programadas. En el documento Unicamente se remite a un criterio de concentracion
geografica, sin profundizar en otros elementos que razonen esta decision.

El principio de complementariedad se aplica en funcién de un enfoque territorial, en donde los
diferentes actores de la CE que tienen presencia en las zonas priorizadas trabajen de manera coordinada con
la AECID, con el objetivo de mejorar la eficacia de las acciones de cooperacion. La intervencién debe tener
en cuenta las caracteristicas particulares (sociales, econdmicas, étnicas y culturales) de cada territorio

Tanto en el MAP 2011-2014 como en el MAP 2015-2019, se realiza una caracterizacion de la ventaja
comparativa de la CE en relacién con otros paises “donantes”. Nos parecia importante recoger esta
identificacion debido a que aborda elementos que se encuentran presentes en todos los planes directores y
que justifican la presencia de la AOD espafiola en Colombia, mas alld del conflicto y de las condiciones
estructurales del pais; y, que a nuestro parecer debe ser ain mas potenciada en los espacios europeos de
cooperacion para el desarrollo (E1, comunicacién personal, 16 de diciembre de 2020; E2, comunicacién
personal, 19 de enero de 2020).

Estas ventajas comparativas se agrupan en politico-estratégicas (larga presencia y trayectoria de
trabajo, elevada capacidad de didlogo e interlocucién, buen conocimiento de las dindmicas locales del pais,
relaciones de confianza y una insercion estratégica en el contexto local, etc.); técnicas (elevada capacidad
técnica, experiencia de cooperantes, expertos, funcionarios y asistencias técnicas espafiolas, composicion de
equipos de trabajo mixtos); y, culturales (capacidad de relacionamiento y de interlocucién entre actores
espafoles y colombianos en la generacion de redes de trabajo, intercambio de conocimientos y generacion
de confianza). Asi mismo, se destaca la transversalizacién de enfoques (género, derechos humanos y medio
ambiente).

Por otra parte, se establecen tres sectores transversales derivados de la estrategia marcada en el
ambito de la construccién de paz: género en desarrollo, la promocion de los DDHH, la sostenibilidad
ambiental referida a los sectores crecimiento econémico para el descenso de la pobreza y agua y
saneamiento basico. La focalizacién en estas areas implico la salida gradual de otros sectores en los que se
venia trabajando. Los sectores en los que se produjo un recorte fueron: gobernabilidad, desarrollo rural y
lucha contra el hambre, educacion, salud, sostenibilidad ambiental, cambio climatico y habitat, ciencia,
tecnologia e innovacion, cultura y desarrollo, migracion y desarrollo. De esta manera, se produce una
modificacion en el enfoque integral de construccién de paz, planteada desde la légica de actuacion en las
diferentes dimensiones de la violencia, la cual se acota a determinados ambitos.

Para terminar este apartado, ademas de los cuatro sectores prioritarios, la AECID también financio
acciones en el ambito de la accion humanitaria. En el 2015 las actuaciones financiadas por AECID ascendieron
a 141.184.343 euros (AECID, 2015:15). En la siguiente tabla se pueden apreciar las lineas de cada
componente, el papel de la AECID y las dimensiones de la violencia sobre las que se actta (ver Cuadro 4).
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Cuadro 4. Sectores, componentes, lineas de accion, papel de la AECID y dimensiones de la violencia

Sector

Componentes

Papel de la AECID

Dimensiones de la
violencia

Construccién de

Gobernabilidad para la paz
Derechos Humanos y Justicia
Culturas de Paz

Transversalizacion de enfoques:

Co-financiador de los programas y proyectos de
fortalecimiento institucional y de la sociedad civil.
Apoyo a elaboracién de politicas publicas con un
enfoque participativo

Violencia estructural
Violencia directa

paz DD. HH y construccién de paz Programas  destacados. Fondo de Justicia Violencia cultural
Transicional. Misién de Apoyo al Proceso de Paz
(MAPP)- OEA
Erradicacion de todas las formas de  Fortalecimiento institucional y apoyo para la
violencia contra las mujeres creacion e implementacion de politicas nacionales y
Participacion politica y social para  territoriales de igualdad de género. Promocion de
, la incidencia y el ejercicio de acciones legislativas y judiciales (leyes a favor de los
Género en . : ’ . L
derechos de las mujeres derechos de las mujeres, acceso de las mujeres al Violencia directa
desarrollo Politicas pUblicas y mecanismos de sistema de justicia en los casos de violencia de
igualdad de género género)
Transversalidad del enfoque de  Programas destacados. Programa Promocién de
género Politicas Publicas de Igualdad de Género.
Desarrollo  econémico para la  Co-financiador de programas y proyectos del sector.
Crecimiento reducciéon de la inequidad con  Apoyar la elaboracion de politicas publicas.

Incentivar la coordinacion de actividades con otras
instituciones espafiolas relevantes
Programas destacados. Programa ERICA (Espafia y

enfoque territorial
Empleo digno y derechos laborales
Empresa y DD. HH

econémico para

L. Violencia estructural
la reduccién de

la pobreza ; ) .
sus Regiones Intercambian Conocimiento con
Antioquia). Fondo de Concesion de Microfinanzas
Gestién Integral de Recursos Incentivar la coordinacién de actividades con otras
Hidricos instituciones espafolas relevantes. Fomentar la
Aguay . . . ) -
X Garantizar acceso al agua vy transferencia e intercambios de la experiencia . .
saneamiento . = . o Violencia estructural
bésico saneamiento espafiola en la gestién de recursos hidricos

Gobernanza del Recurso Hidrico y ~ Programas  destacados: Fondo  Espafiol de
Derecho al agua Cooperacion para Agua y Saneamiento (FCAS)

Fuente: Elaboracién propia a partir del Marco de Asociacion Pais 2011-2014 (AECID, 2011).

6. La AECID y un acuerdo de paz fallido

El periodo de implementacion del Acuerdo de Paz (2016) coincide precisamente con un cambio de gobierno
en Colombia. En el 2018, es elegido Ivan Duque como Presidente de la Republica, quien representa los
intereses del principal partido opositor al proceso de negociacién. La agenda del gobierno parece no
corresponderse con lo pactado en los puntos de reforma rural integral, sustitucion de cultivos y atencién de
victimas. En cuanto al presupuesto para la implementacion:

De los 37 billones previstos para este cuatrienio mas de una tercera parte son inciertos; pero sobre todo,
los recursos que dicen estar destinados para dicho Acuerdo, lo son para programas sociales generales del
Estado; y a las principales instituciones creadas por aquel le estdn reduciendo los recursos, como al
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y no Repeticion a la Agencia de Renovacion del Territorio,
y no ha especificado los recursos para los Planes de Desarrollo Territorial ni para el Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito y Desarrollo Alternativo. (PCDHDD, CCEEU, Alianza, 2019:
81).

En este orden de ideas, el apoyo de la comunidad internacional a la implementacién del acuerdo y al
conjunto de instituciones derivadas del mismo se hace imprescindible, aunque insuficiente, para el logro de
las transformaciones que necesita el pais. Por otra parte, en una de las entrevistas a expertos realizada en el
marco de este articulo, se reconoce la compleja relacion en temas de cooperacién con la Cancilleria de la
Republica (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020). Esta percepcion es coincidente con los
esfuerzos del gobierno de Colombia por cambiar las prioridades de la cooperacién, “incluso en temas que
no han sido parte de su agenda como cambio climético” (PCDHDD, CCEEU, Alianza, 2019: 81).
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Por otra parte, el horizonte de trabajo de la CE, en cabeza de la AECID, se enmarca en el apoyo
manifiesto de la UE al Acuerdo de Paz. En el ambito financiero, se destaca el Fondo Fiduciario para la Paz
(2014-2020), que cuenta con el respaldo de 19 paises miembros, entre los que se destaca Espafia como
promotor de la iniciativa y uno de los mayores donantes. Este Fondo se dotd con un presupuesto de 100
millones de euros, que fue ampliado en 2018 con 70 millones de euros adicionales. No obstante, en este
momento es incierta su continuidad debido a la reforma del Marco Financiero Plurianual (MFP) de la UE para
el periodo 2021-2027, que traera importantes cambios en los instrumentos de cooperacion, entre ellos los
fondos fiduciarios (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020). En cuanto al apoyo politico al proceso
de paz, la UE nombrd un delegado especial para el seguimiento de las negociaciones, al igual que otros
paises europeos. No obstante, el gobierno de Espafa no ha tomado este tipo de medidas diplomaticas.

En el ambito de la cooperacién multilateral, la AECID también hace parte del Fondo Multidonante de
las Naciones Unidas para el Posconflicto constituido en el 2016. El Fondo tiene como finalidad “promover la
construccion de paz y el desarrollo sostenible mediante la movilizacion, coordinacién de financiacion, y la
cofinanciacion de intervenciones estratégicas que arrojan resultados concretos en materia de estabilizacion,
reincorporacion, victimas, justicia transicional, y comunicacién”. El presupuesto del Fondo es de 148,7
millones USD, de los cuales Espafia aporta 1,9 millones (Fondo de Naciones Unidas para el sostenimiento de
la paz, 2019). El aporte se centra especialmente en la Jurisdiccion Especial para la Paz, la generacién de
capacidades de la sociedad civil y la Reforma Rural Integral (E2, comunicacion personal, 19 de enero de
2020).

La accion de la AECID para Colombia se recoge en el MAP 2014-2019. En esta planificacion plurianual
se da continuidad al diagndstico del conflicto armado sefialado en las estrategias que lo anteceden. Empero,
en el diagnostico de pais se hace referencia a las asimetrias campo-ciudad, los problemas asociados a la
restitucion de tierras, la accién de las Bandas Criminales (BACRIM), las violaciones a los derechos humanos y
territoriales de la poblacion negra e indigena y a los desafios que implica la territorializacién de la paz.

En cuanto a la priorizacién geografica se mantienen los departamentos del PAE, menos Atlantico. Se
incluyen acciones en la Guajira y se trabaja los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) en
Narifio y Choco (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020). En estos dos departamentos se prioriza
el trabajo con victimas del conflicto armado, comunidades indigenas, comunidades negras y poblacién
campesina. Tanto en Chocé como en Narifio los proyectos de la AECID se articulan con las autoridades
locales, en particular, en Narifio se implementa un proyecto del Fondo Fiduciario Europeo (AECID, 2018). La
implementacion de proyectos se dificulta por las condiciones de seguridad, por la fragilidad de las
instituciones locales y departamentales, los altos niveles de corrupcion y las dificultades de la coordinacion
interinstitucional (E2, comunicacion personal, 19 de enero de 2020).

De manera particular, nos parece importante resaltar el trabajo que ha realizado la AECID con la
poblacién indigena y negra. En los diagndsticos de la institucién se reconoce la situaciéon de vulnerabilidad
de las comunidades que se encuentran asentadas en territorios de disputa entre diferentes actores armados
legales e ilegales en funcién de su posicion geoestratégica para el modelo de desarrollo y para las dindmicas
del conflicto armado. En este sentido, la AECID ha mantenido el Programa Indigena desde los afios ochenta,
reconociendo la importancia del cumplimiento del Convenio 169 de la OIT y la Declaracion de Naciones
Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas. Asi mismo, desde el aflo 2007 se implementa el Programa
Afrodescendiente enfocado en el fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones.

Por otra parte, el horizonte de sentido de la estrategia de actuacién de la CE y, por tanto, de la AECID
en Colombia mantiene el mismo derrotero: “contribuir al fortalecimiento del Estado Social de Derecho para
la construccion de una paz estable y duradera y la prevencion de conflictos en Colombia” (AECID, 2015:3).
Ademas, se plantea continuar con la priorizacion sectorial iniciada en el anterior MAP y se estructura la
estrategia a partir de unas orientaciones sefialadas en el Plan Director. Nos parece relevante sefialar que en
el MAP referido, se incluye una planificacién mucho mas detallada, con indicadores, resultados y correlacion
con los ODS. También contiene una linea de ayuda humanitaria dirigida a las victimas de conflicto armado
gue se encuentran en una situacion de especial vulnerabilidad. En esta materia, las actuaciones de la AECID
apoyan, como se puede observar en el Cuadro 5, el trabajo de la Cruz Roja Internacional, la Oficina de
Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios - OCHA y el Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Refugiados (AECID, 2018: 43).
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Cuadro 5. Orientaciones, lineas estratégicas, el papel de la AECID y las dimensiones de la violencia

Orientacion
Estratégica IV
Plan Director

Linea de accion propuesta Colombia

Papel de la AECID

Dimensiones de la
violencia

OE1. Consolidar
los procesos
democraticos y
el estado de
derecho

Apoyar la promocién y fortalecimiento
de los mecanismos de participacion y
promociéon de una cultura de paz y
DDHH

Fortalecer los programas de acceso a la
justicia, con miras a mejorar los
mecanismos de resolucion y
transformacion de conflictos sociales con
enfoque diferencial nacional y local
Apoyar al desarrollo de iniciativas
orientadas a la prevencion y gestion de
conflictividades sociales

Apoyo en la implementacion de la
politica publica para la asistencia,
atencion y reparacion integral de las
victimas individuales y colectivas del
conflicto armado

Fortalecer la estructura y sistemas de gestion
del sector publico, trabajar por el Estado de
Derecho y la garantia de los DD. HH (acceso a
la justicia, mecanismos resolucion de
conflictos, proteccion de defensores DD. HH,
JEP, memoria histérica, cultura de paz,
derechos de las victimas).

Programa destacado. Apoyo al mandato de la
Oficina del Alto Comisionado de las NU para
los DD. HH

Violencia estructural
Violencia directa
Violencia cultural

OE3. Promover
oportunidades
econdmicas
para los mas
pobres

Desarrollar capacidades productivas y
comerciales de las comunidades rurales,
en términos de organizacion,
comercializacion y mejoramiento de la
competitividad,  especialmente  de
aquellos que tienen sistemas productivos
de agricultura familiar. Impulsar la
competitividad rural a través de la
provision de bienesy servicios sectoriales
que permitan hacer de las actividades
agropecuarias una fuente de riqueza
para los productores del campo.

Reducir las desigualdades sociales y
territoriales entre los ambitos urbano y
rural, mediante el desarrollo integral del
campo como garantia para la igualdad
de oportunidades

Cerrar la brecha en el acceso y la calidad

de la educacion, para mejorar la
formacién de capital humano,
incrementar la movilidad social y

fomentar la construccién de ciudadania

Reducir los indices de pobreza, brindando
oportunidades a las personas en condicion de
vulnerabilidad a través de intervenciones
integrales para la inclusion social y productiva.
Programa destacado: Programa de Desarrollo
con Identidad Regional entre Espafia y Narifio”
(DIRENA). Programa Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola” (FIDA) 2012-2017

Violencia estructural

OE4. Fomentar
sistemas de
cohesion social

Realizar  acciones encaminadas a
fortalecer la sostenibilidad del recurso
hidrico y contribuir con el mejoramiento
de las condiciones de calidad de vida de
las poblaciones identificadas

Apoyar la implementacion de la Politica
Nacional de Gestion Integral del Recurso
Hidrico - PNGIRH- y otras politicas
nacionales que estén alineadas con las
metas y objetivos de esta politica

Garantizar los derechos humanos al agua y al
saneamiento, focalizandose en zonas rurales y
en las que han sido receptoras de poblacion
desplazada por causa del conflicto armado
interno.

Programa destacado: Fondo de Cooperacién
para Agua y Saneamiento -FCAS-

Violencia estructural

OES5. Promover
los derechos de
las mujeres y la
igualdad de
género

Fortalecer las capacidades de las
entidades de los distintos niveles de
gobierno y las organizaciones de la
sociedad civil para la consolidacion de la
participacion politica de las mujeres, el
disefio y desarrollo de estrategias de
cambio cultural y de articulacion de
acciones para la eliminacion de la
violencia basada en género y el
establecimiento de mecanismos de
seguimiento participativo de las politicas
y acciones de equidad de género

Trabajar en la incidencia y la elaboracién de
politicas publicas que contribuyan al fomento
de la equidad y la erradicacién de la violencia
contra las mujeres. Brindar acompafiamiento a
las instituciones en la implantacion y mejora de
estas politicas.

Programa destacado: Promoviendo
gobernanza local participativa para una paz
estable y duradera

Violencia estructural

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Memoria AECID 2015-2016-2017 (AECID, 2018)
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Para finalizar este apartado, nos gustaria destacar en los Ultimos tres afios la AOD destinada a Colombia y
canalizada por la AECID se ha mantenido en la mayoria de los instrumentos de cooperacién, con un ligero
aumento en algunos de los mismos. No obstante, muchas de estas ayudas son canalizadas a través de la
gestion delegada, y en el actual proceso de modificacion del Marco de Financiacion Europeo una parte
importante de los recursos se van a destinar a la cooperacién en materia de migracién y vecindad. En este
sentido, la AECID puede perder una parte importante de recursos financieros que puede afectar los
programas de construccién de paz (ver Tabla 1).

Tabla 1. Financiacion AECID a Colombia. Periodo 2015-2017 (cifras en €)

2015 2016 2017 Total general

Cooperacion Técnica 128.200 54.970 97.7902 290.960

Asistencia Técnica 117.300 137.430 147.820 402.555

Innovacién 525.266 1.005.170 1.530.436
Formacion Especializada 464.775 546.168 602.632 1.613.575
ONGD Proyectos 892.2016 812.091 949.482 2.653.779
Cooperacion Reembolsable 1.126.348 1.683.192 1.504.330 4.313.870
FONPRODE 1.126.348 1.683.192 1.504.330 4.313.870
Bilateral 2.365.000 1.415.000 2.861.350 6.641.350
ONGD Convenios 2.552.500 2.592.500 2.592.500 7.897.500
Multilateral 2.905.000 2.880.000 3.242.053 9.027.053
Cooperacion No Reembolsable  9,950.247 8.448.159 11.658.797  30.057.203
Total general 11.076.595 10.131.3511  13.163.127  34.371.072

Fuente: Memoria de la AECID 2015-2016-2017 (AECID, 2018:11).

7. Reflexiones finales

A través de la revision de los diferentes planes de cooperacion y de las estrategias implementadas por la
AECID, se puede inferir que el horizonte de trabajo parte de un reconocimiento del conflicto social y armado,
a partir de la interrelacién de diferentes tipos de violencias, en la linea planteada por Johan Galtung. En este
sentido, la CE parece alejarse de las narrativas hegemonicas que reducen el conflicto al enfrentamiento bélico
entre el Estado y el movimiento insurgente. En particular, es de destacar el diagnostico del conflicto que
contiene el PAE 2006-2008 y la Estrategia de Construccién de la Paz de la Cooperacion Espafiola para el
Desarrollo (2007). A nuestro parecer, en estos dos documentos se marcan los derroteros a seguir en las
siguientes programaciones de la AECID.

En este orden de ideas, la AECID aborda a través de diferentes programas y proyectos los procesos
de mantenimiento de la paz (peacekeeping) y la construccion de la paz (peacebuilding), quedando en un
segundo plano el momento de las negociaciones (peacemaking). Consideramos que esta diferencia en la
presencia entre los dos primeros momentos y el tercero se corresponde con el bajo perfil mantenido por el
gobierno del Partido Popular durante el proceso de negociacién entre el gobierno de Juan Manuel Santos y
la guerrilla de las FARC-EP. Tales circunstancias ponen de manifiesto la dependencia de la politica de
cooperacién internacional para el desarrollo, la politica exterior y los lineamientos de la politica interna. Por
consiguiente, se evidencia la necesidad de una reforma de la Ley 23/1998 de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (LCID) y de la AECID, como es sefialado por los expertos entrevistados para este articulo.

Nos parece relevante seiialar que, a pesar de las modificaciones de la politica de cooperacién en el
marco de la crisis financiera del 2008, Espafia ha tratado de mantener los fondos de ayuda al desarrollo para
Colombia, teniendo en cuenta que es considerado un pais de renta media alta. Sin embargo, una parte del
presupuesto se corresponde a la gestion de fondos europeos en el marco de la cooperacién delegada. De
esta manera, cabe preguntarse sobre las circunstancias a futuro de la ayuda en el nuevo Marco de
Financiacion Plurianual 2021-2027 de la Union Europea.

Finalmente, nos gustaria destacar otros desafios de la accién de la AECID en Colombia en relacién
con la coordinacion y complementariedad de acciones y estrategias con otros actores de la CE, en particular,
nos referimos a las Comunidades Auténomas y Entidades Locales (EELL), las ONGD, sindicatos, mundo
empresarial y universidades, entre otros, en aras de mejorar la division del trabajo, la eficacia de la ayuda y
el enfoque territorial en un contexto tan complejo como el de Colombia.
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Resumen

En este trabajo se abordan las relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil desde un enfoque histérico de politica
exterior, entendiendo la politica exterior como una politica publica disefiada en base a las negociaciones entre actores diversos
y tendente a satisfacer el bienestar de los ciudadanos. A través de un recorrido histérico por las relaciones entre estos dos
paises y en aras a analizar el estado de los lazos entre Brasilia y Madrid, en este articulo se desglosa en primer lugar la
naturaleza de esas relaciones en las Ultimas décadas. Después, se incorporan las respectivas perspectivas de politica exterior
desde ambas cancillerias (el Palacio de Santa Cruz e ltamaraty), enmarcandolas en sus propios procesos regionales y a la luz
de los constrefiimientos contextuales y estructurales que modulan o delimitan las posibilidades de actuacion en el ambito
internacional. Seguidamente se diseccionan las relaciones bilaterales en el escenario actual y finalmente se extraen una suerte
de conclusiones o claves que sirvan de brujula para interpretar adecuadamente estas relaciones, sustentadas en una fuerte
divergencia entre los agentes que disefian las respectivas politicas exteriores.

Palabras clave: relaciones Espafa-Brasil, politica exterior, Itamaraty-Palacio de Santa Cruz, pragmatismo, intereses-
valores.

Abstract

In this paper political relations between Spain and Brazil are tackled from a foreign policy historical approach,
understanding foreign policy as a public policy shaped by negotiations among different actors, and seeking to satisfy
citizens’ wellbeing. In order to analyze the current ties between Brasilia and Madrid and thanks to a historical tour of
these relations, firstly we dive into the nature and main features throughout the last decades. Afterwards, the
corresponding foreign policy perspectives from both chanceries (Palacio de Santa Cruz and Itamaraty) are added,
framing them within their own regional processes. This enables us to highlight the contextual and structural constraints
that shape the room of manoeuvre to act at the international level. Furthermore, the current bilateral scenario is
dissected and, finally, some conclusions are drawn in order to shed light to accurately interpret this bilateral
relationship, based on a strong divergence between the agents designing both foreign policies respectively.

Key words: Spain-Brazil relations, foreign policy, ltamaraty-Palacio de Santa Cruz, pragmatism, interests-values.
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1. Introduccién

Brasil ha sido considerado historicamente el “pais del futuro” (Zweig, 1941) y, por un lapso de tiempo, fue
también idealizado como el prometedor pais del presente bajo la administracion de Lula da Silva (2003-
2010), cuando los indicadores econémicos y sociales crecian y cuando el prestigio y respeto internacional lo
hacian ain mas. A pesar del paulatino declive brasilefio desde el gobierno de Dilma Rousseff (Caballero,
2019a) hasta el aislamiento internacional de Jair Bolsonaro en virtud de su alineamiento incondicional con
el gobierno de Donald Trump (Caballero y Crescentino, 2020), Brasil sigue atesorando importante
potencialidades y condiciones estructurales (poblacion, recursos, tamafio de mercado, etc.) que lo hacen un
socio mas que atractivo en el escenario internacional.

Por otra parte, desde una vision de politica exterior espafiola, América Latina ha sido siempre la region
prioritaria por antonomasia, asi como el espacio politico donde mas margen de maniobra ha tenido la
diplomacia espafiola para intentar incorporar un “valor afiadido” o un sello propio a la agenda global. En
este sentido, a partir de la adhesién al proyecto europeo en 1986 y una vez interiorizada la politica europea,
ya no como politica exterior sino como una suerte de politica doméstica de facto, y aparte del innegable
interés estratégico por la vecindad sur (Mediterrdneo y Magreb) como éarea de especial interés
—lamentablemente sobre todo en términos securitarios y migratorios por su proximidad geografica—, el
principal foco de politica internacional del Palacio de Santa Cruz, sede del Ministerio de Asuntos Exteriores,
ha sido América Latina. Regidn esta que se ha abordado de manera politicamente interesada y ambivalente’
y se ha tendido a simplificar y homogeneizar a pesar de su amplia diversidad, y ain mas en el caso de Brasil,
al ser en si mismo una rara avis en la regién (diferente jter historico colonial, diferente proceso de
independencia, diferente régimen politico en sus origenes, etc.), que lo hace alin mas desconocido y suele
motivar que sus analisis se reduzcan a elaboraciones de trazo grueso y poco amigo de matices.

En este trabajo se abordan las relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil desde un enfoque
historico de politica exterior. En este sentido, entendemos aqui la politica exterior como una politica publica
tendente a satisfacer el bienestar de los ciudadanos fomentando un mayor desarrollo, para lo cual se guia
por dos variables (Beneyto, 2011: 22-23): (i) el interés nacional, definido en términos mas pragmaticos, en el
que cabe la oportunidad econdmica y el anélisis del contexto geopolitico en base a elementos estructurales
y coyunturales del sistema internacional; y (ii) los valores culturales, que apuntan mas a elementos
identitarios en el sentido de como se autopercibe una sociedad o un pais en el mundo (democratico,
multilateral, pacifico, intervencionista, etc.), reificando asi sus politicas y acciones en el &mbito internacional
y, en su caso, respondiendo a los giros ideoldgicos de sus gobernantes que puedan redefinir el papel de un
pais en su region o en el mundo. En ese sentido partimos de una vision de politica exterior focalizada en los
diversos actores que negocian, disefian y conforman dicha politica publica (Milani y Pinheiro, 2013), y no en
una vision finalista que atienda solo a los objetivos Ultimos de la politica exterior.

A través de un recorrido histérico por las relaciones entre estos dos paises y en aras a analizar el
estado de los lazos entre Brasilia y Madrid, en este articulo se desglosa en primer lugar los antecedentes de
la naturaleza de esas relaciones en las Ultimas décadas, para con posterioridad abordar las etapas mas
recientes inicialmente desde la vision espafiola y posteriormente desde la brasilefa. Para ello, se incorporan
las respectivas perspectivas de politica exterior desde ambas cancillerias (Iltamaraty y el Palacio de Santa
Cruz), enmarcandolas en sus propios procesos regionales y a la luz de los constrefiimientos contextuales y
estructurales que modulan o delimitan las posibilidades de actuacion en el ambito internacional.
Seguidamente se disecciona el escenario actual de relaciones bilaterales y finalmente se intentan extraer una
suerte de conclusiones o claves que sirvan de brujula para interpretar adecuadamente estas relaciones.

T En este sentido es interesante subrayar la recurrente confusién (a veces deliberada) entre el término Latinoamérica, que
englobaria toda la regién desde el Rio Grande hasta la Patagonia incluyendo el Caribe, y el término Iberoamérica, como
concepto geografico-politico acufiado desde los actores politicos espafioles (e incluso incorporado por la academia
espafiola) para subrayar los lazos e intereses de Espafa (y Portugal) con sus antiguas colonias americanas.
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2. Buceando en las relaciones entre Brasil y Espaiia

Las relaciones entre Brasil y Espafia a lo largo de casi todo el siglo XX estuvieron mayoritariamente signadas
por una cierta indiferencia reciproca. Como apunta Ayllon (2014: 26) la prioridad mutua fue evitar roces o
tensiones, lo cual se vio favorecido por el hecho de la escasa interrelacion, asi como la ausencia de intereses
compartidos. Dicho lo cual, ese mutuo perfil bajo no quita que, de un lado, hubiera ciertos lazos culturales
de indole cooperativo, aunque, por otro lado, se produjeran puntuales desencuentros politicos como el
rechazo brasilefio a la entrada de la Espafia franquista en las Naciones Unidas en 1946.

Los respectivos procesos de democratizacion en ambos paises permitiran la normalizacién de sus
relaciones internacionales, asi como la ventana de oportunidad para acercarse e interesarse mutuamente. El
primer hito en este proceso sera la visita oficial del presidente Adolfo Suarez (Arenal, 2011: 178) en agosto
de 1979, la primera de la historia de un presidente del Gobierno espafiol a Brasil, y donde se sientan las
bases para las nuevas democracias que se consolidaran en ambos paises en los afios venideros.

A partir de entonces, y como apunta Sanahuja: “Las relaciones bilaterales entre Espafa y Brasil se han
desarrollado de manera muy rapida e intensa a partir de tres factores: los procesos de transicion y el
desarrollo, en ambos casos, de una politica exterior democratica; los respectivos procesos de integracion
regional, en la Unién Europea y en América del Sur; y el crecimiento econémico y las oportunidades de
comercio e inversion que ello ha generado” (2012: 247).

Asi, en base a la definicién de politica exterior que nos sirve aqui de referencia, en este punto se
constata el trénsito desde la mutua irrelevancia donde la relacién se basa mas en una suerte de
sentimentalismo apoyado en una base de valores culturales parcialmente compartidos, hacia una creciente
preponderancia de los intereses nacionales que se traducira en un marcado pragmatismo economicista. De
hecho, primero de la mano de las privatizaciones y concesiones del gobierno de Collor de Melo (Ayllon,
2014:32) y de manera alin méas aguda, con la apertura econémica de Fernando Henrique Cardoso (Sanahuja,
2012: 248), se facilitaron las condiciones para un importante desembarco de las inversiones econémicas de
las grandes compafiiias espafiolas, que empezaban su primera ola de internacionalizacién bajo los gobiernos
de Felipe Gonzalez. En solo unos afos, “Brasil se convirtié en el primer destino de las inversiones espafolas
en América Latina, por delante de Argentina y México, y Espafa se situé en el segundo lugar como origen
de inversion extranjera directa (IED) en Brasil en la UE-15 y el tercero en el ranking mundial, por detras de
Estados Unidos y los Paises Bajos” (Sanahuja, 2012: 248). A pesar de ciertas criticas por una suerte de
“neocolonialismo espafol” de la mano de estas empresas de energia, finanzas, telecomunicaciones, etc., se
cimentd una soélida sintonia politica entre los gobiernos de José Maria Aznar y Fernando Henrique Cardoso,
donde los objetivos de la politica exterior de ambos se sustentaban en el ya mencionado pragmatismo y en
|a satisfaccion de los intereses nacionales definidos en términos de crecimiento econémico. De hecho, como
sefala Ayllén, “la fuerte interconexion econdmica y el pragmatismo en la relacién llevé a supeditar las
posiciones politicas divergentes en el campo internacional durante el gobierno Aznar (politica exterior
espafola en Venezuela, Cuba y Argentina, guerra de Irak, reforma de Naciones Unidas, proteccionismo
europeo, etc.) al avance en los asuntos vinculados a la inversion espafiola y al crecimiento del comercio
bilateral” (2014: 27).

Con posterioridad y ya bajo los gobiernos de Aznary Lula da Silva, y a pesar de las iniciales reticencias
mutuas, se produjo otro de los hitos en la relacion entre ambos paises al intensificarse y plasmarse juridica
y politicamente en la Asociacién Estratégica de 2003 (Declaraciéon de Santa Cruz, 2003), que
significativamente fue de hecho la primera que Espaia firmd con un pais latinoamericano (Sanahuja,
2012:246). El anuncio tuvo lugar "con motivo de la visita de Lula a Espafia, representando un salto cualitativo
en las relaciones bilaterales consistente en la creacion de una alianza estratégica que seria implementada
con la elaboracién de planes bianuales de acciones, con el objetivo de estimular el comercio bilateral, las
inversiones y las negociaciones entre la UE y el MERCOSUR" (Ayllon, 2014: 36). A partir del afio siguiente, la
victoria electoral de José Luis Rodriguez Zapatero y el buen entendimiento con su par brasilefio permitid
ampliar y reconfirmar el mutuo interés, mas alld de que el Brasil de Lula ya aspirara a jugar en las “grandes
ligas de la politica mundial” (Caballero, 2011) y fuera reacio tanto a aceptar la injerencia de Espafa en la
region latinoamericana como a permitirle tener un peso especifico de las Cumbres Iberoamericanas?, en lo

2 Esta tension entre la aspiracion brasilefia “latinoamericana” y la aspiracion espafola “iberoamericana” enmarca de manera
muy nitida la idoneidad de matizar entre los dos términos que son frecuentemente utilizados de manera intercambiable
por razones politicas.
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que consideraba su area de influencia, maxime tras la constitucion de Brasilia de 2007 que daba cobertura
juridica al surgimiento del proyecto brasilefio de la Unasur (Caballero, 2019b). En la linea del entendimiento
mutuo, cabe resaltar la Declaracion de Brasilia sobre Consolidacion de la Asociacién Estratégica de 2005, que
aspiraba a abrir la agenda meramente econémico-empresarial, a una agenda mas social, que incorporara la
cooperacion, el desarrollo y la lucha contra la pobreza, en consonancia con las propias politicas sociales
impulsadas por ambos presidentes. Asi mismo, en virtud de esta Declaracién se establecia el compromiso
de crear una Comisiéon Ministerial de Didlogo Politico Espafna-Brasil con reuniones bianuales y presididas por
los ministros de exteriores de ambos paises.

Tras esos afos de creciente convergencia y analisis compartidos, las condiciones estructurales y
coyunturales fomentaran la proliferacion de divergencias entre ambos paises. De manera notable, la crisis
financiera internacional de 2008 y sus severos efectos en Espaia a partir de 2010 motivaron un reforzamiento
y ensimismamiento con las politicas de austeridad econdmica, que se recrudecerian desde la presidencia de
Mariano Rajoy con iniciativas como “Marca Espafia”, en virtud de la cual la politica exterior espafiola se
supeditaba a la proyeccion econdémica en una vision muy reduccionista: atraccién de inversion extranjera y
fomento de las exportaciones. Por el otro lado, a pesar de que en los primeros compases de la crisis financiera
internacional Brasil lograra mitigar los efectos negativos gracias a sus exportaciones al area Asia-Pacifico en
general y a China en particular, la posterior ralentizacién de la economia china que demandaba cada vez
menos materias primas, unido a la inercia y bajo perfil internacional de la administracion de Dilma Rousseff
motivaron a su vez una politica exterior brasilefia exigua, pragmatica y reduccionista (Caballero, 2019a). Asi,
en resumen, “durante los respectivos gobiernos de Dilma Rousseff y de Mariano Rajoy (2011) las relaciones
bilaterales se guian por el objetivo de buscar caminos conjuntos de cooperacién econémica que permitan a
Espafia superar su crisis y a Brasil maximizar su papel de potencia emergente” (Ayllén 2014: 27).

Tras el lapso del gobierno de Michel Temer, que ascendid al poder a raiz del /impeachment a la
presidenta, la llegada al Planalto del presidente Jair Bolsonaro redefinird gran parte de la politica exterior
brasilefia (Caballero y Crescentino, 2020). En lo que concierne a las relaciones con Espafa, estas pasaran a
un segundo plano toda vez que la prioridad manifiesta apuntara a fortalecer la sintonia con la administracion
de Donald Trump, asi como a redefinir el rol de Brasil en la region (por ejemplo, con su abrupta salida de la
Unasur). Casi en paralelo, y como veremos con mas detalle mas adelante, la llegada a la Moncloa de Pedro
Sanchez en junio de 2018 también recalibrara la brijula de la politica exterior espafiola, aspirando a retomar
el multilateralismo que ya fuera sefia de identidad del gobierno Zapatero.

Sintetizando, “en un breve espacio de tiempo de apenas doce afos, el que transcurrid entre el inicio
del primer gobierno de Cardoso (1995) y el final del primer mandato de Lula (2006), las relaciones entre
Espafa y Brasil pasaron de una situacion de irrelevancia mutua y ausencia de intereses a otra muy distinta
de fuerte y acelerada intensificacién que se materializo, en 2003, en la constitucién formal de una asociacion
estratégica con mecanismos de didlogo politico, concertacion multilateral y cooperacion reforzada en
diversos d&mbitos (inversiones, comercio, ciencia y tecnologia, cultura, etc)” (Ayllon, 2014: 26). Aunque la
sintonia politica permitiera en un primer momento ahondar en acuerdos mas politicos, posteriormente
elementos estructurales (crisis econdmica) y agenciales (cambios presidenciales) motivaron una nueva
disminucién de la intensidad de las relaciones con lo que se volvia, nuevamente, al limitado interés
pragmatico-econdémico sin capacidad para incluir otros &mbitos méas ambiciosos en la agenda bilateral.

3. Condicionantes de politica exterior en Espafia

Aungue el objetivo de este trabajo no sea el andlisis de la politica exterior de Espafia per se, si se antoja
necesario hacer una breve contextualizacion de la misma para entender tanto el lugar de Brasil como los
rasgos y condicionantes que enmarcan dicha politica publica. Siguiendo a Celestino del Arenal (2008),
podemos clasificar —de manera muy telegrafica— diversas fases de la politica exterior espafola en los
primeros afios de transicion a la democracia: (i) una suerte de “consenso tacito” (1976-1980), en el que se
fijan Europa e Iberoamérica como prioridades; (i) una fase “constituyente en materia de politica exterior”
(1980-1986), en la que se fijan las relaciones con Estados Unidos via OTAN y se culmina la adhesion al
proyecto europeo; (iii) una fase de “concrecion” (1986-1988), en la cual se consolidan las grandes lineas de
politica exterior esbozadas y se dan las condiciones de posibilidad para desplegar una politica exterior
democrética y europea.
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Desde lo que se denomina como “politica exterior normalizada”, esto es, a partir de 1988, asistimos
a poco mas de un lustro donde no solo prima el consenso general entre los distintos actores que definen y
participan en la elaboracion y ejecucion de la politica exterior, sino que de hecho asistimos a lo que
podriamos considerar como la etapa dorada de la diplomacia espafiola coincidiendo con los ultimos afos
de los gobiernos de Felipe Gonzalez. Esta fase exitosa se materializa tanto en la ambicion en la agenda
internacional y el multilateralismo (baste mencionar como ejemplos el intento de mediacién en el conflicto
arabe-israeli, albergando la Conferencia de paz de Madrid en 1991, asi como la firma del Protocolo al Tratado
Antartico sobre Proteccion del Medio Ambiente concluido en Madrid en octubre de 1991), como en la
capacidad para "europeizar” las especificas visiones espafiolas hacia sus dos regiones de maximo interés:
Latinoamérica y la vecindad sur del Mediterraneo. En relacion con la primera, el establecimiento de las
Cumbres Iberoamericanas desde 1991, no solo permitirdn un mayor acercamiento con la region, sino que
generaran legitimidad para que Madrid sea un interlocutor privilegiado -y se erija en “"puente”- entre
Europa y Latinoamérica, al menos a lo largo de los afios 90's, que culminara con la Asociacion Estratégica
Birregional euro-latinoamericana en 1999 (Ayuso y Caballero, 2018; Sanahuja, 2013). Y en relacion con la
segunda region referida, el lanzamiento del Proceso de Barcelona en 1995 regionalizara y legitimara la
mirada espafola hacia la cuenca mediterrdnea, al menos hasta la implementacién de la Furopean
Neighbourhood Policy en 2004 y la posterior iniciativa francesa de la Union por el Mediterrdneo impulsada
por el presidente Sarkozy en 2007.

Concretamente, en lo que concierne a las relaciones entre Espafia y Latinoamérica, como ya se ha
dicho, Brasil no va a ser considerado como el actor principal en un inicio. De hecho, no sera casual que el
impulso a las cumbres iberoamericanas se haga conjuntamente con el otro gigante latinoamericano: México
—araiz de las negociaciones personales con su presidente Carlos Salinas de Gortari—, que acogera la primera
cita en Guadalajara (1991), aunque muy pronto sera interiorizado por los tres actores (Cortés Lastra,
2013:141), como denotan las sedes elegidas para albergar las dos cumbres siguientes (Madrid, 1992 y
Salvador de Bahia, 1993). Como es bien sabido, con el paso del tiempo, las cumbres no solo han ido
perdiendo interés por parte de muchos actores latinoamericanos que las percibian como un instrumento de
penetracién espafiola en la regién?, sino que asi mismo se sometieron a una profunda reflexion para
reevaluar la necesidad de “latinoamericanizacién o desespafiolizacion de las cumbres” (Valle Galvez,
2013:31). Un buen ejercicio en estos continuos procesos de reevaluacion fue el informe encargado,
precisamente, al expresidente brasilefio Fernando Henrique Cardoso en la Cumbre de Bavaro (Republica
Dominicana, 2002) que “supuso una importante reflexion politica sobre los valores que nos distinguen como
comunidad, propugné la profundizacién del didlogo politico, la priorizacién de algunas lineas de
cooperacién y el establecimiento de una Secretaria permanente Iberoamericana” (Casas, 2013:131). Mas alla
de la idoneidad de esta “diplomacia de cumbres” como ejercicio de democracia deliberativa y, a pesar de
sus limitaciones por la fatiga informalmente calificada de “cumbritis”, nos es de utilidad en el marco de esta
investigacion para entender no solo el foco de Espafia en la region, sino en qué medida Brasil entra en esta
ecuacién. Y en este sentido hay un episodio sintomético que puede arrojar luz: la celebracién de la XXII
Cumbre lberoamericana en Cadiz (2012) conmemorando el bicentenario de la Constitucién de Cadiz. El
esfuerzo organizativo de un evento con tamaia carga simbélica motivé la movilizacién de todos los resortes
diplomaticos para garantizar una nutrida representacion de jefes de estado latinoamericanos, maxime
cuando la debilidad de Espafa y Portugal por los rigores de la crisis econédmica hacian menos atractivo este
foro.

En el caso de Brasil, aparte de la excesiva proliferacion y solapamiento de cumbres (regionales como
Unasur, Mercosur, Celac...; interregionales como la UE-Celac, que tendria lugar en enero de 2013; y globales
como el G20, BRICS...), los incentivos eran escasos para un pais que consideraba que estaba ya convocado a
los foros de gobernanza global donde se dirimian los principales asuntos mundiales. De hecho, la ausencia

3 Es sintomatico el hecho de valorar el éxito de las Cumbres por la asistencia de lideres y no por los resultados realmente
obtenidos, ya no solo por parte de algunos académicos, sino desde el propio Ministerio de Asuntos Exteriores de Espafa.
Sirva como ejemplo la nota del ministerio en relaciéon con la Ultima cumbre en Guatemala en 2018: "Esta fue una de las
cumbres con mejor asistencia en la Ultima década, contando con la presencia de 18 lideres entre jefes de Estado y de
Gobierno, y con apenas tres Estados ausentes”.
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/PoliticaExteriorCooperacion/Iberoamerica/Paginas/LasCumbreslberoamericanas.
aspx (Ultimo acceso 27 enero 2021).
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confirmada de la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, ademas de crecientes tensiones por una
hipotética presencia del "suspendido” presidente paraguayo, Federico Franco, hizo ain mas imperiosa la
necesidad de garantizar la asistencia de la presidenta Dilma Rousseff, quien finalmente confirm¢é dicho
extremo ante la invitacion directa del rey de Espafa en su visita oficial a Brasil. En definitiva, mas alla de que
en una primera vision simplista pueda valorarse como un éxito y prueba del interés mutuo; al contrario, una
reflexion con mas perspectiva critica permite concluir que hay que interpretar que las dudas y falta de
incentivo por parte brasilefia, a pesar de su presencia de factoen la cumbre por cortesia diplomatica, denotan
tanto las debilidades intrinsecas a las propias cumbres iberoamericanas como la falta de engranaje politico
entre Madrid y Brasilia en unos afios que, como ya se ha dicho, estaban principalmente sustentadas por una
estrecha vision reduccionista, economicista y pragmatica de politica exterior.

4. Condicionantes de politica exterior en Brasil

La politica exterior brasilefia, al igual que las del resto de paises de la regidn latinoamericana (Bricefio y
Simonoff, 2017; Actis y Malacalza, 2021), ha estado histéricamente marcada por la busqueda de autonomia
(Jaguaribe, 1979) y, aln hoy, se erige en la brdjula para dirimir el posicionamiento brasilefio en el mundo
(Caballero y Crescentino, 2020). Esa idea de autonomia, aunque definida de maneras muy diversas segun el
periodo, pareciera manar de las expectativas brasilefias de liberarse de influencias externas, derivadas del
periodo colonial y de una vision preponderantemente estructuralista del mundo donde poder ganar mayor
margen de actuacién para desplegar sus propias politicas y, por ende, satisfacer de mejor manera tanto sus
legitimos intereses nacionales, asi como amoldarse y reacomodar sus valores culturales.

Empero, el relato dominante sobre la profesionalidad diplomatica y continuidad de las grandes lineas
de politica exterior de Itamaraty, disefiadas desde el Bardn do Rio Branco (1845-1912) y con independencia
del inquilino que ostente la presidencia, es cuando menos cuestionable y susceptible de ser matizada. Como
analizan Caballero y Crescentino (2020), se pueden distinguir nitidamente dos explicaciones de la politica
exterior de Itamaraty al interior de Brasil: en virtud de las Escuelas de Brasilia y Sdo Paulo (Vigevaniy Cepaluni,
2009), una formulacién mas estructural e histérica que subraya la idea de continuidad y que fomenta el
susodicho relato de consolidacién del estado-nacion brasilefio; y por otro lado, en base a la Escuela de Rio
de Janeiro (Limay Pinheiro, 2018), una formulacién mas vinculada a la ciencia politica, entendiendo la politica
exterior como una politica publica méas y, por tanto, supeditada a la pluralidad de actores que acttan en la
conformacién de su agenda. Esta segunda explicacion, como indirectamente se apuntaba mas arriba de la
mano de Milaniy Pinheiro (2013), estd mas en consonancia con los cambios y diversas fases por las que han
transitado las relaciones entre Espafa y Brasil a lo largo de las Ultimas décadas, donde el rol del presidente
-y, subsidiariamente, de los respectivos ministros de exteriores— han tenido gran relevancia a la hora de
enfatizar las prioridades.

Al mismo tiempo, en el seno de Itamaraty han convivido distintas “familias politicas” (Saraiva, 2020:
9-10), donde se puede distinguir claramente entre los autonomistas y los institucionalistas pragmaticos. Por
ejemplo, estos Ultimos tuvieron especial peso en los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso, lo cual
coadyuvé al mencionado boom del mutuo interés hispano-brasilefio en esos afos y la fuerte sintonia
ideoldgica con el gobierno de José Maria Aznar que, como ya se apuntd, se tradujo en grandes flujos de
inversion y la internacionalizacién de gran parte del tejido empresarial espafiol gracias a las condiciones
favorables desplegadas por esos institucionalistas pragmaticos.

Por otra parte, en relacién con los autonomistas, y aunque este concepto ha mutado e incorporado
distintos adjetivos calificativos a lo largo del tiempo, si es destacable cémo se matiza desde la llegada del
Partido de los Trabajadores al poder. El presidente Lula, con su ministro de relaciones exteriores, Celso
Amorim y su politica exterior “activa y altiva” (Amorim, 2013), junto con el asesor presidencial para asuntos
exteriores, Marco Aurelio Garcia, y el secretario general, Samuel Pinheiro Guimaraes, introdujeron un matiz
regionalista —sudamericano- y de proyeccion global al rol de Brasil en el escenario internacional. No obstante,
estos andlisis de las distintas corrientes en el seno de ltamaraty, ademas de refutar la simplificacién de la
continuidad y la pretendida coherencia monolitica de la politica exterior brasilefia, nos permiten identificar
hacia donde se dirigen los focos desde Brasilia y qué dmbitos o paises estan bajo el radar.

En este sentido, una diferenciacién mas exhaustiva nos permitiria analizar mejor el peso de la relacién
con Espafia desde una Optica brasilefia. Asi, siguiendo a Crescentino y Caballero (en imprenta) se puede
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distinguir entre "americanistas, que subrayan la necesaria sintonia con Washington como la mejor brdjula
para obtener réditos en politica exterior; autonomistas, que defienden una insercién activa de Brasil en las
instituciones globales, diversificando sus relaciones con otros actores del Sur para contrapesar el poder de
las potencias occidentales y ampliar el margen de accién en el escenario internacional; e institucionalistas
pragmaticos, que apoyan la insercion brasilefia de la mano de los regimenes internacionales de cariz liberal,
al considerar que pueden favorecer el desarrollo econémico”. En base a esto, el peso del enfoque
americanista en la administracion Bolsonaro explica la “nueva irrelevancia” de Espaiia para Brasilia, que en
este caso no es reciproca como veremos en el siguiente epigrafe. En definitiva, mas alla del evidente peso
econdmico de la relacién bilateral (Alonso Santos, 2018; ELCANO, 2014), las relaciones politicas con la Unién
Europea en su conjunto se tensionan severamente tanto por las criticas a la politica ambientalista de
Bolsonaro (o, de hecho, por la falta de ella), como por escaladas dialécticas que no favorecen las condiciones
de posibilidad para establecer foros y didlogos constructivos.

5. Relaciones bilaterales en base al escenario actual

Finalmente, la fase mas reciente signada por los gobiernos de Jair Bolsonaro y Pedro Sanchez, subraya en
gran parte la dimension de agencia. Ambos paises afrontan simultdneamente muchos de los desafios
comunes planteados estructuralmente en el contexto internacional: desde la crisis de la globalizacién, con
su consiguiente creciente desafeccién sociopolitica y la extenuacion de los recursos ambientales (Sanahuja,
2018), hasta la crisis sanitaria y la aceleracion de tendencias preexistentes, pero agudizadas, por la pandemia
de la Covid-19 (Haass, 2020; Rodrik, 2020). Sin embargo, la capacidad de accion y las cosmovisiones de los
tomadores de decisiones difieren ostensiblemente. La politica exterior, entendida como politica publica
sujeta a las formulaciones e intereses por parte de la pluralidad de actores que la disefian, tiene un marcado
cariz presidencialista en el contexto latinoamericano y ain mas si cabe en la politica exterior en Brasil
(Danese, 2017; Burges y Chagas-Bastos, 2017). Del mismo modo, aunque con caracteristicas diferentes
también se aprecia ese rasgo presidencialista en el disefio, elaboracion y ejecucion de la politica exterior de
Espafia (Carnero y Martin, 2011). Esto se evidencia de la mano de la presentaciéon en el Congreso de los
Diputados —mientras se escriben estas lineas en los primeros meses de 2021- de la nueva Estrategia de
Accién Exterior 2021-2024 (EAE), que incorpora la personal forma de entender a Espafia y al mundo del
gobierno de Pedro Sanchez. Y en ambos paises, como desglosamos a continuacion, los margenes de agencia
en el tablero de juego estructural, lejos de converger, subrayan las divergencias.

En el caso espafiol, ademas de la apuesta por el “multilateralismo reformado y reforzado”, se reafirma
la priorizacién de la politica europea —méaxime desde diciembre de 2019 con el anterior canciller, Josep
Borrell, fungiendo en la actualidad como Alto Representante de la Unidn Europea para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad, asi como Vicepresidente de la Comisién Europea-. En el susodicho documento
preliminar de la EAE, ademas de un diagndstico holistico e integral en base a cuatro fracturas
(socioecondmica, ecoldgica y ambiental, tecnoldgica, y politica y de gobernanza), se plantean dos posibles
respuestas (centrifugas y de desunion, o centripetas y de inclusién). En este sentido, los mecanismos que se
detallan en esas lineas generales apuntan a una capacidad de agencia que enfatiza esta idea de inclusién y
diversidad (por ejemplo, “una politica exterior feminista y de promocion de la diversidad”, o también el
colocar “la seguridad humana en el centro de la agenda”), en contraposicion a posicionamientos como el
del actual gobierno brasilefio, que a los ojos de la EAE se tipificaria entre las llamadas “respuestas centrifugas”
y de naturaleza populista, confrontativa y negacionista.

Desde el lado brasilefio cabe decir que su politica exterior conforma su base americanista desde el
propio Planalto de la mano del presidente Bolsonaro, su hijo Eduardo Bolsonaro, su asesor en politica
internacional Martins y su ministro de relaciones exteriores Araujo, aunque también tiene sus contrapesos
de institucionalismo pragmatico en el seno del propio gobierno de la mano del vicepresidente Mourao, o la
ministra de agricultura Cristina (Crescentino y Caballero, en imprenta), ademas de los necesarios y
complicados equilibrios entre los tres /obbies que sustentan al presidente Bolsonaro, esto es, la triple B: los
grandes empresarios agrarios, que apuestan por el aperturismo a la exportacién —buey—; las iglesias
reaccionarias, que promueven el neoconservadurismo —biblia—; y las fuerzas de seguridad, que piden ley y
orden a cualquier precio —bala-.
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En linea con lo aqui dicho, un buen termémetro para ver el cambio de fase y las divergencias actuales
podria venir del seguimiento de las ya mencionadas Comisiones Ministeriales de Dialogo Politico Brasil-
Espafia, que se establecieron formalmente a raiz de la Declaracién de Brasilia de 2005, pero no se
implementaron hasta 2012 (al igual que la creacién de la Fundacién Consejo Espaia-Brasil). Un breve repaso
por las mismas nos permite desentrafiar cémo, por ejemplo, la de 2014 en Madrid, con la visita del canciller
de Dilma Rousseff, Luiz Alberto Figueiredo Machado, mas alla de las declaraciones retéricas, estuvo centrada
especificamente en las relaciones econémicas y comerciales*. Del mismo modo, la visita del presidente
Mariano Rajoy a Brasil en abril de 2017 permitié reforzar la agenda econdmica. Aunque se volviera a hacer
énfasis en retomar el didlogo politico —tras la no celebracion de la susodicha comisién ministerial en 2016 -,
el evento central de la visita, esto es, la celebracion del | Foro Espafia-Brasil organizado en S&o Paulo por la
Fundacion Consejo Espafia-Brasil®, fue de cariz empresarial, ahondando en la politica exterior economicista,
reduccionista y pragmatica que ya se ha apuntado.

Sin embargo, en el breve espacio de convivencia entre el gobierno Sanchez y el gobierno Temer se
retomaron las Comisiones Ministeriales en octubre de 2018 en Madrid, presididas por los entonces
respectivos ministros de exteriores, Aloysio Nunes y Josep Borrell. En esta ocasion, la agenda si trascendio
las meras relaciones comerciales para subrayar desde la creciente movilidad académica y cooperacion
educativa, hasta la promocién del multilateralismo y el respaldo al acuerdo UE-Mercosur, pasando por el
impulso a las Cumbres Iberoamericanas®. No obstante, la llegada al poder de Bolsonaro y su redefinicién de
politica exterior de la mano de su canciller Aratjo, sumado a las dificultades generadas por la pandemia del
Covid-19, volvieron a romper la periodicidad de este foro que deberia haberse reunido nuevamente en 2020.
De hecho, tal y como manifesto la secretaria de Estado de Asuntos Exteriores y para Iberoamérica, Cristina
Gallach, en la reunién del patronato de la Fundacion Consejo Espafa-Brasil en diciembre de 2020, las
relaciones bilaterales entre ambos paises son “importantes, pero dificiles”; en resumen, permiten un
“moderado optimismo”, ademas de que es probable que se retomen estas Comisiones Ministeriales a lo
largo del primer semestre del 2021. A la espera de ver si estos hechos se materializan, cabe enfatizar que las
divergencias actuales descansan principalmente sobre los actores que marcan las respectivas agendas de
politica exterior entre los dos paises.

6. Conclusiones

A través del andlisis del proceso histérico de relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil a lo largo
de las Ultimas décadas, este articulo ha abordado los rasgos distintivos de las politicas exteriores de ambos
paises con la intencion, no solo de hacer una necesaria revision y actualizacion del proceso de interaccién
bilateral y los intereses compartidos por ambos, sino también de reflexionar sobre como se construyen y
formulan las prioridades de politica exterior desde el Palacio de Santa Cruz y desde Itamaraty.

En este abordaje longitudinal se han evidenciado las diferentes fases de esta relacién: desde una
inicial “irrelevancia mutua” sustentada por un inicial sentimentalismo basado en valores culturales hasta un
fuerte pragmatismo para satisfacer los intereses nacionales definidos en términos econémicos (inversiones,

4 Mas informacién en: https://www.icndiario.com/2014/03/acuerdan-apertura-de-la-comision-ministerial-de-dialogo-
politico-espana-brasil/ (Ultimo acceso 26 enero 2021).

> Para un mayor detalle de la informacion de la visita, consultar:
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2017/240417DeclaracionEspa%C3%B1aBrasil.pdf o
https://www.gov.br/mre/es/canales_servicio/prensa/notas-a-la-prensa/declaracion-conjunta-con-ocasion-de-la-visita-
del-presidente-del-gobierno-del-reino-de-espana-a-brasil-24-e-25-de-abril-de-2017 (Ultimo acceso 26 enero 2021). Asi
mismo, como se recoge en la web de la Fundacion Consejo Espafia-Brasil (http://www.espanha-brasil.org/), ademas del
premio a Fernando Henrique Cardoso para subrayar la primera fase de sintonia econémica entre FHC y Aznar, “durante
la reunién, ambos presidentes [Temer y Rajoy] subrayaron la importancia de las relaciones econdmicas bilaterales entre
Espafa y Brasil, socios estratégicos desde el afio 2003, y acordaron trabajar para promover las inversiones de empresas
espafiolas en Brasil y viceversa. El Gobierno brasilefio, ademas, invit6 a las empresas espafiolas a participar en los
concursos de concesion de infraestructuras de transporte y energia”.

6 Mas informacién en:
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/NotasDePrensa/Paginas/2018_NOTAS_P/20181011_NOTA117.aspx
(ultimo acceso 26 enero 2021).
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internacionalizacién empresarial, sintonia respecto al institucionalismo liberal). Este mismo escenario de
convergencia economico-comercial se ha producido en dos momentos distintos y con matices
diferenciadores: en una fase incipiente y emergente de la mano de la sintonia entre Fernando Henrique
Cardoso y José Maria Aznar, asi como en una fase de inercia de politica exterior y reaccién a la crisis financiera
internacional en los gobiernos de Mariano Rajoy y Dilma Rousseff.

Por otra parte, en el interin entre los dos susodichos periodos se abrié una fase exploratoria que
aspiraba a una ampliacion de la agenda de temas compartidos, que emergié en el 2003 con la firma de la
Asociacion Estratégica y que intentd tomar vuelo con la sintonia politica y sus comunes sensibilidades hacia
el desarrollo por parte de Lula da Silva y José Luis Rodriguez Zapatero. Sin embargo, en estas circunstancias
la debilidad de la politica exterior espafiola post-intervencion en Irak y la necesaria reconstruccion del
multilateralismo por parte del nuevo gobierno socialista choca con la tendencia ascendente “activa y altiva”
y la ambicién brasilefia de centrarse en la regién sudamericana como trampolin para intentar proyectarse
como global player (Malamud, 2011). En esa fase seran, por tanto, los constrefiimientos mas de cariz
estructural, los que evidencien que ambos paises, a pesar de los esfuerzos por converger, no se encuentran
en la misma pagina.

Podemos, por tanto, concluir reafirmando que mas alla de las obvias, y mutuamente satisfactorias,
relaciones econdmico-comerciales entre Brasilia y Madrid, empero el desconocimiento mutuo sigue siendo
un freno para una mayor convergencia de las agendas de politica exterior. Pero que, incluso alin mas
relevante para explicar fases de “desencuentro” como la actual son los factores agenciales en la medida en
que tanto Itamaraty como el Palacio de Santa Cruz se ven fuertemente impregnados por las marcadamente
divergentes cosmovisiones de cada uno de los dos gobiernos. Mientras el Planalto y la Moncloa vean y
expliquen el mundo y el rol de sus respectivos paises desde dpticas tan irreconciliables, solo quedara espacio
para una diplomacia empresarial (Huub, 2013) e iniciativas de cooperacion cultural y técnica, fomentados en
ambos casos por empresas y sociedad civil, pero dificilmente canalizables al mas alto nivel gubernamental.
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Resumen

Si bien la crisis argentina de 2001 produjo el mayor éxodo de argentinos hacia Espaia, la llegada de la posterior crisis de 2008 origind una serie
de desplazamientos en sentido inverso: los argentinos cesaron de emigrar hacia el pais europeo para emprender el regreso a su pais de origen.
En este proceso de retorno los migrantes movilizaron ciertos recursos, siendo uno de los mas significativos el pasaporte europeo. El objetivo de
este articulo es identificar los significados que los retornados le otorgan a la ciudadania multiple o doble nacionalidad. Para ello, a través de 32
entrevistas semi-estructuradas, se analizan los relatos de aquellos retornados que poseen ciudadania europea a través de sus ancestros
(nacionalidad adscripta) y de los que la han adquirido después de su estancia migratoria en Espafia (nacionalidad adquirida). Los resultados
muestran que los significados identificados difieren segun el perfil, sea este adscripto o adquirido, pero poseen puntos en comuin. Uno de los
mas significativos es que la ciudadania multiple implica un proceso de acumulacion de capital para suplir deficiencias de la ciudadania de origen
al tiempo que puede facilitar la movilidad geogréfica y social, y con ella transformarse en otras formas de capital (humano, financiero, social).

Palabras dave: ciudadania multiple, doble nacionalidad, migracién de retorno, pasaportes, transnacionalismo.

Abstract

Although the Argentine crisis of 2001 led about the largest exodus of Argentinians to Spain, the later advent of the crisis of 2008
originates a series of displacements in an opposite direction: Argentinians stop emigrating to the European country to begin the return
to their country of origin. In this return process, migrants mobilized certain resources, being the European passport, one of the most
significant. The objective of this paper is to identify the meanings that returnees assign to either multiple citizenship or dual citizenship.
To this end, 32 semi- structured interviews were conducted in order to analyze the narration of those who possess European citizenship
through their ancestors (adscript citizenship) and those who have acquired it after their migratory stay in Spain (acquired citizenship).
Results show that the identified meanings differ according to the profile, whether it is ascribed or acquired, yet they share common
ground. One of the most relevant findings is that multiple citizenship involves a capital accumulation process that compensates the
deficiencies of the origin nationality. At the same time, it can facilitate geographical and social mobility and, as a result, to transform
itself into another way of capital (human, financial or social).

Key words: multiple citizenship, dual citizenship, return migration, passports, transnationalism.
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1. Introduccién’

Los procesos migratorios que enlazan las sociedades argentina y espafiola detentan de larga data. En un
primer momento, la migracién espafola —en el caso de Argentina como pais de destino- comienza a cobrar
importancia desde 1870 y se extiende hasta mas alla de la década de 1930. Luego, a lo largo de los afios, el
flujo de personas se ha modificado en sentido inverso y Espafia se ha ido constituyendo como un pais de
recepcion para las y los argentinos. La época de mayores desplazamientos Sur-Norte ha sido sin duda aquella
que corresponde al “boom migratorio: los huidos del corralito” (Actis y Esteban, 2008).

De ahi que, al revertirse los papeles que jugaron estos paises histéricamente, se generd un fuerte
incentivo para que las personas descendientes de emigrantes europeos intenten recuperar un pasaporte de
la Unién Europea a través de sus ancestros, como una “estrategia de salida” en tiempos de crisis econdmica.?
A partir del afio 2000, Esteban (2015, 2017) aprecia un aumento significativo de las nacionalizaciones, lo que
contribuiria a un paulatino descenso de las personas en situacion irregular (del 73% en 2001 al 36% en 2004).

Sin embargo, con la llegada de la crisis financiera global de 2008 y su penetrante impacto en la
pérdida de dinamismo de la economia espafiola, se originaron una serie de desplazamientos en sentido
inverso: las y los argentinos cesaron de emigrar hacia el pais europeo para emprender el regreso a su pais
de origen. Pese a este suceso, para muchas personas migrantes la posesion de una ciudadania europea es
un objetivo clave a asegurar antes del retorno, para capitalizar la experiencia migratoria en un activo que
podré ser transmitido intergeneracionalmente y permitira el ejercicio de futuras movilidades (Mateos, 2015).

El debate de la ciudadania multiple o doble nacionalidad es un tema interesante de debatir en el
marco de la migracion argentina hacia Espafia en tanto posee ciertas especificidades que lo hacen un caso
sui generis en relacion con otras experiencias latinoamericanas: su larga trayectoria de migracion
transgeneracional. De esta forma, las y los argentinos poseen ventajas muy por encima de todo el conjunto
de migrantes. Asi mismo, se debe considerar que aparte de la posibilidad de obtencion de la ciudadania a
través de los ancestros, una gran parte de personas de nacionalidad argentina retornadas con posterioridad
al 2008 regresaron con nacionalidad espafola (bajo la modalidad “adquirida”).

En este trabajo distinguimos dos vias para poseer una nacionalidad europea ademas de la argentina:
la “ciudadania por adscripcion” y la “ciudadania por adquisicién”. La ciudadania por adscripcion refiere al
acceso o recuperaciéon de la ciudadania de los ancestros sin necesidad, muchas veces, de renunciar a la
nacionalidad de origen. Por el contrario, la ciudadania por adquisicion refiere a la accion por la cual una
persona obtiene la nacionalidad del pais de residencia, habiendo tenido previamente bien la nacionalidad
de otro pais o bien la condicién de apéatrida (sin reconocimiento de nacionalidad por parte de ninguin Estado).

Son varios los trabajos que exploran la relacién entre migracién y ciudadania mdultiple. A nivel
internacional se encuentra el trabajo de Faits y Kivisto (2007) que explora la transicion de las formas de
ciudadania unitarias a las multiples en todo el mundo o el de Blatter (2011: 769) que aborda la relacion entre
la doble ciudadania y las teorias de la democracia donde se revela que la doble ciudadania estimula el
perfeccionamiento, la ampliacion y la reconceptualizacion de estas teorias para un mundo en proceso de
transnacionalizacién. Para el caso Argentina-Espafia, Mateos (2015) analiza las trayectorias hacia la
ciudadania multiple de los llamados “euro-latinoamericanos”, Vono de Vilhena (2010) presenta la situacion
de preferencia por el Estado y sociedad espafiola hacia los inmigrantes de origen latinoamericano para
asentarse y obtener la ciudadania. También se encuentran el de Izquierdo y Chao (2015) que analiza el acceso
a la nacionalidad por parte de descendientes de espafoles y la llamada Ley de Memoria Histérica, como los
que realizan un recorrido histérico sobre el impacto de los cambios de la ley de inmigracion y ciudadania
espafiola en la llegada, asentamiento y respectivos privilegios de inmigrantes de origen argentino (Vives
Gonzalez, 2011).

1 El articulo se desprende del proyecto "Nuevos debates metodoldgicos en torno al campo multidisciplinar de estudios
migratorios en Argentina”, dirigido por Angélica Alvites Baiadera y codirigido por Andrés Manuel Pereira. Ente financiador:
Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM), Res. Rectoral 415 (periodo de ejecucion: 2020-2022). La primera autora
agradece al Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) por financiar su beca postdoctoral, asi
como a Carlos Alberto Gonzales Zepeda (UAM), a Angélica Alvites Baiadera (UNVM) y a los dos dictaminadores anénimos
por haber retroalimentado la version preliminar de este texto.

2En el caso de Argentina, en los afios que siguieron al estallido de la crisis de 2001, se recibieron mas de 400.000 solicitudes
de pasaportes espafoles a través de los consulados en ese pais (Relea, 2003)
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Cook Martin (2015) incorpora a ltalia abordando como la competencia entre estos tres paises
-Argentina, Espafia e Italia- por un mismo grupo de migrantes ha resultado en politicas que permiten la
ciudadania mdltiple. En tal sentido, Gonzalez y Jedlicki (2012) estudiaron el impacto de la recuperacién de la
nacionalidad y la emigracién hacia Europa sobre las memorias familiares de la clase media argentina y Serra
Busaniche (2018) el modo en que estos emigrantes de nacionalidad argentina (con o sin doble ciudadania
por descendencia) construyen pertenencia y las fronteras que enmarcan sus experiencias entre Argentina
como contexto de partida y Espafia e Italia como contexto de arribo.

Aunque estos aportes son relevantes, faltan trabajos que pongan el acento en los significados que le
otorgan las personas retornadas a la ciudadania multiple. Asi como trabajos que examinen en particular la
ciudadania multiple por adquisicion, una modalidad de obtencion de ciudadania que pareciera tener un
impacto importante para las sociedades de origen y destino de los argentinos con posterioridad a la crisis
de 2008. Seguin el Anuario de Estadistica de Extranjeria, entre el aflo 2004 y 2018 fueron concedidas un total
de 59.278 ciudadanias espafiolas a personas de nacionalidad argentina.

En este sentido, los trabajos de Rivero (2019) y Martinez (2020) presentan los significados en torno a
la doble ciudadania de personas de nacionalidad argentina retornadas desde Espafia en el periodo 2008-
2018. El presente articulo precisamente muestra los resultados de ambas investigaciones interrogdndose
acerca de las siguientes cuestiones: ;qué diferencias son posibles identificar entre las personas retornadas
que poseen “nacionalidad adscripta”y las que poseen “nacionalidad adquirida“? ;Qué significados construye
cada uno de estos perfiles en torno a la ciudadania multiple o la posesion del pasaporte europeo? ;Cuales
son los atributos que posee la ciudadania europea desde la perspectiva de las personas retornadas? ;Qué
implicancias, en términos de ciudadania, tienen los pasaportes europeos en las vidas de las personas
retornadas?

Se parte del supuesto que la experiencia en torno a los distintos estatus legales que atraveso la
persona migrante de algin modo condiciona las representaciones y los significados sobre la tenencia del
pasaporte europeo. Asi, los significados de las y los consultados variaran en funcion del momento en el que
aparece el pasaporte en la vida de la persona, es decir, si la persona tuvo el pasaporte a lo largo de toda su
vida (de forma adscripta) o si ha accedido a él después de varios aios de residencia en Espafa (de forma
adquirida), como también las implicancias que tiene la adquisicién del mismo en la reconfiguracién de las
trayectorias vitales de los consultados.

Este trabajo permite avanzar en el conocimiento disponible acerca del rol que cumple la ciudadania
multiple o doble nacionalidad en la vida de personas que en algin momento fueron migrantes y
posteriormente retornaron a su pais de origen. En concordancia con la perspectiva transnacional, este
estudio de caso permite mejorar las escasas discusiones disponibles acerca del sentido que tiene la posesion
del pasaporte europeo en los proyectos de vida de las personas y de sus familias, y pone en discusion la
manera en que las y los retornados planifican sus vidas sin cerrar definitivamente la idea de establecerse en
el pais de origen, en tanto la doble nacionalidad brinda un potencial para practicar diversas formas de
movilidad. En este sentido, cabe sefialar la importancia de considerar el retorno como un evento dentro de
la trayectoria migratoria de las personas y no como su final (Parella et a/, 2017). Ademas, conocer estos
significados también contribuye a generar herramientas para comprender los modos en que se entretejen
lazos con aquella sociedad en la que vivieron, asi como las consecuencias sociales, politicas y culturales que
tienen dichos vinculos en ambos Estados. Por tltimo, permite distinguir las formas en que las y los migrantes
se sitlan en el campo social transnacional: “siendo” o “perteneciendo” a este (Levitt y Glick Shiller, 2004).

El articulo se divide en seis partes. Aparte de esta introduccion, en una segunda seccidn, presentamos
las categorias tedricas que guian este trabajo. En el tercer apartado nos dedicamos a contextualizar el caso
desarrollando los modos de obtencién de ciudadania tanto adscripta como adquirida. En la cuarta seccién,
damos cuenta de los aspectos metodoldgicos para posteriormente dar lugar a la presentacion de los
resultados. El articulo finaliza con una sexta parte donde se presentan las reflexiones finales y las futuras
lineas de investigacion.
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2. Marco tedrico
2.1. Hacia una definicién de la ciudadania multiple y la doble nacionalidad

Para aproximarnos a la definicién de “ciudadania multiple” se requiere en primer lugar distinguir los términos
“ciudadania” y "nacionalidad” ya que, siguiendo a Baubock (2006), estos no son considerados sindnimos. Por
un lado, el concepto de ciudadania alude a la membresia individual, con sus respectivos derechos, deberes
y participacion politica que une a los individuos a un Estado soberano. Este concepto es mas amplio que el
de nacionalidad ya que puede referirse a diferentes tipos de comunidades politicas dentro y fuera de los
Estados independientes. Por el otro, el término nacionalidad suele estar asociado a un ambito mas bien legal
y comprende el vinculo entre un individuo con la ley estatal y el sometimiento al poder del Estado (Faist,
2015). Asi, la relacion entre los Estados y sus ciudadanos es un vinculo legal que implica ciertos deberes y
debe ser respetado por otros Estados (Baubock, 2006). En efecto, la nacionalidad se refiere a los aspectos
internacionales y externos de la relacion entre un individuo y un Estado soberano, mientras que la ciudadania
se refiere a los aspectos internos de esta relacion que estan regulados por el derecho interno. En este articulo,
compartimos las distinciones asociadas a la terminologia, sin embargo, al igual que lo hace la literatura
anglosajona, utilizamos ambos términos de manera intercambiable (Baubock, 2006). Lo mismo sucede con
el término “pasaporte”, si bien entendemos que este es un instrumento que puede definir estatus de
ciudadania y/o nacionalidad, en ocasiones aqui es utilizado como equivalentes a “ciudadania” o
“nacionalidad”.

Desde otra perspectiva, la nacionalidad puede ser entendida como un mecanismo de sucesion por el
cual se transfiere la propiedad de una generacién a la otra (Shachar, 2009). Asi, ademas de la nacionalidad
de origen, existen diferentes formas de adquirir la nacionalidad de un Estado-nacién, las cuales se
constituyen por criterios relacionados con el pais de nacimiento y permiten la tenencia de la doble
nacionalidad, esto es, la llamada “ciudadania multiple". Los Estados permiten o restringen el acceso a la
ciudadania multiple a través de tres vias generales: el derecho de la sangre o la ancestria (ius sanguinis) que
incluye el principio de transmision intergeneracional, el derecho de suelo por nacimientos (/us solj) y la
naturalizacion por residencia, la cual —dependiendo cada caso— depende del tiempo de estancia en el pais,
y/o los conocimientos linguisticos, y/o la demostracion de recursos materiales (Faist, 2015).

Al referirnos a la nacionalidad como una propiedad que se transfiere de generacion en generacion es
imprescindible la nocion de movilizacion de recursos de Cassarino (2004), que hace la distincion de dos tipos
recursos: tangibles e intangibles. Los recursos tangibles refieren a aquellos relacionados al capital econémico
y financiero, y los recursos intangibles al capital humano, capital social, las habilidades y conocimientos que
los migrantes relnen antes y después de regresar al pais de origen. Para el autor, los migrantes —tanto en
el pre-retorno como en el proceso de reinsercion— analizan los recursos disponibles de acuerdo con las
circunstancias especificas de los contextos de origen y destino. Asi, el volumen y la estructura de los
diferentes capitales que cada agente posee determina su posicién en el campo social en general (Bourdieu,
2013). El autor se aleja de la denominacién puramente econémica del concepto y lo extiende a cualquier
tipo de bien susceptible de acumulacion.

2.2. Aportes de la perspectiva transnacional para el anélisis de la ciudadania multiple en personas migrantes

Dado que las personas migrantes han ido adquiriendo la capacidad de organizar sus vidas en espacios que
trascienden las fronteras geopoliticas, la migracién de retorno asi como la adscripcion y la adquisicion de
una nueva nacionalidad plantea importantes desafios conceptuales al estudio de la movilidad, ya que
cuestiona los andlisis clasicos desde planteamientos duales como origen/destino, irse/regresar,
expatriarse/repatriarse (Cavalcanti y Parella, 2013). Asi, el marco capaz de captar esta complejidad es la
perspectiva transnacional, en tanto no considera que el acto de “volver” sea una migracién de regreso
definitiva sino, por el contrario, lo plantea como un elemento propio de la experiencia migratoria en todo su
proceso (Cavalcanti y Parella, 2013; Parella y Petroff, 2018; Rivera, 2011).

Una de las potencialidades analiticas en los estudios de la migracion transnacional es la nocién de
“simultaneidad”. Levitt y Glick Shiller (2004) sostienen que las y los migrantes, dependiendo del contexto,
van cambiando las formas de vincularse con el pais de origen y el de destino. De este modo, las personas
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migrantes balancean entre un lugar y otro, al tiempo que la incorporacion en el pais anfitrién y los vinculos
con el terruio se van influyendo entre si. De ahi que estos vinculos transnacionales y estas “formas de ser”
o "formas de pertenecer” a los campos sociales transnacionales refuercen la participacion las personas
migrantes a varios Estados-Nacion. Para Levitt y Glick Shiller (2004) y Levitt (2018) las formas de ser refieren
a las relaciones y practicas sociales en las que participan los individuos, méas que a las identidades asociadas
con sus actividades. Esto es, los sujetos pueden estar incorporados a un campo social, pero no reconocerse
con un membrete o con una politica cultural asociados con ese campo. En contraste, las formas de pertenecer
refieren las practicas que actualizan una identidad, que demuestran un contacto consciente con un grupo
especifico. Estas acciones no son simbdlicas, sino practicas concretas y visibles que sefialan la pertenencia
(p. 68). Dentro de los campos sociales transnacionales, sostienen las autoras, los individuos combinan las
formas de ser con las formas de pertenecer, de maneras diferentes en diversos contextos.

La literatura se ha centrado basicamente en los vinculos transnacionales mientras la persona migrante
se encuentra en el pais de destino; sin embargo, poco se sabe sobre la fluctuacion entre ambos (o mas)
lugares, que aborden los significados y las practicas de las y los migrante en el post-retorno, como es el caso
de este trabajo. De ahi que sea relevante conocer los modos en que se da (0 se mantiene) este proceso en
torno a la simultaneidad en diferentes campos sociales donde las personas migrantes, aun habiendo
retornado, siguen vinculadas.

Con todo, la perspectiva transnacional pareciera ofrecer un marco adecuado para comprender los
significados en torno a la ciudadania mdultiple o doble nacionalidad. Por una parte, plantea una fuerte critica
al nacionalismo metodoldgico, ya que la creciente interconexion entre los Estados-nacion comporta que lo
social no pueda ser identificado Unicamente con las antiguas fronteras (Levitt y De la Dehesa, 2003; Wimmer
y Glick Schiller, 2002: 302). De ahi que la nocion de simultaneidad sea util para comprender los modos en
que las personas migrantes generan vinculos transnacionales entre dos o mas sociedades. Por otra parte,
permite enmarcar los significados y representaciones que las personas retornadas otorgan a la ciudadania
multiple o doble nacionalidad, a partir de las relaciones y practicas sociales que estos generan con otros
paises aparte de la Argentina, distinguiendo las formas de sery pertenecer a determinados campos sociales
transnacionales.

3. Contextualizacion del caso: formas de poseer la nacionalidad espafiola, por adscripcion y por adquisicion

3.1. Nacionalidad espafiola (o de otro pais europeo) por adscripcion

Como se planted anteriormente, las migraciones desde Espafia hacia Argentina que se dieron a finales del
siglo XIX y primera mitad del siglo XX tuvieron una fuerte incidencia en la posterior configuracion de los
flujos emigratorios de argentinas y argentinos, dada la proximidad generacional de los ancestros para
acceder a ventajas como la ciudadania (Jiménez Zunino, 2011). Como plantea esta autora, los procesos
migratorios de personas de nacionalidad espafiola a la Argentina pueden haber tenido, incluso, un mayor
peso que las relaciones coloniales entre Espafia y Latinoamérica. De ahi que la migracion de algunas personas
de nacionalidad argentina en Espaiia sea auto-percibida como “legitima” y concebida por el migrante como
un retorno en si mismo (Jiménez Zunino, 2011; Sarrible, 2000; Vives Gonzalez, 2011) o en palabras de
Malgesini (2005) como un “derecho de herencia” a residir en suelo espafol. Es Durand (2004) quien define
estos procesos como retornos transgeneracionales, no como el retorno del migrante sino de su
descendencia (hijo/a, nieto/a, bisnieto/a).

En el retorno transgeneracional las personas migrantes abandonan su pais en busca de mejores
condiciones de vida y aunque en ocasiones mantiene el deseo de volver, ya ha transcurrido demasiado
tiempo acomodandose en el pais de destino, no asi hijos/as o nietos/as, quienes ante un panorama adverso
tienen la posibilidad de salir adelante trasladandose al pais de sus padres o abuelos. Aunque es un lugar
algo desconocido, no es del todo ajeno y lejano puesto que han mantenido contacto con él a través de la
familia, creando lazos afectivos fuertes (Durand, 2004). Desde factores de atraccion de indole econdmica
hasta la promulgacion de leyes que otorgan facilidades para que hijos/as y nietos/as de migrantes puedan
adquirir la nacionalidad, propician el retorno generacional al pais de origen de los padres, madres y
abuelos/as. El migrante transgeneracional, plantea Durand (2004: 114) retorna al pais de sus padres, madres
o abuelos/as porque tiene la ventaja comparativa de tener capital social para insertarse y capital humano
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para obtener la nacionalidad. En esta misma linea, se debe destacar que la etnicidad construida en torno a
los argentinos —que los identifica como “descendientes de europeos”- les otorga un importante capital
simbdlico (Jiménez Zunino, 2011; Vives Gonzalez, 2011).

3.2. Nacionalidad espafiola por adquisicién

La legislacion espafiola regula varias vias a través de las cuales adquirir la nacionalidad espafiola. No
obstante, atendiendo a lo establecido en el reglamento europeo 862/2007, la Estadistica de Adquisiciones
de Nacionalidad Espafiola de Residentes Unicamente tiene en consideracién los procesos que implican
cambio de nacionalidad y que se refieren a personas que residen habitualmente en Espafia y que son los
siguientes: adquisiciones por residencia, adquisiciones por carta de naturaleza y adquisiciones por opcién.?
Las adquisiciones mas frecuentes realizadas por las y los migrantes latinoamericanos y concretamente por
argentinas y argentinos son las adquisiciones por residencia (Esteban, 2015). Para el principio de residencia
legal e ininterrumpida en el territorio espafiol (/us domicil), las y los argentinos que carezcan de ascendencia
espafiola de primer o segundo grado pueden acceder a la nacionalidad una vez superados los dos afios de
residencia legal en Espafia,* mientras que después de 5 afios pueden acceder a la nacionalidad las personas
refugiadas y de 10 afios las personas de otras nacionalidades (Vives Gonzalez, 2011).

En este sentido, el acceso a la ciudadania con dos afios de residencia —frente a los cinco exigidos
para personas refugiadas y diez para el resto de extranjeros— ponen de manifiesto las condiciones favorables
a las que pueden acceder las y los latinoamericanos en general, y las y los argentinos en particular. Esta
situacion de preferencia de ciertos grupos frente a otros para la obtencion de la ciudadania se manifiesta
como un “favoritismo étnico” (Cook Martin, 2015; Joppke, 2005 en Jiménez Zunino, 2011; Vives Gonzalez,
2011) que hace referencia al tratamiento diferencial que otorga Espafia a sus excolonias. Asi, el aumento de
la inmigracion de personas de origen latinoamericano en Espafia a comienzos de siglo responde en gran
parte a una voluntad politica de favorecer su ingreso en detrimento de poblacion africana —en especial
marroquies—, y es interpretado en términos de “los preferidos” o “sustitucion étnica” (Cerrutti y Maguid,
2015).

Dicha situacién de preferencia de perfiles se ve reflejada, por ejemplo, en la aprobacién de la
mencionada Ley de Memoria Histérica que fue promulgada a finales de 2007 como una politica de
inmigracion volcada hacia la integracion y la ciudadania pero se fundaba estableciendo prioridad a sus ex
colonias, y entre ellos, a ciertos grupos de latinoamericanos, como los argentinos, por afinidad cultural o las
personas originariamente espafiolas que perdieron o tuvieran que renunciar a la nacionalidad como
consecuencia del exilio (Izquierdo y Chao, 2015). Son estas las condiciones de preferencia que actian como
un punto de partida para que aquellas personas migrantes de origen argentino que no cuentan con el
beneficio de una nacionalidad europea por genealogia familiar puedan acceder a la nacionalidad espafola
como un capital que permite tangibilizar la experiencia migratoria.

4. Metodologia

Los datos que se utilizan en este articulo son fruto del trabajo de campo de dos investigaciones que
analizaron los procesos de retorno y reinsercion de argentinas y argentinos que regresaron de Espafia luego
de la crisis global de 2008 (Martinez, 2018; Rivero, 2019). En ambos trabajos se entrevistaron a 43 personas,
sin embargo, en correspondencia con el objetivo de este articulo se retoman para el anélisis solo a aquellas
gue retornaron con la doble nacionalidad (obtenida por adscripcién o por adquisicion), lo que suma un total
de 32 casos.® La estrategia metodoldgica de ambas investigaciones fue de tipo cualitativa, bajo la modalidad
de entrevistas semi-estructuradas a personas migrantes retornadas, una vez ya establecidas en Argentina.

3 Para una informacién completa sobre la adquisicién de la nacionalidad espafiola se puede consultar el siguiente enlace:
http://www.exteriores.gob.es/Embajadas/BUENOSAIRES/es/InformacionParaExtranjeros/Paginas/Nacionalidad.aspx

4 Los individuos con nacionalidad iberoamericana, guinea ecuatorial o portuguesa desde su nacimiento y los judios
sefardies también se consideran bajo esta disposicion.

> Dada la cantidad de casos, nombraremos a nuestros entrevistados bajo la nomenclatura E1, E2, E3, etc. La letra E refiere
a "entrevistado/a" y el nimero subsiguiente a un valor para identificar los casos durante el proceso de analisis.

140


http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.443
http://www.ine.es/inebaseDYN/anes30279/docs/meto_anes.pdf
http://www.ine.es/inebaseDYN/anes30279/docs/meto_anes.pdf
http://www.exteriores.gob.es/Embajadas/BUENOSAIRES/es/InformacionParaExtranjeros/Paginas/Nacionalidad.aspx

methaodos.revista de ciencias sociales, 2021, 9 (1): 135-151 Patricia Jimena Rivero y Candelaria Martinez
ISSN: 2340-8413 | http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.443

Para la seleccion de los casos nos basamos en un criterio intencional a través de la estrategia “bola
de nieve” que incorpora criterios de accesibilidad, por un lado, como un modo de garantizar viabilidad para
la investigacion y heterogeneidad de trayectorias migratorias, por el otro. En relacién con esto ultimo, se
tuvo en cuenta la variedad de género, ocupacion, estado civil y rango etario. De ahi que el muestreo tuvo el
requisito de prescindir de aquellos individuos que tuvieran una relacion muy cercana entre si, para evitar que
las experiencias de retorno fueran similares y quedarse en una sola secciéon o red que muestre una imagen
parcial del grupo de estudio. Por otro lado, se tuvo en cuenta que el periodo de establecimiento en destino
haya sido superior a un afo (que haya implicado intencionalidad de establecimiento y no visita temporal), y
que el retorno haya sido voluntario.

Para analizar los significados que los individuos otorgan al pasaporte europeo nos basamos en una
perspectiva schutzeana. Estos significados son de caracter subjetivo, es decir, estan construidos a través de
las interpretaciones que cada individuo realiza en su conciencia. Siguiendo a Schiitz (1932) los significados
se forman en la conciencia de cada actor social a través de las vivencias que ha tenido durante su vida
cotidiana, de manera tal que la constitucion de los significados solo cobra sentido en las relaciones sociales
que los actores establecen (Leal Riquelme, 2003). Asi, las valoraciones que realizan las y los migrantes sobre
la adquisicién de la doble ciudadania o pasaporte europeo poseen una connotacion social y trascendente
en donde los significados en torno a él devienen o pueden ser observados en el contexto de sus propias
experiencias de la vida cotidiana.

5. Resultados: analisis de las entrevistas

El primer grupo, que corresponde a las personas que obtuvieron el pasaporte por medio de sus ancestros,
estad compuesto por 19 casos de los cuales 12 de ellos son varones y 7 mujeres. El rango de edad al momento
de la entrevista va desde los 32 a los 66 afos y el tiempo de estancia en Espaia entre 3 y 13 anos. 8 de ellos
obtuvieron la nacionalidad italiana, 9 la espafiola y 1 de ellos la griega. El segundo grupo, que corresponde
a quienes adquirieron el pasaporte por afios de residencia o conyugalidad, estd compuesto por 13 casos de
los cuales 6 de ellas son mujeres y 7 varones. El rango de edad al momento de la entrevista va desde los 31
alos 50 afos y el tiempo de estancia en Espafia entre los 5y 13 afios. En cuanto a la modalidad de adquisicion
de la nacionalidad, la mayoria de los casos la han obtenido por cumplir con los afios de residencia que
impone el gobierno espafol para realizar el tréamite. De todos los casos, 13 obtuvieron la nacionalidad
espafolay uno de ellos la italiana (ver Cuadro 1).

5.1. Emigrary retornar con pasaporte europeo: significados en torno a la condicion de adscripcién europea

Este grupo corresponde a los llamados “migrantes transgeneracionales”, esto es, tienen pasaporte europeo
debido a sus ancestros que son principalmente italianos y espafoles. De los 32 casos de la muestra, 19
emigraron y retornaron bajo esta condicién. Dos nacieron en Espaia y el resto son hijos/as, nietos/as y
bisnietos/as de personas de nacionalidad italiana y espafiola. Un caso de la muestra tiene ascendencia griega.

a) El privilegio de ser y pertenecer a dos Estados: el de nacimiento y el de los ancestros

El hecho de pertenecer a dos naciones pareciera contribuir a fuertes lazos afectivos con el pais de origen de
padres o madres, abuelos/as y bisabuelos/as, lo que plantea el interrogante acerca de la pertenencia
exclusiva al pais de nacimiento. En los casos que analizamos, se observa que la experiencia migratoria
sumada al hecho de poseer los documentos europeos contribuye a una cierta desnacionalizacién, esto es,
se le resta protagonismo y exclusividad al lugar de nacimiento. Este proceso de “desnacionalizacion” en el
que se evidencia una adscripcion manifiesta a otro Estado-nacién, aparte del de nacimiento, tiene
consecuencias directas en procesos de acumulacion de capital social. Se podria decir que la vinculacién con
mas de un Estado tiene una estrecha relacién con lo que plantean Pries (1999) y Levitt y Glick Shiller (2004)
sobre la extensibilidad espacial que hacen uso los migrantes, o sea, los campos sociales transnacionales.
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Cuadro 1. Perfil sociodemografico de las y los entrevistados

Caso Edad Género Eeilsji?iae?'lcdig Ocupacion y/o profesion enl.l\ig?'a‘é%n re?g]%o ’ggﬁe:rlaiczéﬁég Tipo de pasaporte al emigrar
E1 43 F Cérdoba Profesora de espariol 2003 2012 Adscripcion Pasaporte italiano
E2 66 F Villa Allende Jubilada 2002 2010 Adscripcion Pasaporte italiano
E3 43 M Cérdoba Herrero 1998 2011 Adscripcion Pasaporte griego
E4 37 F Cérdoba Odontéloga 2007 2011 Adscripcion Pasaporte italiano
E5 44 M Cérdoba Investigador Conicet 2005 2010 Adscripcion Pasaporte espafiol
E6 36 M Cérdoba Sommelier 2004 2009 Adscripcion Pasaporte italiano
E7 48 M Jesus Maria Odontélogo 2000 2012 Adaquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E8 43 M Cérdoba Médico cardidlogo 2004 2012 Adquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
B9 41 F Cordoba Docente 2001 2013 Adquisicion Pasaporte argentino (visa de
E10 34 F CABA Empleada en obra social 2003 2010 Adscripcion Pasaporte espafiol
E11 34 M Cérdoba Investigador Conicet 2007 2014 Adscripcion Pasaporte espafiol
E12 32 M GrarLiBrggnos Empleado sector privado 2003 2011 Adscripcion Pasaporte espafiol
E13 45 F Rosario Empresaria Pyme 1996 2008 Adscripcion Pasaporte italiano
E14 37 M Cérdoba Productar audiovisual y 2007 2011 Adscripcién Pasaporte espafiol
E15 44 M Cérdoba Empleado publico 2003 2011 Adscripcion Pasaporte espafiol
E16 31 M CABA Becario Conicet 2004 2014 Adscripcion Pasaporte espafiol
E17 32 M Cérdoba Docente universitario 2009 2014 Adscripcion Pasaporte italiano
E18 43 F CABA Ama de Casa 2002 2010 Adscripcion Pasaporte italiano
E19 54 M Cérdoba Empleado sector privado 1982 2009 Adscripcion Pasaporte espafiol
E20 41 F Mendoza Docente universitaria 2004 2011 Adscripcion Pasaporte espafiol
E21 36 M Cérdoba Empresario Pyme 2002 2009 Adaquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E22 41 F Cérdoba Docsgrﬁepgerracliaria 2000 2011 Adquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E23 38 F Cordoba Investigadora Conicet 2001 2012 Adquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E24 42 M Rio Cuarto Docente universitario 2001 2013 Adquisicion Pasaporteeasgﬂcej?;isr;o (visa de
E25 37 M CABA Empleado en obra social 2002 2010 Adaquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E26 50 F Rio Cuarto Empleada de comercio 2002 2012 Adquisicion Pasaporteeasgﬂcej?;isr;o (visa de
E27 46 F CABA Investigadora Conicet 1994 2009 Adquisicion Pasaporteeasggcej?gisl;o (visa de
E28 34 F CABA Becaria Posdoc RAICES 1986 2014 Adquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E29 31 M Marcos Juarez |n5tfugg;a?i§t)é°93 y 2007 2014 Adquisicion Pasaporte argentino (“falso turista”)
E30 39 M CABA Empleado publico 2004 2007 Adscripcion Pasaporte italiano
E31 50 M Cérdoba Empresario PYME 2002 2010 Adscripcion Pasaporte espafiol
E32 34 M Cérdoba Programador 2008 2013 Adquisicion Pasaporte italiano

Fuente: Elaboracion propia.
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En el relato de E12, hijo de una mujer espafiola, se observa esta reticencia:

Soy una persona que esta totalmente en contra de las naciones, de las banderas. Para mi nacionalismo,
patriotismo, todo eso para mi es innecesario. Crear paises, lo ficticio, crea conflictos, discriminacién sobre
todo (...) en el plano legal ayuda un montén [el pasaporte espafiol], pero no le doy demasiada importancia
(...). Me da la oportunidad de que, si algun dia quiero volver, vuelvo. Pero como te decia, soy una persona
que esta totalmente en contra de eso [los nacionalismos]. (E12, 32 afios. Ultimo retorno en 2011).

Para otras personas retornadas, la nacionalidad por adscripcion implica una forma de reconstruccion
genealdgica de la memoria familiar (Serra Busaniche, 2018; Gonzalez y Jedlicky, 2012) o como un medio para
conocer y establecer vinculos con la madre patria (Cook Martin, 2015). De ahi que se observe la
intencionalidad de continuar la genealogia con los hijos e hijas. Como es el caso de E13, quien posee
nacionalidad italiana gracias a su madre, y al retornar a la Argentina gestion¢ el pasaporte para su hija.

De este modo, toda la familia tiene “garantizado” el vinculo con Europa para, por un lado, preservar
la memoria familiar y, por otro, poder contrarrestar posibles situaciones adversas en el pais de origen.

Para mi mama fue un problema porque al darme la ciudadania italiana me fui. Pero yo la tengo, no es un
papel mas. Y te digo mas, ya le hice la ciudadania a mi hija. Lo primero que hice [al llegar] fue hacerle la
ciudadania. Uno nunca sabe lo que puede llegar a pasar y siempre es bueno tener los papeles a mano. Y
mas que nada para conseguir trabajo y todo, es bueno tenerla. A mi me encanta tener la doble ciudadania.
(E13, 46 afios. Ultimo retorno en 2008).

Si bien algunas de las personas entrevistadas que tienen el pasaporte por adscripcion en algin
sentido instrumentalizan y ven cierta utilidad en el documento, en realidad lo hacen en menor medida que
quienes tienen pasaporte por adquisicion. Son conscientes de las ventajas y los beneficios que implica
tenerlo, pero no lo perciben como un “logro”, o una "meta”, como si les sucede a los del otro grupo como
se vera en el proximo apartado (5.2). De este modo, el pasaporte europeo es percibido por las y los migrantes
como un “privilegio” que viene dado por sangre, situdndose en espacios de privilegio. E14 lo plantea de
manera clara en su relato:

El pasaporte y el DNI simplemente fue de ayuda, pero no siento nada, ni tampoco siento esa cosa de
superioridad ni nada (...) Bueno, asi es el pasaporte, un pequefio privilegio que te viene de arriba y al que
le podes sacar rédito, no me hago demasiado rollo. (E14, 37 afios. Retorn6 en 2011).

Mucho sentido tiene [tener la nacionalidad]. El sentido estd dado por un sentimiento que tengo de
libertad: de si me quiero ir bajo cualquier circunstancia, hay una guerra, por decirte, o un fuerte deseo de
viajar (...). El tema de tener pasaporte y no tener que pensar cuéles son las politicas de ingreso de un pais
a otro, la verdad que me facilita un montén; y sentir que tengo la posibilidad —no sé si lo voy a hacer o
no— de volver a instalarme [en Espafa] (...). La verdad tiene mucho sentido, me siento privilegiada desde
ahi. Siento que ese privilegio lo tienen mis hijos también. El poder moverte libremente y sin tener que
estar pasando todos estos tramites. (...) Al tener el pasaporte con la doble nacionalidad, tengo esa libertad
(...) soy consciente de eso, y de ese privilegio (E20, 41 afios. Retorné en 2011).

En concordancia con otras investigaciones que han indagado sobre los significados que se otorga a
la ciudadania multiple, para algunas personas el pasaporte es “simplemente un papel” que no implica lazos
afectivos o una identidad en particular a otro Estado diferente al de origen (Cook Martin, 2015). E1, por
ejemplo, obtuvo la nacionalidad italiana por adscripcion familiar, no se siente identificada con la nacionalidad
del pais de sus ancestros, es decir, se percibe y se siente como argentina. Sin embargo, para fines
pragmaticos y en determinadas situaciones, utilizaba el pasaporte europeo en tanto le otorgaba facilidades
mientras se encontraba en Espafia:

Yo fui a Espafia con la idea de que soy argentina y tenia ciudadania italiana. Pero la primera vez que fui a
hacer un trdmite yo me meti en una cola y el hombre me mira con el pasaporte italiano y me dijo: eres
europea. Me escuchd hablar [se rie] y dice: jeres argentina! Y le digo: si. Entonces yo estaba con el
pasaporte italianoy me dice “pero a partir de ahora eres italiana”. Y de ahi eres europea. Dice: “tus tramites,
a partir de ahora, son como italiana, olvidate que eres argentina”. Y asi fue, todos mis tramites, en Espafa
yo los tenia que hacer como italiana, no como argentina. (E1, 43 afios, retorn6 en 2012).
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Por otro lado, cuando las personas retornadas plantean los beneficios que implica poseer este
pasaporte, se utiliza el argumento de la comparacion, en tanto la mayoria fue testigo de céomo la
irregularidad dificulta la vida de las personas migrantes. Los relatos de E16, E5 y E15 muestran las implicancias
de vivir bajo situacion de irregularidad:

Mi viejo es italiano, entonces antes de irnos todos para alla en el 2004 nos sacamos todos el pasaporte
italiano. Entonces toda la familia se fue con papeles. El valor que le doy a ese documento es poco, o sea
me doy cuenta de la diferencia entre tener papeles y no tenerlos porque cuando estuve alla estuve con
un montoén de gente que no tenia “papeles” y sé que es un quilombo,® te limita un montén (...). Yo
entiendo que hay cosas a las que no me expongo por tener “los papeles” entonces en ese sentido si lo
valoro y me doy cuenta de las implicancias que tiene. (E16, 31 afios. Retorné en 2014).

(...) Eso si es un aspecto muy negativo [de Europa] porque no todo es lindo alla, digamos, hay cosas feas.
Hay mucha discriminacion. Yo la pasaba bien, pero tenia amigos ecuatorianos, y muchas veces a mi me
dejaban pasar en un determinado lugary a ellos no. Entonces yo agarraba y decia: "no, entonces no, si no
vienen ellos conmigo yo no entro”. Y me iba. Si discriminan a mis amigos me discriminan a mi (...) (E5, 44
anos, retorné en 2010).

(...) Me parece que es un documento mas también porque yo me veo aca [en Argentina] y todos mis
intereses personales y profesionales estan aca entonces es como que no lo pienso. Pero si realmente la
cuestion se complica tanto y también si por la edad uno no puede plantear distintos proyectos, tener la
doble ciudadania doy gracias, porque no es lo mismo. No es lo mismo tener pasaporte argentino a tener
el pasaporte del pais a donde vas. Tratar de conseguir un trabajo, que no se tenga la residencia, empezar
de cero realmente es un momento duro (...), pero bueno, ante esa realidad, tener la ciudadania la verdad
es que esta bueno (E15, 44 afios. Retorno en 2011).

b) La oportunidad de tener “puertas abiertas” (geograficas y simbdlicas): entrar y salir de Europa cuando
quieras

Otras personas entrevistadas poseedoras del pasaporte europeo por adscripcién reconocen su estatus legal
como un privilegio, resultados que también coinciden con los hallazgos de Cook Martin (2015). Asi, el
pasaporte en tanto capital social permite a las y los migrantes “abrir puertas” (geograficas) pudiendo circular
libremente por toda la Union Europea. Pero también les abre puertas simbdlicas, ya que al poseer este
estatus y ser “culturalmente mas cercano”, como plantea E17, las oportunidades de movilidad social
ascendente se incrementan de manera considerable. También con el futuro de los/as hijos/as, como plantea
E18.

Los pasaportes y la nacionalidad italiana no me parece que sea un documento mas, me parece importante
porque te abre puertas y posibilidades y te facilita muchas cosas sobre todo a nivel europeo. Es como una
posibilidad mas, que sin eso es mas dificil entrar o meterse en Europa si uno no tiene eso. A nivel simbolico
es importante para mi, con la familia de mi padre no he tenido relacién y con la de mi madre que es de
donde me viene toda esa rama italiana es con la que mas relacién tengo y con la que mas me siento
identificado. Una familia bastante italiana en su estructura, su forma de ser, sus costumbres. Culturalmente
me siento mas cercano. Es una puerta y una posibilidad extra abierta. (E17, 32 afios. Retorn6 en 2014).

Siempre es una buena oportunidad cuando tenés un pasaporte (...) si tenés que viajar en algin momento
por equis motivo tenés la documentacion que te lo permite, ;no? La verdad que en mi vida cotidiana no
me afecta en nada, no me ayuda ni me resta. Creo que es una oportunidad, una puerta abierta. Y también
para el futuro de mi hija, que quiera estudiar, que quiera viajar, una beca de estudios siempre es una
posibilidad mas. (E18, 43 afios. Retornd en 2010).

Acerca de las implicancias que tiene el pasaporte europeo en la vida de los hijos e hijas de las
personas retornadas, se observan coincidencias en cuanto a garantizar un futuro seguro a sus descendientes.
Asi, el pasaporte aparte de ser un posible habilitador de movimientos, forma parte de una estrategia, como
si fuera un “as bajo la manga”. Los relatos de E19 y E20 grafican de manera contundente esta intencion.

6 Expresion coloquial argentina utilizada para hacer referencia a una situacién engorrosa o que implica cierto desorden.
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Mis hijos se estan haciendo los pasaportes, porque la ciudadania la tienen. Precisamente yo ahora renuevo
mi pasaporte en agosto, el europeo. Mi hija lo hace en septiembre, va a tener su pasaporte a los treinta
afos, y mi hijo més chico cumple dieciocho afios (...), le hago el tramite para que saque su pasaporte
italiano; que a la larga seguramente alguna ventaja [va a tener], a lo mejor en cuanto vivir, viajar, estudiar,
hacer otras actividades en Europa, le va a ser mucho mas sencillo que a cualquier otro que no la tiene.
(E19, 54 afos. Ultimo retorno en 2009).

Como se vera en el apartado 5.2, esta valoraciéon en torno a las implicancias que tiene el pasaporte
para los hijos e hijas no es exclusivo de las trayectorias transgeneracionales. Las personas que tienen
nacionalidad por adquisicion también valoran positivamente este recurso, incluso con mayor intensidad que
las primeras.

¢) Argentinos, pero nacidos en Espaiia: jespafioles o argentinos?

;Qué significados le dan al pasaporte las y los argentinos nacidos en Espafia? Los casos E10 y E11 vinieron
desde muy pequefos hacia Argentina, uno y cuatro afios respectivamente. Sus madres y padres argentinos
marcharon hacia Espafia en la época de la dictadura (1976), por lo que ambos nacieron alli en 1980. Luego
del regreso a la democracia decidieron retornar, y pasado un tiempo ambos se naturalizaron “por opcion”
argentinos. Dadas sus experiencias de vida, la conexion cultural que los vincula a Espafia es muy significativa.
Cabe recordar que en sentido estricto del término Espafia es el pais de origen de estas personas
entrevistadas.

Para la entrevistada E10 el pasaporte espafiol ocupa un rol simbdlico importante, es un elemento que
le permitié reconstruir la genealogia de la memoria familiar (Gonzalez y Jedlicki, 2012) ya que, a pesar de
que existan pocas o nulas relaciones sociales con personas de su pais de origen, tiene ciertas experiencias y
comportamientos que reafirman su identidad “espafiola”. Asi, el “Yo voy a volver [retornar] a Espaia” que la
entrevistada menciona en las entrevistas es un sintoma de que su historia de vida no puede concebirse si no
es en base a esos dos lugares: Espaiia y Argentina.

En cuanto al valor de mi pasaporte, no es un documento mas. Es una historia que yo siempre quise volver
a reconstruir de mi familia (...). De muy nifia a mi familia le decia: “yo voy a volver a Espafia”. Eso no sé
como se explica (...). Para mi no es un simple pasaporte. Tampoco esto me representa a mi orgullo,
felicidad o algo, es simplemente parte de mi historia. Como lo es ahora mi pasaporte argentino. Yo decidi
sacarme la nacionalidad argentina ahora que pude, de grande. Y si bien no naci aca [en Argentina], “siento
que me formé aca, mi familia es de acd y también es una historia que no puedo borrar. Entonces a ambos
[paises] los quiero, y me doy cuenta que uno va haciendo estos lazos por sus experiencias [migratorias]
mas que por los papeles que representan tu nacionalidad. La experiencia es muy fuerte y hacés lazos de
amor en esos lugares. (...) Y eso a mi me cala muy hondo. Entonces ese pasaporte es una parte de mi
identidad, fuerte, muy grande. (E10, 34 afios. Ultimo retorno en 2010).

El caso E11 es diferente. Mientras para E10 el exilio politico de su padre y madre representa reconstruir
la propia biografia y la de su familia, para E11 el proceso de significados en torno a las dos nacionalidades
implica el reconocimiento de pertenencia a ambos lugares. Tanto para E10 como para 11 el pasaporte
simboliza una manera de pertenecer a un campo social transnacional, haciendo alusion en su relato a una
especie de enlace con una forma de pertenecer —por medio de la memoria, la nostalgia o la imaginacion— lo
que les permite entrar a ese campo cuando lo deseen (Levitt y Glick Schiller, 2004).

(...) Evidentemente [el pasaporte] me facilitd las cosas, me ayudd muchisimo, y entonces eso es innegable:
la ventaja entre comillas que me supuso haber nacido alla [en Espafia] (...). Cada vez que veo mi DNI que
dice "argentino por opcién”, es como decir... es fuerte, porque yo podria no serlo tranquilamente. Y sin
embargo estds como optando por esa nacionalidad. Mas alléd de que haya vivido toda mi vida aca [en
Argentina], y que sea una cosa un poco casi por defecto, no sé, quiero a los dos lugares. Me siento bien
aca, me he sentido bien alla, me sentiria bien vivir de vuelta alla (E11, 34 afios. Retornd en 2015).
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Una de las problematizaciones que debe hacerse para comprender casos como los de E10 y E11 es
aquella relacionada en torno a las categorias “pais de origen” o “pais de destino”. Casos como estos ponen
de manifiesto la dificultad de los marcos de interpretaciéon que obligan hablar de retorno en términos
lineales, con categorias como pais de origen (como lugar de nacimiento) y pais de destino (como lugar de
la inmigracion). Asi, cabe preguntarse: ;qué es emigracion y qué es retorno en estos casos?

A continuacién, se presentan algunas experiencias y discursos en torno a cémo se han dado los
procesos de adquisicion de la nacionalidad espafiola en aquellas personas migrantes que marcharon con
pasaporte argentino.

5.2. Emigrar con pasaporte argentino y retornar con pasaporte europeo: significados en torno a la
adquisicién de una nueva ciudadania

Este grupo, aunque en su mayoria emigré con pasaporte argentino, a su regreso retorné con pasaportes
espafioles. De los 32 casos de la muestra, 13 entraron a Espafia con pasaporte argentino. 10 lo hicieron bajo
la categoria de “falso turista”, mientras que 3 con permiso de estancia por estudios. A saber, todos
“mejoraron” su situacion legal a lo largo de su estancia en destino. Como veremos en las lineas que siguen,
la mayoria de las y los que emigraron bajo esta situacion juridica valora positivamente el hecho de haber
obtenido la nacionalidad espafiola considerandolo un logro o meta conseguida.

En efecto, mientras que en el grupo anterior de trayectorias migratorias transgeneracionales el
pasaporte es percibido como un privilegio, una oportunidad o como una forma de reconstruir la genealogia
de la memoria familiar, en este grupo las y los migrantes perciben la obtencién del pasaporte con palabras
como tranquilidad, libertad, facilidad y logro. No solo porque esta posesién podria posibilitar una nueva
migracion —llegado el caso en Argentina hubiera una desestabilizacién econdmica, politica o social- sino
como una forma de ampliar las redes y el capital social para ellos/as y para sus hijos/as. En los siguientes
relatos se puede observar las valoraciones positivas respecto a la obtencion del pasaporte:

Tener el pasaporte espaiiol me significa la libertad de ir de otra forma, con una tranquilidad de ir a
conseguir un trabajo si me hace falta, estando legalmente y moverme practicamente por toda la regiéon
europea. Lo veo como un logro, fue algo tan aforado mientras estuve alla, es una meta cumplida tener el
pasaporte europeo, es como tener esa posibilidad siempre abierta. Un logro basicamente. (E21, 36 afios.
Retornd en 2009).

Fue un gran logro tener esos pasaportes porque nos da esa facilidad, esa tranquilidad (...) siempre decimos
si alguna de las chicas [sus hijas] decidiera cuando empiecen la universidad irse a estudiar a Italia, Espafia
o donde sea, ellas podrian hacerlo, podrian estar alla. Sin ningin problema. Sin pasar por todo lo que
nosotros tuvimos que pasar para poder hacerlo. (E22, 41 afios. Retorn6 en 2011).

Es muy facil de responder para mi. Nosotros, los tres, tenemos ciudadania espafiola y eso es una gran
tranquilidad. (...) a mi me da mucha tranquilidad tener el pasaporte y si él decide irse [su hijo] yo puedo ir
todas las veces que quiera. (E23, 38 afos. Retorné en 2012).

Las y los entrevistados plantean que el hecho de haber conseguido el pasaporte contribuyé a darle
un sentido a la experiencia migratoria. Esto significa que, mas alla de que algunos no hayan podido movilizar
ciertos recursos, sean estos tangibles o intangibles, de algin modo se considera a la obtencién del pasaporte
como la adquisicion de un activo (Cassarino, 2004). Para E9, la adquisicion del pasaporte es un recurso en
tanto capital simbdlico y social, por un lado, y capital humano, por el otro, que posibilitaria el acceso a un
futuro mejor.

Imaginate, para mi el pasaporte... lo miroy le hago asi [hace mimica de lustrar]... onda, lo limpio, lo fu fu
fu [como que soplal. Porque para mi fue [énfasis] EL PAPEL DE M| VIDA. Aparte después las nenas nacieron
aca [en Argentina] e insistimos en que sean espafolas. Insistimos por el tema de que costé tanto llegar a
tener el papel que te permita tener una vida mejor. Es asi, es clave (E9, 41 afios, retorné en 2013).
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Por otro lado, aunque el deseo de “volver” a la Argentina puede estar mediado por un deseo propio
y personal, también se percibe que la decision de retorno podria implicar una decisién equivocada. De ahi
que poseer la nacionalidad espafola permitiria dar “marcha atras” al plan de retorno si las cosas no salen
como se habian previsto inicialmente. El pasaporte espaiiol, de este modo, es como un “as en la manga” que
permite planificar nuevas movilidades sin cerrar la idea de establecimiento definitivo en el pais de origen.
Asi, poseer la ciudadania espafiola brinda un potencial para practicar diversas formas de movilidad, ya sea
hacia Espafia o hacia otros paises de la Union Europea. El caso de E22 es ejemplificador:

;Qué valor le doy al pasaporte europeo? Sin dudas fue algo re importante tenerlos. Poder tenerlos para
poder decidir venir. Porque creo que en aquel momento nos daba eso, la posibilidad de que si aca las
cosas no iban o si nos arrepentiamos, poder volver y poder estar en Espafa, en la comunidad europea.
(E22, 41 afnos. Retornd en 2011).

Como plantea la entrevistada, la posibilidad de volver a marchar ante un futuro incierto es una de las
valoraciones mas frecuentes que hacen las personas entrevistadas. De ahi que percepciones como
“tranquilidad” o “facilidad” definan esa sensacién de seguridad, que podria, por un lado, hacerlos circular
mas dinamicamente y sin restricciones. Y, por otro, les facilitaria una posible insercion en el mercado laboral
en la sociedad de destino.

En el 2006 consigo la nacionalidad y ya me sentia como que era uno mas, tenia los mismos derechos, las
mismas obligaciones. Ahora soy uno mas, dije. Puedo hacer todo lo que quiera, hasta votar puedo si
quiero (...). Le doy gran valor a tener la doble ciudadania. Porque uno no sabe lo que le puede pasar (...)
no sabe uno las vueltas de la vida y te da tranquilidad saber que sos comunitario europeo y podes entrar
en cualquiera de los paises de la comunidad, sin mayor dificultad, que sé que tienen otros inmigrantes de
otras zonas del mundo (E25, 37 afios. Ultimo retorno en 2010).

(...) Le doy valor desde el mismisimo dia que la tuve, me sirvi6 mucho mas alla, en mi estadia alla, al ser
uno mas en derechosy obligaciones pero de todas maneras tenerlo aca me da la tranquilidad, que aunque
no lo tenga pensado, que si algun dia tengo que ir, tengo esos papeles. Porque sin esos papeles de 2002
a 2004 todo fue un poquito mas dificil. A partir de que tuve esos papeles todo fue mas facil en Espana.
(E25, 37 afos. Ultimo retorno en 2010).

Poseer la nacionalidad espafiola también representa cierta seguridad, en tanto la garantia de ser
ciudadano/a espafiol/a evitaria posibles deportaciones. En el siguiente extracto E9 plantea el miedo que
genera la irregularidad y el lugar simbdlico que supone la posesion del pasaporte.

Nos casamos y ahi me dieron el pasaporte. Y los otros dias, casualmente cuando él se iba, voy a la casa
de mi suegra y agarro todos los pasaportes porque es simbdlico, ;no? Veo todo, los cinco pasaportes y
digo: ‘ay! menos mal que tengo estos pasaportes’. Me quedd esa sensacién, porque viajar sin el pasaporte
[espafiol] es un cagazo’ que te da miedo, porque si me deportan a mi me da un cagazo la posibilidad de
ir en cana® (...) (E9, 41 anos, retorn6 en 2013).

Uno de los significados que construyen las personas migrantes que lograron obtener el pasaporte
europeo es que asocian el poder circular geograficamente y sin restricciones a palabras como “libertad” y
“comodidad”. A este efecto, la nocién de “regimenes de movilidad global” (Glick Shiller y Salazar, 2013)°

7 Expresion coloquial argentina que refiere experimentar un estado de ansiedad o temor.

8 Expresion coloquial argentina utilizada para referirse a la policia.

9 La habilidad de migrar -y bajo qué condiciones— esta ampliamente condicionada por la insercion especifica de los
sujetos en los “regimenes de movilidad global”, cuyos marcos legales garantizan y limitan distintas formas de movilidad
a personas y artefactos. Una de las caras de estos marcos legales de movilidad son los sistemas de legislacién de
pasaportes que, por ejemplo, definen las diferencias entre ciudadanos miembros de la Unién Europea y ciudadanos
extracomunitarios, o diferencias entre viajeros peligrosos y no peligrosos para la seguridad nacional. Los regimenes de
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ayuda a comprender que la movilidad es un recurso al que no todas las personas pueden acceder. De ahi
que ello sea valorado positivamente por las personas consultadas.

En esta direccion, el trabajo de Rivero (2018), que indaga sobre cémo operan estos regimenes de
movilidad global en las trayectorias migratorias y de movilidad de argentinos y argentinas, plantea que
aquellos que emigraban a Espaiia con pasaporte argentino tendian a trayectorias de movilidad mas estaticas
o de tipo "unidireccional” a la hora de emigrar y retornar; mientras que aquellos que contaban con pasaporte
europeo (ius sanguinis) tendian a migrar de forma mas circular. Para estos Ultimos no existen restricciones y
acceden a mayores niveles de movilidad y libre circulacién.

6. Conclusiones

El articulo tuvo por objetivo identificar los significados que tienen las y los argentinos retornados desde
Espafia en torno a la ciudadania multiple. Para ello, se analizaron los relatos de aquellas personas que poseen
ciudadania europea a través de sus ancestros (nacionalidad adscripta) y de aquellas que la han adquirido
después de su estancia migratoria en Espafia (nacionalidad adquirida). También pusimos el eje en los
atributos que posee la ciudadania europea, asi como las implicancias en términos de ciudadania que brinda
este tipo de pasaporte en la vida de las personas retornadas.

El anélisis de las entrevistas nos permite concluir que aquellas personas que tienen ancestros
europeos pudieron acceder a la ciudadania multiple en forma de “capital étnico heredado” (Mateos, 2015).
El pasaporte europeo, de este modo, es percibido como un privilegio, una oportunidad o como una forma
de reconstruir la genealogia de la memoria familiar. Por su parte, aquellas personas que “capitalizaron” un
tiempo de residencia legal en Espafia obtuvieron la naturalizacién logrando asi ampliar su capital social. La
obtencién del pasaporte, para este grupo, es percibido con palabras como tranquilidad, libertad, facilidad y
logro.

Lo que comparten ambos perfiles es que la ciudadania multiple —en tanto capital social- les permite
construir nuevas formas de capital familiar, al tiempo que facilita la posibilidad de nuevas movilidades
geograficas y con ellas transformarse en otras formas de capital (humano, financiero, social). La ciudadania
multiple puede verse asi como un proceso de acumulacién de capital para suplir deficiencias de la ciudadania
“de origen” (Mateos, 2015: 12). Llegado el caso en Argentina hubiera una desestabilizacion econémica,
politica o social, los pasaportes europeos permitirian ampliar las redes y el capital social de nuestros
consultados y de sus hijos e hijas. En efecto, ante una situacion de incertidumbre, el pasaporte europeo
otorga a las y los retornados mayor facilidad para volver a migrar, al tiempo que simbdlicamente representa
en sus vidas un capital Unico e intransferible. Aunque algunas personas puede que hayan regresado a la
Argentina con las “manos vacias” (recursos tangibles e intangibles), el pasaporte europeo implica la
adquisicion de un activo (Cassarino, 2004), concebido como un recurso importante, un privilegio y una meta
conseguida.

Asi mismo, ambos perfiles poseen el “capital simbdlico” fruto del pasado colonial, lo que parece
contribuir a la existencia de mayores lazos culturales, lingiisticos y sociales entre ambos paises. Por ultimo,
aun teniendo la intencién de un “cierre de ciclo” del proceso migratorio, las y los retornados con ciudadania
multiple perciben orgullosamente ser parte de una “cultura migratoria” que esperan transmitir a su
descendencia. En este sentido, parecieran concebir la movilidad como un recurso estratégico y como parte
ineludible de una cultura generacional que elige la movilidad geogréafica como una forma de movilidad social
(Jiménez Zunino, 2011).

Los intercambios poblaciones de larga data entre Espafia y Argentina, y principalmente los que vienen
ocurriendo de manera intensa desde hace mas de dos décadas, requieren de marcos tedricos metodoldgicos
capaces de cuestionar las categorias analiticas dominantes de los estudios migratorios, como “pais de
origen”, “pais de destino”, “migracion temporal”, “migracién permanente” e incluso la propia de “retorno”,
puesto que se convierten en obsoletas en tanto el mundo en el que las personas migrantes desarrollan sus
vidas se caracteriza por la circulacion y el compromiso simultaneo con dos o més sociedades (Glick Shiller et
al, 1995; Levitt y Glick Shiller, 2004). La perspectiva transnacional en relacion con la ciudadania multiple pone

movilidad global determinan la forma en que han de moverse por el mundo las personas y las cosas. Asi, a la vez que
normalizan los movimientos de algunas personas, criminalizan y bloquean (entrapping) los de otras (Glick Shiller y Salazar,
2013: 189).
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de manifiesto que las personas retornadas y sus familias no se encuentran ligadas a un Unico territorio
nacional, pues desarrollan (y proyectan) sus vidas en espacios sociales que trascienden los limites de los
Estados-nacion. Estos perfiles de migrantes poseen diversidad de perspectivas y marcos de referencia, lo que
contribuye a que los sentidos de pertenencia se multipliquen y se pongan en marcha procesos que con
probabilidad desembocan en nuevas formas hibridas de identidad, para cuya elaboracién se toman
elementos de aquiy de alla (Velasco, 2009).

Este Ultimo aspecto marca una posible futura linea de indagacién que podria advertir acerca de las
consecuencias sociales que tiene la nacionalidad multiple para las personas migrantes y los Estados. Mas
concretamente, ;de qué modo impacta politica, econdmica y socialmente la ciudadania multiple en la vida
de las y los migrantes y los Estados de los que son parte? En este sentido, segin Mateos (2015: 86) la
intercambiabilidad de las nacionalidades de 32 paises ha generado nuevas practicas de ciudadania
plurinacional, movilidad circular y vinculaciéon no permanente con varios Estados sin necesariamente implicar
migracion, lo que requeriria mayores esfuerzos investigativos para dar cuenta de su impacto.
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Resumen

En el presente trabajo se defiende que todo didlogo intercultural debe ser simétrico. Para que esto sea posible es necesaria
una decolonialidad epistémica, una ruptura con el eurocentrismo y un reconocimiento del enorme y diverso mosaico cultural
que existe en el Sur global. A través de las propuestas de Fornet-Betancourt, Walsh y Tubino se indaga en modelos de
interculturalidad critica y se reconocen, a la vez, aportaciones del pensamiento emancipador latinoamericano. Se concluye
que el didlogo para ser simétrico, por un lado, debe tomar en cuenta la huella que ejercen las condiciones multiples de dominio
y dependencia; por el otro, debe abrirse a la diversidad cultural y epistémica de sus interlocutores. Finalmente, se sostiene que
el pensamiento intercultural critico y decolonial latinoamericano también tiene que hacer su propia autocritica.

Palabras clave: Catherine Walsh, colonialidad, pensamiento critico, Fidel Tubino, Raul Fornet-Betancourt.

Abstract

In the present work it is upheld as a normative assessment that every intercultural dialogue must be symmetrical. For
this purpose to be sustained, an epistemic decolonization, a break with Eurocentrism and a recognition of the huge
and diverse cultural kaleidoscope existing in de Global South, are all necessary. By means of the proposals formulated
by Fornet-Betancour, Walsh and Tubino a simultaneous enquiry is made into cross-cultural critical models and Latin-
American emancipator thought. The proposed conclusion is that for any dialogue to be symmetrical, this one has to
fulfil the following three conditions. On the one hand, it has to take into account the influence that numerous conditions
of domination and dependence exercise over it. On the other hand, it has to be open-minded to the cultural and
epistemic diversity of others participating in the dialogue. And, finally, decolonial and critical Latin-American thinking
has to make its own self-criticism.

Key words: Catherine Walsh, coloniality, critical thought, Fidel Tubino, Raul Fornet-Betancourt.
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;Qué es nuestra historia,
qué es nuestra cultura, sino la historia,
sino la cultura de Caliban?

Roberto Fernandez Retamar

1. El Sur también existe. A manera de introduccién’

América Latina nos ha regalado una de las mejores tradiciones de pensamiento critico. Desde
aproximadamente mediados del siglo pasado se han hecho relevantes contribuciones en los paises que la
conforman. Como sostiene el conocido intelectual argentino Atilio Boron: “Latinoamérica es, de lejos, una
de las regiones de mayor creatividad intelectual, cultural, estética, filosofica y musical del mundo”, y “en el
terreno de las Ciencias Sociales y las Humanidades” el pensamiento critico es uno de los aportes de mayor
envergadura realizado en el Sur Global (2017: 12). En la otra orilla del Atlantico, Xabier Insausti, en una
entrevista incorporada a su libro Filosofia o morir. La actualidad de la Teoria Critica, afirma: “"Creo que
Ameérica Latina esta haciendo uno de los aportes més interesantes a la filosofia actual (...) Hoy Europa mira
con esperanza a América Latina (...)" (2017: 111). El filésofo vasco subraya que, en Europa, especialmente
desde Grecia y Espafia, pero también desde Alemania o Francia, “los intelectuales ‘criticos’ tienen su mirada
puesta en lo que estd pasando en los paises latinoamericanos”. Sin el aporte del pensamiento que se esta
generando en la region “la discusion seria mucho mas pobre” y debiéramos, ademas, prestar atencién al
hecho de que muchos autores relevantes “estan ayudando a modificar el esquema eurocentrista con el que
Europa ha funcionado”.

Dirigir esta mirada al pensamiento latinoamericano, tanto actual como de antafo, supone incorporar
a su acervo la propuesta de “aprender que existe el Sur”, “aprender a ir hacia el Sur”y "aprender a partir del
Sury con el Sur” que constantemente invoca Boaventura de Sousa Santos. En su llamamiento, el profesor
portugués sefala que en el Norte global se gest6 desde hace siglos un marco tedrico que se ha considerado
universal y que se ha aplicado a todas las sociedades, adquiriendo tintes dominantes. Sin embargo, no solo
“hoy el mundo es demasiado visible en su diversidad como para que en estas teorias quepa esa diversidad”
(Santos, 2009: 27), sino que, ademas, resulta sorprendente que muchas de estas teorias ni siquiera han sido
conscientes de haber hecho ostensible su gran ceguera ante el inmenso pensamiento creativo que se
despliega en América Latina desde hace décadas y que, con acento emancipador, ha ido tejiendo, desde
multiples perspectivas, teoria y praxis.

Incluso, en muchas ocasiones, se ha hecho alarde de una actitud arrogante que pone de manifiesto
no solo su desprecio, como ya lo manifestara Eduardo Galeano cuando sefalé “nos han impuesto el
desprecio como costumbre y ahora nos venden el desprecio como destino” (2015: 28), sino su visible
ignorancia sobre, por un lado, otras construcciones tedricas, otras epistemologias, otros saberes y
“sentipensares” y el desarrollo de un sélido pensamiento critico, por citar solo algunos aportes; y, por el otro,
sobre las innovaciones practicas en muchos campos, como son la implementacion de condiciones para el
ejercicio del pluralismo juridico; la creatividad en el disefio de politicas participativas cuya experiencia ha
sido exportada al mundo entero; o el reconocimiento constitucional de los derechos de la Naturaleza, por
mencionar solo tres ejemplos.

La relacion, necesaria y deseable, entre Espaia y América Latina en el marco del quehacer intelectual
requiere reconocimiento y didlogo simétrico. Esto implica, entre otras cosas, una restituciéon ética’> que
implique un justo trabajo historiografico; una apuesta por una interculturalidad critica en la que otras formas

1 El presente articulo se elabora en el marco del “Programa Interuniversitario en Cultura de la Legalidad” (ON_TRUST-CM)
(referencia H2019/HUM-5699), financiado por la Comunidad de Madrid y del proyecto: “Teorias de la justicia y derecho
global de los derechos humanos” (referencia PID2019-107172RB-100), financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacién
de Espafia.

2 Sobre este tipo de restitucion, cabe recordar que, recientemente, Francia se comprometié a impulsar una nueva relacion
ética con sus antiguas colonias africanas (Rapport au président de la République, de Felwine Sarr et Bénédicte Savoy, avec
le concours de I'Inspectrice générale des affaires culturelles du Ministére de la Culture de la République Francaise, “Sur la
restitution du patrimoine culturel africain. Vers une nouvelle éthique relationnelle” (novembre 2018) (https://www.vie-
publique.fr/sites/default/files/rapport/pdf/194000291.pdf).
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de pensar, saber y conocer no sean ocultadas, trivializadas o denigradas, sino reconocidas. Esto es relevante
en tanto que no permitir otras formas de entender el mundo es discriminatorio; y un reconocimiento de las
contribuciones latinoamericanas al pensamiento critico. Para ello, como ya sefalara hace tiempo Tzvetan
Todorov manifestando su preocupacion por la alteridad, es imprescindible “levantar las banderas del
chovinismo, traspasar el etnocentrismo”, aparcar “la metafisica esencialista anclada en la historiografia del
continente” (Todorov, 1983: 54) y ampliar la mirada mas alla de los enfoques tedricos de tendencia
universalista disefiados, en su gran mayoria, en el Norte global.

Dos propuestas en esta direccion, de caracter tedrico, se ensayan en las paginas siguientes. La primera
consiste en desmantelar las miradas eurocéntricas o nordatlanticas y avanzar hacia la decolonialidad
epistémica. La segunda indaga en tres propuestas de interculturalidad critica desarrolladas, en las Ultimas
décadas, por diversos pensadores de América Latina. A manera de conclusién se refuerza la importancia de
evitar las asimetrias y los mondlogos, por un lado; y hacer patente la importancia de tener en cuenta que el
didlogo debe establecerse entre una pluralidad de culturas y no entre las culturas dominantes de ambas
orillas del Atlantico.

Ahora bien, conviene aclarar desde el principio dos cuestiones. Por un lado, que estas asimetrias y
estos monologos no tienen necesariamente una identificacion y una proyeccion geogréfica (Espafia o paises
de América Latina); lo que impide el dialogo simétrico y el reconocimiento es la epistemologia eurocéntrica
y colonial y esta puede estar presente en el pensamiento de cualquier sitio. Por tanto, hay que tener claro
que no es lo mismo el pensamiento eurocéntrico, al que van dirigidos los reparos, que el pensamiento
eurocentrado, en especial el proveniente de las teorias criticas, con el que se espera poder dialogar en
condiciones simétricas. Apostar por el didlogo intercultural no solo tiene la mirada puesta en el debate
intelectual entre pensadores de Espafay de América Latina, sino también en otros posibles ejes, internos y
entrecruzados. La segunda aclaracién es que si bien lo que ha predominado a lo largo de la historia es un
monologo del Norte con el Norte, no debemos esencializar el Sur donde también ha habido y hay no solo
muchos mondlogos culturales, sino también intensos debates dentro del propio pensamiento critico. Por
tanto, la interculturalidad critica “busca evidenciar las relaciones de poder no solo interculturales, sino
también intraculturales” (Tubino y Flores Moreno, 2020: 8).

2. Critica al eurocentrismo y decolonialidad epistémica

Un didlogo simétrico requiere, entre otras condiciones, de la erradicacién de las siguientes dos cuestiones:
la perspectiva eurocéntrica y, de su mano, la colonialidad epistémica. A estas dos cuestiones dedican su
atencion las siguientes lineas.

De acuerdo con Eduardo Griiner, el eurocentrismo se caracteriza por cinco rasgos centrales. El
primero es su concepcién filoséfica de la historia de acuerdo con la cual existen una serie de atributos
propiamente europeos que son considerados esencialmente buenos y culturalmente superiores a los de
cualquier otra sociedad. El segundo es el caracter parroquial de su “universalismo” que camina junto con
una idea lineal y teleoldgica de la evolucién. De acuerdo con este rasgo, el eurocentrismo se presenta como
un universalismo en tanto que propone al resto del mundo imitar el modelo occidental como Unica solucion
a los desafios de nuestro tiempo (Amin, 1989). El tercero, también basado en el prejuicio evolucionista, es la
creencia en que su cultura es la civilizada, en tanto que las otras se encuentran en fases “"barbaras”, “salvajes”,
“primitivas” o “tradicionales” y “premodernas”. Todas estas, de acuerdo con esta perspectiva, llegaran, o
deberan llegar, o deberian encauzar su accién a alcanzar esos atributos culturalmente superiores propios de
la civilizacién europea. El cuarto rasgo es la construccién de una imagen ficcional de las culturas no europeas
mediante el establecimiento de oposiciones binarias como el eje occidental/oriental, donde este ultimo
representa lo exotico, lo extravagante, lo inverosimil en relacién con lo europeo. En el trasfondo de esta
conformacioén se encuentra, sefiala Griiner, la designacion de un poder y de un saber destinados a legitimar
ideolégicamente la posicion dominante de Europa. Finalmente, el quinto rasgo, es el intento por imponer
una concepcion unilateral de “progreso” con base en el cual se justifica la colonizacién, asi como la
colonialidad que hoy en dia se refleja en nociones como la de desarrollo. Todos estos rasgos estan
encaminados a considerar a Europa y, con ella, el Norte global, como la direccién a la cual se deberia aspirar;
en consecuencia, estamos ante un enfoque regional e incluso, como dice Wallerstein, “parroquial” con
configuracion de universalidad (Griner, 2015: 14-15).
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Un didlogo simétrico requiere, en consecuencia, "escapar del espejismo eurocéntrico” (Falero, 2015:
51) y evitar los “localismos globalizados” que a través del discurso hegemonico hacen considerar como
universal y con influencia mundial algo que se ha creado localmente y que responde a circunstancias
concretas (Santos, 2010b). Es decir, se debe evitar la imposicion de un modelo concreto y su traduccion,
como dijera Sergio Bagu, a idioma vernaculo, como si este fuera la Unica solucién a los desafios que hoy en
dia América Latina debe afrontar.

Cuando el peruano Anibal Quijano (2000) estructuré6 un nuevo marco de interpretaciéon de la
modernidad forjado a la luz de la experiencia histérica y cultural latinoamericana puso el acento en la
categoria de colonialidad como el nucleo epistémico que desvelaba més certeramente la estructuracion
intima del poder tipicamente moderno (Polo, 2020: 51). Mucho se ha escrito Ultimamente sobre la
colonizacion y la colonialidad, llegando incluso a la sobredosis y, con ella, a la ambigtiedad tanto semantica
como gramatical. Para evitar extraviarnos en la polisemia, sefialaremos de entrada distintos sentidos que, sin
excluirse entre si, puede tener el vocablo “colonizar”, ejercicio que nos permitird comprender mejor la
decolonialidad. Para llevar a cabo esta clarificacion, me inspiro en el trabajo de Dan Wood (2017) quien
sistematiza tres aproximaciones. Por un lado, “colonizar” denota expropiacion. Aqui, la colonizacion consiste
en desplazar las relaciones de propiedad; el colonizador expropia algo (mucho o todo) al colonizado. Si
trasladamos esta connotacion a la colonizacion epistémica, la variacion semantica de “colonizacién” se refiere
a que "quienes fueron o son ahora colonizados poseen cierto conocimiento o conjunto de informacion que
se apropid el colonizador”. Por otro lado, el término “colonizar” ha sido utilizado por el filésofo francés
Michel Foucault para aludir a un “tipo especifico de poder disciplinario que comienza lentamente a suplantar
(especialmente en los siglos XVII 'y XVIII) el dominio del poder soberano en Europa y en distintas colonias
europeas (Wood, 2017: 316).

Finalmente, el vocablo “colonizar” entrafa condiciones de poder, y ese poder implica escenarios de
fuerza o dominacién. Colonizar, por tanto, significa dominar mediante el uso de la fuerza. Si trasladamos
esta connotacién a la colonizacion epistémica, nos situamos ante una “colonizacién del conocimiento que
equivale en gran medida a la imposicion forzosa de un sistema de conocimiento sobre otro, la destruccion
de varios sistemas de conocimiento o la reduccién forzosa” (Wood, 2017: 316). Estos procesos han sido
calificados por Boaventura de Sousa Santos como “epistemicidio” y considera que, junto con el imperialismo
cultural, la colonialidad epistémica es parte de la “trayectoria histérica de la modernidad occidental” (2010a:
82) y que se ha introducido, reproducido y difundido de manera sistematica en el conocimiento, a costa de
arrinconar otros saberes. El “epistemicidio” ha implicado el silenciamiento y la destruccién sistematica de las
condiciones de produccion, circulacion y ampliacién de conocimientos por parte de los grupos colonizados;
este “epistemicidio” se ha realizado masivamente “en los Ultimos cinco siglos, por el que una inmensa riqueza
de experiencias congnitivas ha sido perdida” (Santos, 2010b: 57) y su forma mas violenta ha consistido en
“la conversion forzada y la supresion de los conocimientos no occidentales llevada a cabo por el colonialismo
europeo y que continla hoy”, a través de la colonialidad de otros centros de dominio, “bajo formas no
siempre tan sutiles” (Santos, 2010b: 68). Ramén Grosfoguel denomina a este proceso como
“fundamentalismo eurocéntrico” y sefiala que privilegia como superior el canon de un determinado
pensamiento y descarta, por considerarlas inferiores, a todas las epistemologias que no responden a ese
canon; este “racismo epistemoldgico” ha colonizado el mundo y hay un pensamiento hegemonico que lo
reproduce por todas partes (Grosfoguel, 2009: 27)3.

En sintesis, la opresion y la exclusion también se expresan en relacion con las condiciones epistémicas
que establecen lo que debe considerarse como pensamiento y conocimiento. Y, lo que a efectos de este
texto conviene subrayar es que el fin del colonialismo politico “no significd el fin del colonialismo en las
mentalidades y subjetividades, en la cultura y en la epistemologia que por el contrario continud
reproduciéndose” (Santos, 2010a: 6) tanto de manera enddgena, mediante el colonialismo interno (Gonzélez
Casanova, 2006), asi como a través de nuevos y complejos disefios de opresién que dan cuenta de que
muchas estructuras de dominacion entre el centro y la periferia siguen intactas.

3 Grosfoguel hace la siguiente aclaracion que conviene recuperar. Cuando alude a pensamiento occidentalizado no se esta
refiriendo al lugar de origen geografico o del color de la piel, sino “a la epistemologia y al pensamiento que los articula”,
esto quiere decir que “se puede estar habitando en Europa sin ser eurocéntrico y se puede tener origen en Africa, Asia o
América Latina y ser un fundamentalista eurocéntrico. No hay correspondencia esencialista entre lugar de origen y
epistemologia” (Grosfoguel, 2009: 27).
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La colonialidad epistémica forma parte de un entramado de multiples relaciones de dominacién de
caracter racial, identitario, laboral, lingtistico, sexual, espacial o econdmico, entre otras, que se expresan en
multiples redes, numerosos niveles y diversas légicas de manera que “no existe una estructura jerarquica
Unica de poder, sino una heterarquia” (Castro Gémez y Grosfoguel, 2007: 16) que hoy en dia todavia sigue
inserta en estructuras y gramaticas que subyacen a multitud de estratificaciones, exclusiones y antagonismos
(Rivera Cusicanqui, 2010: 37). Los "habitos coloniales” se encuentran incrustados en la “epidermis de los
sujetos e interiorizados en cada una de las practicas de la vida cotidiana” (Leon, 2013: 45). Por tanto, la
colonialidad no es “un tema de debate escolastico, sino un asunto terriblemente practico” (Boron, 2017: 4).

Al igual que sucede con el término colonizar, la expresién “decolonizar el conocimiento”, alberga
también ambigliedades, en tanto que estamos ante un proceso o tipo de conocimiento que se enfoca contra
el “conocimiento colonizador”. En relacién con la “decolonizaciéon”, coincidimos con la perspectiva de Dan
Wood, aunque preferimos el vocablo “decolonizacion” en lugar de la palabra “descolonizacién”, con base
en el cual se estad haciendo referencia a “los procesos que socavan estructuras, agentes, cosas, mecanismos,
sistemas y funciones colonialistas posibles y reales” asi como a la reduccién de “la cantidad y calidad de las
maneras en que dichas realidades estan o han sido colonizadas” (Wood, 2017: 318).

En suma, lo que se pretende subrayar aqui es que un didlogo simétrico supone desmontar dos
cuestiones. Por un lado, decolonizar la ignorancia colonialista, el no-conocimiento, cuya ceguera reproduce
esquemas de dominacién. Por otro lado, decolonizar la “cartografia geopolitica de las epistemes que, desde
una posicion hegemonica, define lo que pasa o no por conocimiento legitimo” (Castro-Gémez y Guardiola,
2001: 112). Estos procesos pueden llevarse a cabo de distintas maneras, por ejemplo, mediante la critica; la
toma de conciencia; la movilizacidon social; las practicas de resistencia o reivindicacion de derechos; la
restitucion del imaginario cultural invadido y destruido transformando asi el agravio en conciencia politica y
blusqueda de reconocimiento en el sentido que Axel Honneth esboza con su gramatica moral (1997); y
también a través de la denuncia del “pecado de la desmesura” que el filésofo colombiano Santiago Castro-
Gomez ha revelado mediante la metafora de la " Aybris del punto cero” (2005). La forma que he elegido y
que justifico en este texto es a través de un didlogo simétrico con base en la interculturalidad critica.

3. La interculturalidad critica en el pensamiento latinoamericano: Fornet-Betancourt, Catherine Walsh y Fidel Tubino

Anteriormente, subrayé que un didlogo simétrico entre las dos orillas del Atlantico —o parajes de estas
orillas— requiere de un desprendimiento eurocéntrico y de una decolonizacién epistémica. Paso ahora al
interludio propositivo centrando la atencidén en los fundamentos para una interculturalidad critica
desarrollados por pensadores latinoamericanos. Los autores que voy a recuperar forman parte del vasto
pensamiento critico que se ha desplegado en América Latina en las Ultimas décadas y que ha evitado quedar
atrapado en el pensamiento hegemonico eurocéntrico (Griiner, 2011) y, si bien sus presupuestos no son
tedricamente homogéneos, si se encuentran todos ellos motivados por la “necesidad de ser reconocidos
como iguales en un mundo de asimetrias” (Jalif de Bertranou, 2001: 14).

A fin de contextualizar, brevemente, el escenario intelectual en el que surgira la propuesta de una
interculturalidad critica (o las propuestas, en plural) voy a esbozar brevemente algunos antecedentes
intelectuales cuyas contribuciones tedricas son de relevante significacién (Borén, 2017: 12). No dirijo la
mirada a ellas como si de una labor de anticuario se tratara ni tampoco propongo asumirlas acriticamente,
se trata de poner su pensamiento en valor; de comprender su herencia intelectual; de encontrar herramientas
gue nos permitan desafiar las visiones epistémicas y discursivas que estan asentadas y ciegamente asumidas
por las visiones monoculturales; de rescatar las interrogantes que se plantearon, de encontrar fuentes de

4 Dentro de la literatura relacionada con la colonialidad se encuentran referencias tanto a la descolonialidad y a lo
descolonial, como a la decolonialidad y lo decolonial. Catherine Walsh explica que ella ha optado por suprimir la “s”, no
para promover un anglicismo, sino porque con ello pretende marcar una distincion con el significado en castellano del
"des” y lo que puede ser entendido como “un simple desarmar, deshacer o revertir de lo colonial”. Es decir, creer que es
posible que en el paso de un momento colonial a uno no colonial los patrones y huellas dejarian de existir. Con este juego
linguistico, Walsh intenta poner en evidencia que “no existe un estado nulo de la colonialidad, sino posturas,
posicionamientos, horizontes y proyectos de resistir, transgredir, intervenir, in-surgir, crear e incidir. Lo decolonial denota,
entonces, un camino de lucha continuo en el cual se puede identificar, visibilizar y alentar “lugares” de exterioridad y
construcciones alter-(n)ativas” (Walsh, 2013: 23-24).
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inspiraciéon para interpretar y evaluar el presente; y de encontrar orientaciones que coadyuven a la
construccion de nuevas creaciones tedricas y a la orientacion de nuestra praxis intercultural.

Carlos Beorlegui, en su trabajo Historia del pensamiento filosofico latinoamericano, sefiala que a
partir de mediados del siglo XX surgieron muchas voces comprometidas con la superacion de la dependencia
y la dominacion y con la liberacién de los pueblos latinoamericanos. Estas voces se van a ir gestando de
distintas, pero convergentes maneras, en la realidad social y cultural y sembraran las raices de un
pensamiento critico liberador que estd en los cimientos de la filosofia intercultural. Toda esta labor es
clasificada por Beorlegui en distintas matrices: la econdmica con la teoria de la dependencia; la pedagdgica,
con la pedagogia del oprimido; la religiosa, con la teologia de la liberacién; la artistica y literaria, con el
muralismo mexicano y el boom de la novela latinoamericana; y la filoséfica con los trabajos precursores de
Leopoldo Zea y Salazar Bondy (Beorlegui, 2010: 677).

En el Colegio de México (obra de intelectuales republicanos espafioles exiliados) bajo la direccién de
José Gaos, sobreviviente de la guerra civil espafiola y quijote del valor de la filosofia latinoamericana, estudié
Leopoldo Zea quien mas tarde se ocuparia de recuperar el legado intelectual latinoamericano, de
problematizar los diversos esquemas coloniales y de formular un pensamiento de la liberacion (Gémez
Martinez, 2011: 840). Otro discipulo de Gaos, Luis Villoro, también dedicé su atencién a la dimensién critica
del pensamiento y a la filosofia de los pueblos indigenas. La filosofia latinoamericana heredera de Zea asistira
a un giro que va a repercutir en la historiografia de las ideas y que, influida por cambios sociales y politicos,
va a verse inmersa en un proceso de renovacion tedrico y metodoldgico importante e, incluso, va a asistir a
una radicalizacién de las posiciones ideoldgicas (Ramaglia, 2011: 385). A ello contribuiria también el debate
intelectual que Leopoldo Zea mantendria con el peruano Augusto Salazar Bondy quién lanzard la
interrogante de ;qué se puede hacer para que nuestra filosofia latinoamericana sea de liberacién? A partir
de ahi va a irse conformando un pensamiento critico que incorporara a su acervo y a la discusion categorias
como las de dependencia/liberacion; opresor/oprimido; centro/periferia; civilizacidon/barbarie; marginalidad,
eurocentrismo, alienacion; diferencia; alteridad; utopia, entre otras. Con estas herramientas tedricas el
pensamiento filoséfico latinoamericano intentara afianzar un conjunto de planteamientos y reformular
enfoques desarrollados en el pensamiento historiografico precedente. Es un momento en el que se subraya
la dimensién politica de la filosofia y empieza a orientarse hacia una praxis emancipadora ante las situaciones
de dominacion que aquejan a América Latina y que va a coincidir con la construccion de modelos y de una
nueva hermenéutica que se alejaran de los tradicionales esquemas de desarrollismo ortodoxo.

El fortalecimiento de las construcciones politicas contrahegemonicas y el sentido emancipador como
guia de una reflexion filosofica que busca transformar las condiciones de dominacion llevaria a la
constitucién, por un lado, de una Teologia de la Liberacién en la que participarian los brasilefos Leonardo
Boff y Hugo Assmann y el peruano Gustavo Gutiérrez y a la Filosofia de la Emancipacién o de la Liberacion
con la conocida aportaciéon de Enrique Dussel y las menos conocidas de Ivone Gebara, Osvaldo Ardiles y
Anibal Fornari. La Teologia y la Filosofia de la Liberacién, que buscan articularse con las luchas sociales y
politicas, son consideradas, “en las principales universidades del mundo desarrollado, como una de las
aportaciones mas importantes a los debates filoséficos de la segunda mitad del Siglo XX (Boron, 2017: 12).
Por otro lado, se desarrollarian planteamientos inspirados en posiciones filoséficas como la teoria critica, la
fenomenologia, la filosofia analitica y el marxismo donde destacaria la pluma del ecuatoriano Bolivar
Echeverria, asi como las aportaciones de la Filosofia de la Praxis de la mano de Adolfo Sanchez Vazquez,
entre otros. Destacaria también la atencion prestada a la historia de las ideas filosoficas con nombres como
el del argentino-mexicano Horacio Cerrutti-Guldberg quien reflexionaria en torno a la dimension politica y
utopica y el del argentino Arturo Roig, quien se ocuparia de la funcion utdpica, la cuestion del sujeto, la
identidad y la integracién y cuyos discipulos se encuentran hoy muy activos. Resultaria muy influyente
también la revolucién que supuso en el pensamiento relativo a la educacién la obra del brasilefio Paulo Freire
centrada en la pedagogia critica del oprimido.

A partir de entonces se abriran caminos donde convergera una historia critica de las ideas, no carente
de polémicas, que se reflejard en el fortalecimiento de las estructuras de un pensamiento filoséfico
latinoamericano, de directriz critica y liberadora. Y a esta reflexion, efectuada con instrumental filoséfico, se
incorporaran aportes de la literatura y del arte mural (especialmente mexicano), asi como de las ciencias
sociales con figuras de renombre excepcional como, entre otros, Pablo Gonzélez Casanova, Anibal Quijano,
Rodolfo Stavenhagen y Sergio Bagu. Toda esta confluencia interdisciplinar fortalecera las estructuras de un
pensamiento critico (que tiene diversos adjetivos: periférico, del Sur global, no hegemonico, intercultural,
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etc.). Evidentemente no estamos ante un pensamiento y un movimiento tedrico homogéneo, pero estas
reflexiones si van a tener algo en comun hasta hoy en dia: el encuentro entre teoria y praxis de orientacion
emancipadora (Ramaglia, 2011).

Las aportaciones de los pensadores antes mencionados, junto con las practicas de resistencia de los
pueblos originarios en lucha por sus derechos, seran centrales para la configuracion de las propuestas
esbozadas desde la filosofia intercultural. Si bien en distintas dimensiones, el desarrollo tedrico de esta
filosofia se encuentra hoy en pleno desarrollo y con enfoques dirigidos también a una plasmacién practica,
especialmente, en el campo educativo. Ahora bien, la influencia de este pensamiento no siempre ha sido
reconocida.

El andamio de una filosofia intercultural, critica del eurocentrismo y de sus pretensiones de
universalidad y del dominio del Norte global, se ha ido edificando junto con el despliegue y reconocimiento
de saberes cuyas imagenes del mundo han sido histéricamente vedadas. Centraré la atencion en tres miradas
que dirigen su atencién a la interculturalidad critica, si bien tienen aproximaciones ligeramente divergentes:
la del cubano Raul Fornet-Betancourt, la de Catherine Walsh, ecuatoriana de origen estadounidense, y la del
peruano Fidel Tubino Arias. Parto de la consideracién de que un didlogo simétrico requiere del
reconocimiento de todos los actores culturales, saberes y epistemologias que han sido incorporados en estas
propuestas, especialmente las provenientes de pueblos originarios.

Para Fornet-Betancourt lo intercultural parte de la exigencia de "aprender a pensar de nuevo”, mas
alld de los esquemas de construccion tedrica desarrollados desde miradas monoculturales (Fornet-
Betancourt, 2003: 15). Esta perspectiva condiciona toda propuesta de definir la interculturalidad porque
cuando se nos presentan conceptos a lo méas que podemos aspirar para evitar la esencialidad es a describir
sus principales usos, que muchas veces son imprecisos y contradictorios, en una épocay en un area cultural
concreta especifica. Por tanto, si los conceptos adquieren sentido en el marco de las relaciones que se
despliegan al interior de una cultura entonces toda definicion de interculturalidad conduce a una mirada
restringida, la propia de la cultura que la esta definiendo y, en consecuencia, es monocultural. Es importante
tener esto presente para que el didlogo entre culturas no se encuentre predeterminado monoculturalmente.

De acuerdo con Fornet Betaoncourt el didlogo de las culturas es el “arco iris con cuya ayuda la filosofia
intercultural quiere aprender a leer el mundo en sus diferentes colores” (2010: 15). Y, para este filésofo, la
interculturalidad es entendida a partir de los siguientes rasgos que recupero, en gran medida, con la ayuda
de la sintesis realizada por Diana de Vallescar (2011). EI primero de los rasgos es la contextualidad que
supone el momento constitutivo del pensar y denota escenarios y memorias culturales concretas que perfilan
la reflexion filosofica desde universos histéricos particulares. El acento esta puesto en impulsar una filosofia
que favorezca la cultura del didlogo y del intercambio.

La filosofia intercultural, segundo rasgo, asiste la vida cotidiana y custodia la diversidad de los
contextos de vida de la gente, asi como sus practicas culturales con base en las cuales justifican sus
esperanzas, anhelos, miedos y emociones en general. Estos dos rasgos son centrales en contextos donde
esta presente un mosaico de culturas, lo cual supone el reto de recuperar y reconocer la pluralidad cultural,
especialmente de aquellas culturas que han sido ocultadas. Y, en consecuencia, el didlogo intercultural y
simétrico debe tener como punto de partida el reconocimiento de la realidad intercultural latinoamericana.
Esto supone reinterpretar “el hecho del descubrimiento/conquista de América, puesto que América no es el
lugar de encuentro de dos mundos, sino un mosaico de muchos pueblos, y lugar de relacién de muchas
culturas. Hay, pues, que re-descubrir la realidad americana en su originaria pluralidad” (Beorlegui, 2010: 825).

El tercer rasgo de la propuesta de Fornet-Betancourt es la de erigirse como un “proyecto de didlogo
de filosofias en, con y desde sus respectivos mundos para operar un giro transformador en la filosofia”
(Vallescar de, 2011: 981). Cuarto, es una propuesta que salvaguarda la pluralidad de mundos y practicas
culturales, que apuesta por la convivencia y el intercambio que, de acuerdo con sus palabras, ayuden a una
manifestacion polifénica de la filosofia. No se trata de una mera suma de voces, sino que la propuesta de
una transformacién intercultural de la filosofia Unicamente podrd ser polifénica si apela al didlogo
intercultural y se acompaiia de exigencias que busquen impedir la caida en el monélogo. Esta convivencia e
intercambio deben enmarcarse en una teoria de la disposicién (Fornet-Betancourt, 2001), la cual entrafa la
interpelacion y nos desafia a reflexionar sobre nuestras maneras de comprender la cotidianeidad, asi como
a identificar nuestras contrariedades y a ser autocriticos de nuestras ideas; esta disposicion es la que hace
posible crear un espacio compartido. Esta reflexion deben hacerla todos los que participen en el didlogo y,
para ello, deben, por un lado, abrirse a otras tradiciones, como son, por ejemplo, las que no son transmitidas

158


http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.448

methaodos.revista de ciencias sociales, 2021, 9 (1): 152-165 Isabel Wences
ISSN: 2340-8413 | http://dx.doi.org/10.17502/mrcs.v9i1.448

por escrito, sino mediante otras formas de comunicar pensamiento, como son las orales y simbdlicas; por
otro lado, descartar totalmente la asimilacién o reduccion a las categorias del pensamiento occidental,
especialmente cuando se dialoga con pueblos originarios; y, finalmente, hacer un esfuerzo por desaprender
y reaprender, en el sentido de superar el pensamiento monocultural y reconocer la diversidad de voces,
saberes y sentipensares. Con base en ello, la filosofia intercultural, en quinto lugar, fortalece la idea de un
saber compartido que impulsa procesos de aprendizaje comun. Estos aprendizajes estan permanentemente
abiertos, por tanto, la interculturalidad es una disposicién siempre abierta a reaprender. Un sexto y Ultimo
rasgo lo constituye el intento por impulsar un pensamiento alternativo al del "huracan de la globalizacién”,
como le llamara Franz J. Hinkelammert, que de la mano del capitalismo neoliberal constituye un “proyecto
civilizatorio hegemdnico” que no solo propaga que la “filosofia es irrelevante” (Fornet-Betancourt, 2009:
173), sino que se sustenta en una maquinaria de destruccion y exclusion que pretende seguir ocultando
otros saberes culturales. Por ello, Fornet-Betancourt plantea que el didlogo entre culturas tiene que ser
también un didlogo sobre las condiciones econdmicas y politicas que condicionan fuertemente el ideal de
un didlogo e intercambio en condiciones simétricas.

En sus ultimos escritos, el filbsofo cubano radicado en Alemania ha dedicado atencion a revisar los
aportes de los filésofos criticos latinoamericanos. Tomando distancia y desde su paradigma de la
interculturalidad, desliza la idea de que no han sabido apreciar y trabajar con la amplia riqueza cultural
presente en América Latina, sino que han proyectado reflexiones que tienden a la homogeneizacion y a
privilegiar el pensamiento de un grupo cultural dominante. Bajo estas premisas y reconociendo su aportacion
en otros ambitos, les invita al didlogo sobre tres cuestiones: primera, los presupuestos hermenéuticos y
epistemolégicos del didlogo intercultural en filosofia; segunda, la revisién critica del pensamiento
iberoamericano y del redescubrimiento de ‘América’ como lugar de mundos de vida y de pensamiento
plurales que ‘fundaria’ una perspectiva intercultural; y tercera el tema de la interdisciplinaridad como
caracteristica elemental en el proyecto de constitucién de una filosofia intercultural.

No puedo extenderme en esbozar las respuestas, solamente puntualizaré las elaboradas por dos
pensadores, Horacio Cerutti Guldberg y Mario Mejia Huaman. El primero le reprocha, por un lado, que
cuando alude a los autores americanos, a los que considera “menores”, lo hace para destacar sus carencias,
lo cual, sefala, estaria bien si a su vez apreciara sus aportes. Lo revelador de la atencién “mencionada, pero
poco aprovechada” a la tradicién filoséfica latinoamericana y a su historia de las ideas es lo que le lleva a
descalificarla por monocultural, apreciacion que podria aplicarse a algunos casos, pero “inconsistente en su
generalizacion” (2015: 40). En consecuencia, desde la mirada del filésofo mexicano, la propuesta intercultural
del filésofo cubano “no termina de lograr el des [a] marre de la tradicién occidentalocéntrica” (2015: 40) que
él mismo parece sostener (Fornet Betancourt, 2001: 84). Por otro lado, Cerutti subraya que las voces de los
pueblos originarios no son tomadas en cuenta con la profundidad que se debiera. Y es en esta linea que se
expresan las criticas del filésofo peruano Mario Mejia Huaman, el segundo de los pensadores que es
conveniente citar. En su libro Hacia una filosofia andina (2005) dedica un apartado a comentar de forma
critica las tesis interculturales de Fornet Betancourt. Haciendo una apretada sintesis, sus desavenencias se
centran en la ineficacia del contraste de voces en clara alusion a la polifonia (206); la no asimilacién de las
ideas a productos intercambiables en el mercado (207); la falta de precision sobre la ubicacion de los centros
del eurocentrismo (209); la poca voluntad para un cambio estructural por parte del opresor (211); la
ingenuidad ante el racismo (213); la insuficiente precisidn sobre la lengua en que va a establecerse el didlogo
y, en consecuencia, serias dificultades para “escuchar y respetar, reconocer y aceptar plenamente el
pensamiento indigena” (218).

No es lugar para reproducir en extenso ese debate, pero si queria mencionarlo porque el didlogo
simétrico al que he apelado al inicio de estas paginas no es necesariamente entre los presupuestos teéricos
desarrollados por los pensadores de cada una de las dos orillas del Atlantico; no es una cuestién de ubicacion
territorial, ya he subrayado que se puede ser eurocéntrico y colonial en cualquier zona geogréfica. Lo
relevante es conocery reconocer las aportaciones que desde el pensamiento critico latinoamericano se esta
elaborando en materia de interculturalidad critica.
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En el marco del pensamiento critico latinoamericano, Catherine Walsh, la tnica de los tres pensadores
aqui analizados que pertenece a la red modernidad/colonialidad®, se ha ocupado también de la
interculturalidad. La distincion que realiza Walsh sobre formas de entender la interculturalidad ofrece
claridad al debate y por ello conviene comenzar por recogerla. De acuerdo con esta profesora de la
Universidad Andina Simon Bolivar cuando se habla de interculturalidad se puede estar aludiendo a varias
cuestiones y, ademas, el término se ha usado en exceso difuminando con ello sus contornos. Lo primero que
conviene aclarar es que la interculturalidad no es sinonimo de multiculturalismo. Este uUltimo ha sido
ampliamente entendido, especialmente en América Latina, como el reconocimiento de la diversidad cultural
por parte de Estados, gobiernos, instituciones multilaterales, y por organizaciones no gubernamentales
nacionales e internacionales, y este reconocimiento de la diversidad se ha expresado a través de la adopcién
de politicas de inclusion que, a diferencia de la interculturalidad critica, siguen manteniendo, en muchas
ocasiones, el orden dominante y la légica del neoliberalismo. En consecuencia, las politicas que se adoptan
“repiten y reproducen las relaciones coloniales” (Walsh, 2018: 57-58).

La profesora Walsh sefiala que cuando se alude a la interculturalidad se puede estar haciendo
referencia a tres posibles orientaciones: relacional, funcional y critica. El enfoque relacional apunta al contacto
e intercambio entre culturas, a las relaciones que se dan entre personas, habitos, saberes, valores y
tradiciones distintas que pueden llevarse a cabo en condiciones de igualdad, pero también de desigualdad.
Bajo esta mirada, entonces, la interculturalidad siempre ha existido porque siempre ha habido relaciones
entre distintos actores concernidos por la diversidad cultural. El problema con este enfoque es que,
generalmente, oculta los contextos de poder, dominacién y colonialidad que estan presentes en la relacion.
Esto quiere decir que, desde esta mirada, la interculturalidad se limita al mero contacto que se da en la
relaciéon, sin tomar en consideracion las condiciones estructurales —politicas, econdmicas, sociales y
epistémicas— que colocan la diferencia cultural en términos de superioridad e inferioridad. Por tanto, esta
aproximacién no es la que puede posibilitar un didlogo simétrico.

La segunda perspectiva, la de caracter funcional, se fundamenta en el reconocimiento de la diversidad
y de la diferencia cultural y tiene como objetivo la inclusién de este reconocimiento en las entrafas de la
estructura social y politica, incluso juridica, ya existente. Esta perspectiva fomenta la comunicacion y
promueve la convivencia en la diferencia, pero la interculturalidad aqui es “funcional” al sistema; no trastoca
las causas de la asimetria ni de la desigualdad social y cultural. Si no se cuestionan las estructuras, ni las
practicas, ni los ordenamientos, la perspectiva funcional pasa a ser compatible con lo que Ramon Panikkar
describe como la logica de la superioridad multicultural colonialista y de hospitalidad benigna vy
condescendiente (2015) y que lleva a promover disposiciones, politicas y juridicas, que justifican la diferencia,
pero a su vez también la exclusién.

El problema de esta perspectiva es que el reconocimiento y el respeto de la diversidad cultural en
lugar de edificar sociedades més igualitarias, enmascaran, naturalizan y perpetdan las relaciones de exclusion
y pueden conducir a nuevas y complejas estrategias de dominacion dirigidas a capturar, cooptar, pacificar,
desmovilizar y dividir movimientos a la vez que promueve el individualismo, la complacencia y la indiferencia
(Walsh, 2018: 58).

La tercera perspectiva, adjetivada como interculturalidad critica, es la defendida por Walsh y la que
aqui conviene destacar. Desde este enfoque, el punto de partida no es Unicamente el problema de la
diversidad y el del reconocimiento de la diferencia, estos constituyen tan solo la punta del iceberg, sino que

> La red o proyecto modernidad/colonialidad surge a finales del siglo XX en el marco de la discusion sobre las herencias
coloniales en América Latina, un cambio de direccién en la comprension de la modernidad, un didlogo con el analisis del
sistema-mundo de Immanuel Wallerstein y un compromiso con practicas politicas decoloniales. Algunos de sus
precursores son Anibal Quijano, Edgardo Lander, Ramon Grosfoguel, Walter Mignolo, Nelson Maldonado-Torres, Arturo
Escobar, Fernando Coronil, Enrique Dussel, Maria Lugones, Catherine Walsh y Santiago Castro-Gémez. Este Ultimo, sin
dejar de adscribirse como pensador decolonial, se aleja del grupo como bien se constata en su Ultimo libro £/ tonto y los
canallas. Notas para un republicanismo transmoderno (2019), con base en argumentos que aqui se comparten como el
de mirar tanto el “lado oscuro” como el “lado luminoso” de la Modernidad. Una critica a los trabajos de este grupo, sélida,
pluralista, no simplificada y elaborada desde pardmetros cercanos a la emancipacion descolonizadora se encuentra en los
distintos textos coordinados por (Makaran y Gaussens, 2020). Una critica mas rotunda, pero un tanto maniquea dado que
mezcla contextos mediaticos con académicos, asi como desarrollos intelectuales de distinta procedencia, se encuentra en
Pierre-André Taguieff (2020) cuya trayectoria intelectual, donde caben notables trabajos sobre el racismo, nos lleva a
pensar que con su critica legitima de manera confusa inclinaciones ultraconservadoras que estigmatizan el pensamiento
decolonial.
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la mirada esta puesta en las condiciones que genera la estructura colonial y la l6gica heterarquica que la
acompana (Castro-Gémez y Grosfoguel, 2007), especialmente la centrada en la matriz racializada y en las
estructuras asimétricas (no simplemente culturales), donde unos se encuentran en el peldafio superior y
otros en los escalones inferiores.

Desde esta perspectiva, la interculturalidad critica no es una condicién existente o un hecho
constatable, sino que debe ir construyéndose. Es un proceso dindmico y un movimiento en continua
construccion, “una accion consciente, una actividad radical, una herramienta de afirmacion y transformacién
basada en la praxis” que emerge desde la “particularidad de las historias locales y los lugares de enunciacion
politicos, éticos y epistémicos, marcados por la diferencia colonial y por la lucha decolonial” (Walsh, 2018:
59). Es un intercambio que va edificdndose entre personas, conocimientos, saberes y practicas culturalmente
distintas; un espacio de convivencia e intercambio donde las relaciones, las desigualdades y los conflictos de
poder no se mantienen ocultos, sino visibles en su asimetria y en su confrontacion.

En suma, de acuerdo con Walsh, la interculturalidad critica es tanto un proyecto epistémico, politico
y ético, como un instrumento y una herramienta para la practica decolonial, donde la educacién -siendo fiel
a la pedagogia critica de su maestro Pablo Freire- es fundamental. En consecuencia, requiere, por un lado,
de la transformacion de las estructuras, instituciones y dispositivos de poder que mantienen la desigualdad,
la racializacién, la discriminacion y la inferiorizacién; y, por el otro, del reconocimiento de otras condiciones
de estar, sentipensar, conocer y aprender. Por ello, deben estar implicadas todas las sociedades y no
solamente algunas poblaciones.

Una tercera propuesta de filosofia intercultural es la desarrollada por Fidel Tubino quien considera
que el didlogo entre culturas requiere de una revisién del proyecto de la Modernidad. Este proyecto "no
reconoce alteridad”; dado que se ha autoerigido como cultura universal “el otro no es un «tu eres». No es
un interlocutor vélido” porque para poder serlo deberia asimilarse, “desarraigarse de su ethos” (Tubino, 2013:
113). Sin embargo, a pesar de que el discurso de la Modernidad es auto-referencial, Tubino no esta
planteando desecharlo por entero, sino retomar algunos de sus ideales y radicalizarlos, pero no implantarlos
arrasando con otras tradiciones culturales. La radicalizaciéon de los ideales ilustrados de la Modernidad
implica para Tubino su pluralizacion y su reinterpretacion desde los presupuestos de las culturas locales. Esta
radicalizacion pasa, de una parte, por convertir las politicas de dignidad igualitaria en politicas de
reconocimiento de las identidades; y, de la otra, por implementar politica y juridicamente las ciudadanias
diferenciadas. Asi mismo, radicalizar el proyecto de la Modernidad supone abandonar “la creencia en una
racionalidad unitaria y universal” (2013: 117) y aceptar la pluralidad de racionalidades. Y, por otro lado,
transformar “el habitat en espacios interculturales de convivencia solidaria” (2013: 116), donde la solidaridad
se construye con base en el reconocimiento de la alteridad de las identidades que conviven en un espacio
compartido.

Coincido con Tubino la propuesta de traducir el proyecto de Modernidad en clave hermenéuticay en
un horizonte de discursos abiertos (2013: 115). En otro sitio he afirmado (Wences, 2021) que no estoy en
contra de considerar, junto con Enrique Dussel, que la Modernidad “supone simultdneamente el capitalismo
(...) el eurocentrismo (como fendmeno cultural y filoséfico) y el colonialismo” (Dussel, 2012:15), pero no creo
que pueda reducirse a la mera encarnacion de la dominacién como parece sostener Walter Mignolo (2007).
Mas bien, considero que hay ideas que tienen validez independientemente de los procesos historicos
concretos —aunque estén intimamente ligados—- y, por tanto, hay presupuestos emancipadores que no
debieran desecharse sobre el argumento de su contexto de surgimiento. Comparto con el filésofo
colombiano Santiago Castro-Gémez que con relacion a la Modernidad es importante tener claro tanto su
“lado oscuro” como su “lado luminoso” (2019: 9) y evitar la critica “monoldgica y compartimentada” (Browitt,
2020: 113) y los reduccionismos que nos impedirian rescatar otros pensamientos criticos y vislumbrar
componentes emancipadores.

Ademas de lo anterior, Tubino (2020) pone el acento en tres cuestiones que conviene mencionar. En
primer lugar, y en esto coincide con Fornet-Betancourt y con Walsh, la interculturalidad critica plantea un
modelo de justicia ligado al problema de la pobreza y la exclusion social; de acuerdo con sus palabras “la
injusticia cultural no es sino la otra cara de la injusticia econémica” (Tubino, 2007: 5). Si la exclusion
econdmica y la  discriminacién  cultural son dos fendmenos que se  encuentran
interconectados/interrelacionados, entonces la politica de reconocimiento debe estar necesariamente
acompanada de propuestas redistributivas. La redistribucién permite mejorar de manera paralela la justicia
cultural. Si se lleva este razonamiento a sus Ultimas consecuencias se cuestiona el modelo econdmico vigente
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cuya légica basada en la acumulacién del capital genera enormes niveles de pobreza, desigualdad y
dominacién. En consecuencia, la filosofia de la interculturalidad se aleja radicalmente del multiculturalismo
que buscar remediar el problema de la injusticia cultural como si se tratara de una cuestion aislada y aislable
de las condiciones econdémicas globales, centrandose en promover politicas de reconocimiento de
identidades culturales sin cuestionar el modelo econdémico vigente.

En segundo lugar, Tubino subraya la importancia de no descuidar el desfase que suele existir entre
teoria y praxis de la interculturalidad; es decir, la distancia entre la interculturalidad en tanto propuesta ética
y politica y la interculturalidad en tanto enfoque aplicado. Si estos dos caminan en direcciones opuestas nos
encontramos con la reivindicacion de una interculturalidad critica en teoria, pero que en la practica termina
por ser funcional a la reproduccién de un modelo de exclusién y dominacion. Finalmente, y relacionado con
lo anterior, conviene también mantener un dialogo permanente sobre las estrategias que hacen viable
—operativo— un enfoque intercultural sin renunciar a su naturaleza critica que es la que le orienta en la
busqueda por deconstruir las relaciones de desigualdad, desprecio y dominacién (Wences, 2020).

4. Apostar por condiciones simétricas de didlogo. A manera de conclusién

Para concluir quiero subrayar que si las relaciones entre Espafia y América Latina quieren darse a través de
un didlogo simétrico es necesario inscribirlo en un marco de interculturalidad critica de orientacién
decolonial. Esto implica, entre otros, tomar en consideracion las siguientes tres cuestiones.

En primer lugar, tal y como subrayan, desde distintas perspectivas, pero en la misma direccion, Raul
Fornet-Betancourt, Catherine Walsh y Fidel Tubino, el didlogo para ser simétrico requiere tener en cuenta
tanto la huella que ejercen en las culturas las condiciones multiples de dependencia y las maneras de
interaccion social impuestas por la globalizacién y que impactan directamente, entre otros, en la educacién,
en el mercado laboral, en el sistema sanitario, en las estrategias de extractivismo, en la migracion, en la
degradacion ecoldgica, asi como el desprecio, la estigmatizacién, la discriminaciéon y el racismo que en
muchos contextos son endémicos. Todas estas condiciones repercuten en los diversos actores involucrados
en el didlogo intercultural. Esto supone, también, participar conjuntamente del desmantelamiento de las
estructuras de dominacién y desprenderse del mito eurocéntrico segun el cual quienes producen la division
internacional del trabajo y mantienen préacticas racistas, tanto con las poblaciones de la periferia al interior
de sus centros como con las poblaciones explotadas mas alla de sus fronteras, a fin de seguir manteniendo
un estilo de vida privilegiado, no tienen por qué participar en este proceso decolonial.

En segundo lugar, en el marco del pensamiento politico esto supone, por un lado, reconocer que el
didlogo simétrico requiere de la diversidad epistémica del mundo y no es posible si se mantiene la ruta de
una sola epistemologia que desde su particularismo promueve falsos universales. El “intercambio de
comunicacion intercultural” y el “didlogo de saberes” debe desprenderse de la colonialidad y darse en un
marco de "“alteridad epistémica” (Garzon, 2013). Por otro lado, se deben evitar los mondlogos en los que
solo se discute lo que se piensa y hace en el Norte global, criticar el monoculturalismo impositivo y
reflexionar sobre la ceguera y/o el desprecio al pensamiento intercultural critico realizado en el Sur global.
Este pensamiento se ha ocupado tanto de denunciar la asimetria de poder que existe en el mundo vy el
racismo epistemoldgico, como de ofrecer respuestas alternativas e iluminar contextos para un didlogo entre
culturas. Tomarse en serio sus propuestas supone, a la vez, reconocer que en América Latina y en Espaia
hay un enorme y diverso mosaico cultural y que se debe, no solo respetar el derecho de las diversas voces
culturales a participar en el didlogo, sino que deben reconocerse otras formas de comunicar, conocer y
sentipensar. Pretender, en ambas orillas del Atlantico, que solo existen dos culturas en el didlogo es seguir
manteniendo una mirada colonial, hacia dentro y hacia afuera de las fronteras.

En tercer lugar, el pensamiento intercultural critico y decolonial latinoamericano tiene que hacer su
propia autocritica. Sintetizo en dos algunas de las cuestiones que deben formar parte de este ejercicio.
Primero, tener presente que, si bien son innegables las aportaciones en el terreno econémico, pedagdgico,
teologico, literario y artistico, filosofico y juridico de caracter emancipador, lo que le coloca en la vanguardia
del pensamiento, no puede negar que en su proceso de problematizar y deconstruir ha utilizado parte del
instrumental tedrico de la Modernidad a la que, a su vez, ha pretendido confrontar. Es cierto que la expansion
de la Modernidad implanté relaciones sociales que edificaron nuevas formas de dominacion, pero también
conviene tener presente que edificd valores de libertad igualitaria. Segundo, y relacionado con lo anterior,
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debe revisar sus “contra reacciones” inversas y sus posiciones ultra radicales que en algunos casos le estan
llevando a desechar toda forma de pensamiento, incluido el critico, originado en el Norte global. Como bien
sefala Eduardo Griiner, no solo es necesario tener siempre presente que el pensamiento no surge del vacio,
sino que se debe evitar "el peligro de una impensada complicidad con el prejuicio —él si bien eurocéntrico—
de que América Latina es 'un mundo aparte’ o atrincherarse en el foso “del realismo magico, o del barroco
tropical”, no se trata de "ninguna tercera via entre la sumision al eurocentrismo y la ilusion de un puro
‘Latinoamérica-centrismo’, sino de patear ese tablero, de salirse de esa imagen especular invertida” (Griiner,
2011:72-73).

Ahora bien, el mundo social es complejo y las relaciones entre culturas no estan ni han estado nunca
exentas de conflictos, en consecuencia, no es posible concebir una idilica armonia entre culturas. Lo que si
es posible es plantear un permanente proceso de negociaciones donde el didlogo se desarrolle en
condiciones de interculturalidad simétrica que fomenten la ampliacién de los horizontes éticos, politicos,
cientificos filoséficos y linguisticos. Para que esto sea posible se debe renunciar al pensamiento Unico y
mantener un permanente ejercicio de autorreflexion critica sobre nuestras propias ideas, valores e imagenes
del mundo que continuamente asumimos sin cuestionar.
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Resumen

Santillana tiene un papel clave en la educacién en Iberoamérica y esta en relacion con los mercados, los medios de
comunicacion, los agentes de cooperacidn y gobiernos de la regién. Presente en veintiiin paises de Latinoamérica, la
region constituye el principal mercado de la compaiiia. Existen elementos como lo es la cooperacion espafiola, a través
de la diplomacia empresarial de la AECID (Agencia Espafiola de Cooperacién y Desarrollo), que ampara, facilita y
refuerza la sinergia entre la compaiiia editorial y la region. Atendiendo a la figura de la mesa de Empresa y Desarrollo
de la Cooperacion, las medidas legislativas en Uruguay que regulan las exportaciones y entrada de capitales en este
sector y en Ultimo lugar, a través de una relacion de las licitaciones publicas en educacién uruguayas destinadas a esta
empresa, se quiere reconstruir las caracteristicas del vértice formado por el Estado, el mercado y la sociedad a partir
de la premisa de que la industria editorial uruguaya es un mercado desregulado que facilita la entrada de capitales
como Santillana.

Palabras clave: AECID, educacion, Uruguay, Santillana, alianzas publico-privadas.

Abstract

Santillana plays a key role in education in Ibero-America and is in relationship with the markets, the media, cooperation
agents and governments in the region. Present in twenty-one Latin American countries, the region constitutes the
company's main market. There are elements such as Spanish cooperation, through AECID's business diplomacy, which
protects, facilitates and reinforces the synergy between the publishing company and the region. Considering the figure
of the Enterprise and Cooperation Development table, the legislative measures in Uruguay that regulate exports and
capital inflows in this sector and lastly, through a list of public tenders in Uruguayan education aimed at this company
wants to reconstruct the characteristics of the vertex formed by the State, the market and society based on the premise
that the Uruguayan publishing industry is a deregulated market that facilitates the entry of capital such as Santillana.

Key words: AECID, education, Santillana, Uruguay, public-private partnerships.
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1. Introduccién’

Muchas empresas espafiolas han internacionalizado su actividad en la regién latinoamericana. Mientras unas
se han dedicado al sector primario o a las industrias pesadas, como es el caso de las extractivas, otras lo han
hecho en el ambito cultural, tal y como es el caso de Santilla y la edicién de libros. El interrogante principal
de esta breve nota de investigacion es saber si existe y como se materializa la aplicacion del soft power de
por parte de esta empresa, o si por el contrario concurre una oportunidad de enriquecimiento cultural y de
cooperacion para la region. En siete palabras, "Hacer que quieras hacer lo que quiero”, resumi6 Joseph Nye
(2004) el poder blando. El soft power utiliza un tipo diferente de moneda, no de fuerza ni de dinero para
generar cooperacion, sino de atraccién a unos principios compartidos en el que priman la justicia y el deber
de contribuir al fortalecimiento los mismos. Es decir, el poder blando busca una cooptacion, a través de la
cultura y de los valores, de la capacidad de manipular la agenda de politicas publicas que no podrian ser
alcanzados a través de una fuerza militar, de un poder duro (Nye, 2004). El poder blando, por tanto, tiene
éxito en la medida en la que los intérpretes y los receptores de dicho poder estén dispuestos a someterse a
sus consideraciones. Esa disposicion del publico, de un Estado o de un grupo de consumidores puede
moldearse con la atraccion o la generacion del deseo e interés, a partir de crear las condiciones 6ptimas de
recepcion. Joseph Nye especifica que son las corporaciones transnacionales y los actores no
gubernamentales las entidades que desempefiaran los papeles mas importantes en cuanto a la aplicacion
del soft power.

Aparte de profundizar sobre la relacién de la editorial Santillana y la Agencia de Cooperacion
Espafiola (AECID), se toma en cuenta la politica de educacidn y las leyes relativas a la entrada de capitales
extranjeros en el caso uruguayo. Asi, el objetivo es conocer el lugar que ocupa la empresa en el ambito
educativo y las leyes que amparan o limitan sus acciones. Por ello, para atender a la entrada de capitales
extranjeros resulta necesario atender a los planes de cooperacion y las mesas de didlogo que infieren en
dicho proceso.

A modo de resumen, es en 1959 cuando se funda en Madrid Santillana S.A., centrada en la edicién
de libros escolares, con Jesus Polanco como socio mayoritario y otras cinco personas mas. Santillana
pertenece al conglomerado de medios de comunicacién Prisa (Promotora de Informaciones S.A.). Entre las
emisoras o periédicos pertenecientes a Prisa destacan Los 40 Principales, La Cadena Ser o el periddico El
Pais, la cadena mexicana Televisa o Radio Caracol en Colombia, estando presente en veinte paises en
Latinoamérica y Estados Unidos, Portugal y Reino Unido. La importancia de Prisa y Santillana tanto en Espafa
como Latinoamérica es clave y tiene un papel dinamizador de la cultura y la informacion. De todos los
proyectos empresariales de Prisa, Santillana (libros y formacion) es el buque insignia de la compafia?. El
informe anual de la compafia de 2020 refleja cémo las ventas de Santillana en América Latina alcanzan los
482 millones de euros anuales frente a los 129 millones en ventas en Espaia.

En este estudio estan involucrados numerosos agentes: el mercado, la Agencia Espafiola de
Cooperacion y Desarrollo (AECID), la docencia o las politicas de Informacion y Educacion, entre otros. Mas
alld del idioma, los elementos culturales y la historia compartida, existe una médula cultural comin que
facilita la sinergia entre la AECID, la politica y el sistema de educacion de los paises latinoamericanos y
Santillana.

El libro de texto escolar es material altamente sensible a la cultura identitaria; sin embargo, la
produccién de estos libros se debe a la rentabilidad, y las empresas transnacionales (ETN), administran y
ejecutan un poder basado en su lucro y en su capacidad de controlar el mercado. Dos factores intrinsecos
en este intercambio comercial son: las politicas relativas a educacién en los paises de destino de expansion,
asi como a los tratados comerciales.

1 Esta investigacion que tiene por titulo original "Las relaciones entre la AECID y Santillana en Uruguay: reflexiones desde
el soft power (2000-2018)", dirigida por Heriberto Cairo (Politdlogo latinoamericanista y Profesor titular de Ciencias
Politicas y Sociologia de la UCM) y Ana Rivoir (Investigadora y docente de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica). Se realiz6 gracias a una beca de investigacion de la Universidad Complutense (UCM) dentro del marco
de becas de movilidad, el trabajo de campo se llevé a cabo en colaboracién con la Universidad de la Republica de Uruguay
(UDELAR) durante el segundo semestre del aio 2019 en Montevideo.

2 Los ultimos informes anuales de Santillana demuestran que el conjunto de los paises latinoamericanos aporta alrededor
de un 70% del resultado de la divisién editorial de PRISA.
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2. Metodologia

El interés de esta investigacion reposa en un particular objeto de andlisis que se centra en la
transnacionalidad de las empresas dedicadas a la educacion, es decir, en la forma en que las corporaciones
internacionales crean una red de intereses y practicas politicas que afecta a la realidad educativa y comercial
en la region. A tal efecto, buena parte de la informacion analizxada proviene de diversas fuentes de datos
econémicos como es el caso del ICEX (Instituto Espafiol de Comercio Exterior)® en lo concerniente a la
documentacién relativa a la realidad de expansién y de capacidad exportadora de la empresa estudiada.

Para la obtencion de los datos relativos a las licitaciones del Estado en Uruguay con Santillana, los
datos se han tomado del RUPE* (Registro Unico de Proveedores del Estado) ubicado en el portal de la
Agencia de Compras y Contrataciones del Estado y que es dependiente de la pagina web de Presidencia de
Uruguay. La transparencia de estos datos ha sido muy valiosa para la configuracion de las estadisticas que
den cuenta del grado de implicacién.

Algunos informes que han tenido especial importancia en la busqueda de los datos han sido las
memorias anuales de la AECID, asi como otros documentos de la institucidn, guias o resimenes. También
los informes corporativos anuales de Santillana. De gran interés ha sido el informe externo de Prisa realizado
por Deloitte. Por otro lado, para la obtencion de informacion relativa a Uruguay, se tomaron los informes de
dos organismos de educacién uruguayos: la ANEP y CEIP°, ademas del informe del CERLALC (Centro Regional
para el Fomento del Libro en América Latina y el Caribe) para la obtencion de datos del mercado editorial.

Las bases de datos utilizadas en esta investigacion, ya sea el Registro Unico de Proveedores, como el
catalogo de datos abiertos del Ministerio de Desarrollo Social o el propio Latinobarémetro también han sido
utilizadas para comprobar las tendencias en cuanto a la opinién publica, los datos reales de educacién o las
cantidades exactas de las licitaciones.

El periodismo de datos es una de las herramientas utilizadas para la observacion y analisis del objeto
de estudio que sirvieron para construir esta investigacion. Con animo de presentar las cuestiones econémicas
que construyen la naturaleza del objeto de estudio (volumen de ventas, datos relativos al crecimiento
empresarial, cantidades relativas a exportaciones, etc.) se utilizara esta técnica de andlisis de datos, al igual
que para la labor de representacion® , observacion y comparacion de las informaciones que acompafian a la
explicacion presentada en estas paginas. Debido a la necesidad de cuantificar las ventas a través de las
licitaciones publicas de Uruguay a la compania espafola y poner en comparacién con otras empresas, y
otros afios, ha resultado muy Util la plasmacion de estos datos en graficas tras un trabajo de desglose de
datos publicos estatales. Para extraer y luego mostrar las categorias de los libros vendidos y el peso de la
editorial Santillana con relacion al mercado total ha sido de gran valor herramientas para la plasmacion de
datos periodisticos como Datawrapper. La utilizacién del periodismo de datos esta presente en el apartado
5 sobre Licitaciones publicas de Uruguay y evolucidn de ventas a la editorial Santillana.

La herramienta de Excel para la elaboracion y creacion de bases de datos ha sido de especial
relevancia. Se han realizado estas bases de datos con el objetivo de crear correlaciones entre los datos y la
hipdtesis que se estaba planteando. Por ejemplo, recopilando todos los datos de las licitaciones publicas del
gobierno de Uruguay puedo conocer la evolucion de las ventas de Santillana al Estado uruguayo, pero
también puedo conocer su porcentaje del total y el resto de las empresas con las que compite, sus nombres
y la competencia que representan.’

Por otro lado, para la documentacion de la investigacion original se llevd a cabo la realizacion de seis
entrevistas a profesionales y cargos relacionados con las instituciones que aqui se analizan: Michael Bahr,
gestor cultural del Centro Cultural de la AECID de Montevideo, por ser testigo de las actividades que se
llevaron a cabo en colaboracién con Santillana en el tltimo lustro. Roberto Chiazzaro, representante Nacional
y asesor de Relaciones Internacionales del Frente Amplio, ademas de conocedor de la hoja de ruta de las

3 Para la consulta de los datos sobre la informacion relativa a inversiones espafolas en el pais sudamericano se ha tenido
en cuenta el documento Guia Pais 2020 Uruguay.

4 Registro Unico de Proveedores del Estado. Uruguay Presidencia RUPE.

> ANEP (Administracion Nacional de Educacién Publica) y CEIP (Consejo de Educacién Inicial y Primaria) son dos
instituciones basicas. La ANEP es el méximo érgano de educacién en Uruguay no universitaria y la CEIP es parte de la
ANEP.

6 La herramienta utilizada para la medicion y representacion de los datos es de libre acceso y se llama Datawrapper.

7 La informacién sobre estos datos mas concretos estan incluidos en la investigacion original.
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relaciones diplomaticas-comerciales de la Uruguay en los Gltimos quince afios de gobierno del Frente Amplio
en el pais. Una entrevista de gran valor fue la de Miguel Angel Encinas, coordinador general de Cooperacién
de la AECID en México, por describir y explicar con gran riqueza en los detalles el procedimiento y uso de
las Mesas de didlogo 6 Mesas de Empresa en las que se arreglan muchos de los planes educativos que
terminan constituyendo politicas publicas. También de la AECID, Rafael Ruipérez Palmero, coordinador
general en la AECID de Ecuador, fue de gran valor documental para corroborar algunos proyectos educativos
que se estaban realizando, asi como dar luz sobre la entrada de otras empresas como Telefonica a través de
estas Alianzas Publico-Privadas cobre las que el texto presente infiere. Juan Antonio Fernadndez Herrero,
abogado y asesor de la Camara del Libro aporté a esta investigacion los detalles sobre el funcionamiento de
la industria del libro en el pais y el nivel de maniobra que tienen los poderes publicos en la regulacién de
estos materiales, asi como el texto legislativo que lo regula en Uruguay. El gerente de Santillana, Fernando
Rama fue de gran ayuda para brindar una retrospectiva de los pasos de la editorial en el pais, abordando las
dificultades y las fortalezas con las que fue encontrandose la empresa.

3. La mesa de Empresa y Desarrollo de la Cooperacién: AECID y Santillana

Uno de los descubrimientos que la investigacién recoge tiene que ver con una figura de diplomacia
empresarial denominada como Mesa de Empresa y Desarrollo de la Cooperacién, conocida internamente
dentro de la AECID como "mesa de didlogo”. Esta surge como un apoyo y elemento para coordinar los
contratos de Participacién Publico-Privados (PPP). Los PPP son mecanismos principales para el trabajo de la
AECID en los paises latinoamericanos y consisten en la voluntad conjunta de una agencia de desarrollo y
una iniciativa privada empresarial para poner en marcha un proceso que ayuda a la implementacién de una
politica publica, a través de una secretaria de educacion o un ministerio, por ejemplo.

Por tanto, la Mesa de Empresa es un espacio de didlogo, de intercambio de experiencias que se reline
cada dos o tres meses aproximadamente en el que estan los responsables sociales de las empresas, los
directores o directoras de algunas de las fundaciones de las empresas y la AECID. En esas mesas de didlogo
se analiza qué espacios de trabajo se pueden poner en marcha (Encinas, 2020). Por ejemplo, en 2015, la
Fundacion Santillana® y la Cooperacion Espafiola firmaron un acuerdo con el fin de reforzar el liderazgo
escolar y promover mejores escuelas en el ambito educativo iberoamericano.

Estos instrumentos internacionales de comercio y de inversiones son una traba importante para las
politicas publicas ya que operan recortando y aclimatando la soberania del Estado ante los intereses privados
de los capitales de las ETN (Carrau, 2017). Lo que Natalia Carrau sefiala es la implicacion que tiene que las
empresas transnacionales sean el “cliente” principal de esos proyectos de promociéon y amparo de las
inversiones. Para mantener el statu quo de estas empresas, la investigadora uruguaya sefala el abanico de
estrategias que han desarrollado para ampararse en la normativa legal, en algunos casos reinterpretando y
adecuando la letra y el alcance de esos instrumentos de la PPP para defender sus intereses.

Un ejemplo de estas PPP seria el siguiente. El pasado octubre del afio 2019, se realizd un evento
organizado por la editorial escolar Santillana en el Centro Cultural de Montevideo para presentar el proyecto
editorial Alebrijes. La presentacién del libro contd con tres conferenciantes de la empresa, expertos en
cuestiones didéacticas y tres presentaciones de avances de investigacion en el campo de la educacion vy el
aprendizaje. El publico asistente en su mayoria eran maestros y perfiles relacionados con educacion.
Santillana envié a los maestros de los que disponia el dato su correo electrénico una invitacién para asistir
al encuentro. El evento permitia un espacio agradable y propicio para los acuerdos, los negocios, los
contactos. La gestion de las actividades de cooperacién se hace a través y bajo la direccion del Jefe de la
mision diplomatica. Estos centros gestionan y administran los recursos econémicos aportados por las
instituciones espafiolas, al igual que prestan apoyos a otras organizaciones espafiolas que realicen
actividades culturales en el terreno (Interarts, 2005).

8 Creada en 1979, funciona como un think tank de proyectos educativos y culturales. Con sede en Colombia, esta presidida
por el Dr. Belisario Betacourt, expresidente de la Republica de Colombia.
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En esta linea, la accion conjunta de la editorial transnacional Santillana y la AECID también se lleva a
cabo, por ejemplo, en Ecuador.® Desde el afio 2017, se organiza un proyecto en el que participa la Embajada
de Espafia en Ecuador y el Ministerio de Educacion del pais.”® La iniciativa, denominada “Yo cuento”, es un
concurso de cuentos escritos por nifios, los ganadores de los cuentos, segun tres categorias ganan la edicién
y publicacion del libro que realiza la editorial Santillana.

A raiz de la publicacién de estos, se llevo a cabo otra colaboracion de la AECID, esta vez con una
empresa espafiola diferente: Telefénica. Santillana vendié a Telefonica los derechos de los cuentos
ganadores, que finalmente fueron exhibidos a través de una aplicacion para moviles, ChatBooks FT, de
cuentos para niflos desarrollada por la Fundacion Telefénica Movistar de Ecuador.

En Uruguay, a través del Centro Cultural de Montevideo, Santillana ha realizado siete talleres en el
CCE presentaciones de libros de la editorial combinados con una actividad o un taller para nifias/os y/o
familias. En las presentaciones de libros de Santillana, el CCE permite vender los ejemplares a la salida del
evento y deja dos ejemplares gratuitos para la mediateca con el fin de que pertenezca a la coleccién y sean
accesibles al publico. Las presentaciones de libros infantiles desde 2017 y hasta 2019 realizadas en
colaboracion con la AECID a través del CCE fueron las siguientes: Taller “;Quién lo hace?”; Taller “;Qué te
gustaria ser?”; Taller “Todos podemos ser superhéroes” de Karina Macadar; Taller «Escrituras (mas o menos)
futboleras” con Federico Ivanier; Charla y encuentro sobre «Mi mundial» pelicula basada en el libro de Daniel
Baldi; Taller “El suefio de los peces o cobmo imaginar un mundo mejor” en el marco del Dia nacional del libro
y Taller jLes invitamos a vivir <Una aventura por el museo»!. En todos estos casos se realiz6 en el CCE de
Montevideo, se realizé bajo el sello de Loqueleo y otra empresa de materiales de expresion plastica en
Uruguay que es Infantozzi. Santillana deja los ejemplares con un descuento para que las familias los puedan
adquirir el libro de manera comoda.

La relacion entre el CCE Montevideo y Santillana es buena y mutua.'” Algunas de las actividades las
propone Santillana al CCE, pero esta la regla no escrita de que una mera presentacion de libro no suele ser
interesante para nifios o nifias sin que vaya acompafiada de una actividad que los/las involucre. El CCE
también solicita el servicio de Santillana si, por ejemplo, para ciertas tematicas, pueda desarrollar la edicién
de un libro nuevo. (Bahr 2019)

Por otra parte, el mencionado CCE de Montevideo realizd junto a Santillana un taller de escritura
creativa para adultos a cargo del escritor Ricardo Alcantara bajo el sello de Loqueleo'?. Participaron en la 172
Feria del Libro Infantil y Juvenil con un taller para docentes. Fueron aliados en Librofest, una convencién
literaria de la comunidad lectora y en Filbita, Festival Internacional de literatura infantil y juvenil en Buenos
Aires y Montevideo. También se han realizado presentaciones de libro dirigidas a publico adulto en las que
ha participado la Fundacion Santillana, igualmente vinculadas al desarrollo de la educacién uruguaya. Se
realizaron en 2018 y 2019, respectivamente, dos presentaciones: un libro dirigido a docentes, profesionales
de la educacion y otro libro: ‘Acepto las condiciones: usos y abusos de las tecnologias digitales’ en
colaboracion con el Centro de Estudios Fundacion Ceibal (Bahr, 2020).

Uno de los proyectos educativos de referencia en Uruguay es el Plan Ceibal. Esta iniciativa propone
abordajes pedagdgicos innovadores desde que surge en 2007: es un proyecto de inclusién a la vez que
educativo y ha pasado por diferentes fases: primeramente entregdé ordenadores y conectividad para los
estudiantes de primaria en la escuela; en su segunda fase distribuyé plataformas y contenidos del sistema
educativo a los estudiantes y docentes y ahora se encuentra en su tercera fase, que tiene que ver con la
implementacion de proyectos pedagdgicos como el reaprendizaje profundo, la ensefianza de inglés en las
aulas o la incidencia del pensamiento computacional. El plan beneficia a unos 20.000 nifios y 900 escuelas.

9 La AECID en Ecuador dejo de financiar temas de educacion desde el afio 2007 porque el gobierno ecuatoriano decidié
que el tema de educacion era algo que asumiria el gobierno central y que ademas queria potenciar y desde ese afio la
educacién salié mayormente de la cooperacién espafiola en el pais (Ruipérez, 2020).

19°En Ecuador, el Centro Cultural Espafa y la Embajada comparten las mismas oficinas.

""Michael Bahr en una entrevista telefénica

12 El sello Loqueleo cuenta con un club de lectores. En 2018 participd en el Il Encuentro Nacional de Clubes de Lectura,
una instancia dirigida a personas que quieran participar en un club de lectura, mediadores o personal de bibliotecas
publicas.
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En el caso del Plan Ceibal, al principio, Santillana no estaba muy interesada en entrar, pero finalmente
entré. Se ha conseguido que las obras lleguen a la gente, mientras el Estado pagaba el derecho de autor de
los libros que se vendieron (Fernandez Herrero, 2019). Ceibal adquirié los derechos del libro de Santillana y
también particip6 en concursos para producir material especifico: desde formato fichas educativas, videos y
una plataforma interactiva de contenidos. En el mismo orden de cosas, el Estado uruguayo, a través del Plan
Ceibal, han estrechado también sus relaciones con otra ETN espafiola, Telefénica'.

Los libros de texto que Santillana entrega a Ceibal, se entregan digitalizados y se instalan en las
tablets o se cuelgan en la Biblioteca Pais, desde la que acceden los nifios y nifias. En octubre de 2019, la
editorial Santillana en Uruguay, estaba trabajando en proyectos tecnoldgicos y nuevas ediciones electronicas
para agregarle voz a los materiales de la plataforma para ganar accesibilidad. Este nuevo proyecto
tecnoldgico™ cuenta con materiales como fichas niveladas o de metacognicién, para que el docente ajuste
y utilice ese porfolio dependiendo de las necesidades de cada alumno, es decir, personalizando y dando
cuenta de la diversidad de los alumnos.

Asi, con base en lo anterior, se ha podido observar cémo se materializan estas Mesas de Dialogo y
como es el mecanismo de Cooperacidn entre las agencias y las empresas privadas, ademas de las tendencias
tecnoldgicas a las que la obsolescencia de la presencialidad esta sefialando.

4. Medidas legislativas e impositivas a Santillana en Uruguay

Ademas de las Alianzas Publico-Privadas (PPP), existen otras medidas e instrumentos de proteccion de
inversién y garantia de las mismas. En primer lugar, con respecto al régimen comercial y de inversion
extranjera, Uruguay ha promulgado leyes con el objetivo de promover tanto la inversion nacional como la
exterior, en concreto esto se materializa la Ley 16.906, de promocién y proteccion de inversiones.™ Segun el
ICEX, el marco regulatorio es favorable y esta norma promueve la libre transferencia de capitales y beneficios
al exterior. Sin embargo, también sefala que el elevado nivel de costes via impuestos, la rigidez del mercado
laboral y el alto nivel de burocracia de la administracion publica uruguaya hace que Uruguay pierda mucho
de su atractivo.

En Uruguay existe una Ley de Promocion y Proteccion de inversiones que establece beneficios fiscales
para empresas que realicen actividades vinculadas a determinados sectores, como la industria electrénica o
de software. En el caso que nos interesa y con la creciente tecnologizacién y asimilacion de estos productos,
como es el modelo de Ceibal, o el trabajo relativo a investigacion de robdtica en el que ya vimos participa
la empresa espafola Telefonica, estas se veran beneficiadas.

En materia de cultura y educacién, cabe hacerse la pregunta de si se puede denominar mercancia
(Bustamante, 2007:10). Respecto al sistema educativo y su esfera constitutiva de la sociedad se espera que
favorezca laigualdad y reduzca las desigualdades. Sin embargo, también se le pide que sea capaz de generar
capital humano que tenga trayectorias de éxito en la sociedad del conocimiento

La presencia de Espaia en la inversion extranjera en Uruguay tiene una trascendencia resefable, ya
que es el pais que mas invierte después de Argentina, situdndose como inversor por encima de Finlandia,
Bélgica, Alemania, Argentina, Italia o Brasil segun la actualizacién de febrero de 2020 del Banco Central de
Uruguay. Es verdad que el vinculo de Espafa con Uruguay es un vinculo muy profundo, y a través de la
AECID ha trabajado y ha intensificado la presencia de las transnacionales en América Latina. (Chiazzaro,
2020). Segun los datos del Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay, el pais tiene suscritos con Espafia
los siguientes acuerdos: Convenio de Doble Imposicion, Proteccion Reciproca de Inversiones y de
Cooperacion sectoriales (Oficina Econémica y Comercial de Espafia en Montevideo, 2020: 51-52).

13 La Fundacion Telefonica en Uruguay ha mostrado gran interés en los programas escolares e investigacion tecnoldgica
iniciado principalmente por el proyecto nacional educativo Ceibal para trabajar robotica y programacion en las escuelas.
14 Este proyecto lleva el nombre de Alebrijes y Alejandro Pereyra es el coordinador

15 En su articulo 3, la ley recoge que se tendra que expedir una autorizacion expresa para la radicacion de estas empresas
y su inversion en el caso en que se dediquen a ciertas actividades como las telecomunicaciones, la radio o la prensa, sin
embargo, no recoge la actividad de la educacion.
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En Uruguay, la Ley de Derechos de Autor afecta directamente sobre la industria de literatura infantil
protegiendo, garantizando y reconociendo al autor el dominio sobre sus producciones artisticas, cientificas
y de pensamiento. Santillana cuenta con un catalogo exhaustivo, a través de su sello Loqueleo, con titulos
que vienen desde el afo 1996. La venta de Alfaguara ha supuesto un desprendimiento importante, ya que
se habia hecho un trabajo sobre todo en literatura infantil y no ficcion desde la editorial (Rama, 2019) que
sirvié para despegar en el vuelo de la produccién de libros de texto en el afio 1993.

La ley general de educacion (Ley N° 18.437) es la principal ley de educacién aprobada el 10 de
diciembre de 2008. El articulo 14 se expresa lo siguiente a respecto la relacion del Estado con las
corporaciones. Este articulo se refiere a estados u organismos internacionales; sin embargo, no
explicitamente a las corporaciones, que es lo que a este trabajo le interesa, corporaciones o empresas
privadas (en concreto, Santillana). El articulo habla de concebir la educacion como un bien publico y aflade
que la cooperacion internacional sea coadyuvante a los fines. De hecho, uno de los mayores organismos de
gestiéon de la ayuda, la Agencia Espafola de Cooperacién para el Desarrollo (AECID) destina un 5% de su
presupuesto a alianzas publico-privadas. En cuanto a la presencia de los términos "empresa” o “corporacion”
no aparece en la norma. La Ley no recoge de forma directa la variable relativa a la compra e inversion en
empresas privadas por parte del Estado a través de su ministerio de Educacién, sino que lo deja en manos
de la Comisién Directiva del INEEd'.

Otro detalle que interesa en cuanto al intercambio de datos e informacion en Uruguay es el caso de
Articulo 14°, del Reglamento de Procedimiento Administrativo de INAU (Instituto del Nifio y del Adolescente
de Uruguay) se observa que, en cuanto al intercambio de informacion, se sugiere la posibilidad de que en la
tentativa por implantar sistemas de libre flujo de informacién se pueda dar acceso electrénico a bases de
datos a empresas privadas.

Ademas, existe una Ley del Libro (N° 15.913) que permite la venta de publicaciones de caracter
artistico, docente, cientifico, asi como material educativo libre de impuesto de impresion, de precios
portuarios, de recargos, incluido el Impuesto Aduanero Unico. En virtud de esta declaracion, se aplican
medidas de asistencia crediticia directa, franquicias fiscales y otras facilidades. Por ultimo, quedaria
mencionar la Ley de Interés Nacional, Promocion y Proteccidn (N° 16.906), vigente desde 1998 y que declara
de interés estatal la proteccién y promocion de las inversiones, tanto nacionales como extranjeras.
Igualmente, se materializa en el trato igualitario entre extranjeros y locales, sirviéndose de un sistema de
impuestos Unico en todo el territorio que no pone limites a los capitales extranjeros en las empresas ni exige
autorizacion o registro previo en las importaciones.

5. Licitaciones publicas de Uruguay y evolucion de ventas a la editorial Santillana

El CEIP cuenta con 2300 escuelas publicas en el pais. Es en el CEIP donde se concreta la prestacion del servicio
educativo y la administracion de las escuelas, asi como la compra de este material. Los datos de
adjudicaciones a empresas de compras publicas estatales de libros quedan anotados en el RUPE (ver Gréafico
1). Hay que sefialar que el principal cliente de la editorial en Uruguay son los colegios privados, ya que son
aquellos centros donde pueden pedir al alumno este tipo de material mas costoso, sin embargo, en
momentos puntuales, como comprobamos en el siguiente grafico, se ha realizado una importante alianza
entre el ministerio de Educacion en Uruguay y la compafiia analizada.

Los momentos en los que el Estado comprd el material exclusivamente a la editorial escolar Santillana
fueron 2007 y 2013. Los nombres de las licitaciones que fueron Unicamente de Santillana son 13 y hacen
referencia a los siguientes conceptos: “Compra por excepcion”; “Libros de Inglés”; “Libros de licitacién 2011";

n,ou

“Cocina para celiacos”; “2000 libros de cuentos infantiles”; “Libros para CES"; “Diferentes consulados de la
Republica”; “Adquisicion de libros de estudio entrea inmediata”; “Premios Libros Infantiles”; “Libros y Mapas”;
“20 libros de literatura infantil y juvenil” y “Evelyn Aixala”. El total de este presupuesto es de 94.207.790,16

millones de pesos uruguayos o 186.154.593,36 millones de euros.

16 Instituto Nacional de Evaluacién Educativa de Uruguay
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Grafico 1. Evolucién de las licitaciones publicas de Uruguay a Santillana

100,00%

75,00%

50.00%

Porcentaje Santillana

25,00%

0.00%
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Afio
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del RUPE.

En 2008 y hasta 2012 las compras que el Estado realiza a Santillana caen hasta el 25%-50%. Del total
de presupuesto destinado en 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012 Santillana se lleva un 20%, un 31%, 46,5%, 19%
y 61% respectivamente. En esos cinco afios, se producen 9 anuncios de licitaciones y en cinco ocasiones la
licitacion es para el suministro de libros de lectura en bibliotecas. Segun Irupé Buzzetti, consejera del CEIP
en aquel momento, en 2008 se finalizé el Programa Escolar y se llamé a concurso para la elaboracion de
textos de 5°y 6° aflo de Ciencias Sociales y Ciencias Naturales, si bien finalmente solo se presentaron equipos
de Ciencias Sociales. Fue en 2010, cuando el CODICEN solicitd que se revisase la edicién de 6°, porque el
consejero Daniel Corbo del Partido Nacional no estaba de acuerdo con algunos conceptos, sin embargo, las
autoras de Ciencias Sociales que hicieron el proyecto editorial se negaron a llevar a cabo dicha revision. El
CEIP finalmente resolvid que en cada 6° afo se comprarian 15 libros a la Editorial Santillana. En los afios
analizados las partidas destinadas a la compra de materiales por parte del estado, la cantidad total asciende
a 257.769.535,74 M (UYU). Sin embargo, el presupuesto que se ha destinado a comprar productos a la
editorial escolar Santillana es de 18.516.225 M (UYU), lo que representa el 7,1% del total. En los Ultimos afios,
la editorial se ha visto muy afectada en cuanto a la disminucién del nimero de venta de libros y la caida de
esta contratacion nacional, ya que el Estado empezé a producir sus propios libros escolares en matematicas
y lengua.

6. Conclusiones

La distancia entre la diplomacia empresarial y la diplomacia clasica es infima. La actividad que la AECID realiza
en América Latina en materia de cooperacién se vale en muchos casos de las Alianzas Publico Privadas para
llevar a cabo los proyectos culturales. Uruguay observa con cierta aceptacién a Espafia como socio para los
negocios y como pais inversionista en términos generales, tanto la opiniéon publica como las leyes de
promocion de la inversion que existen en el pais. La mezcla de la realizacion de estas Alianzas Publico
Privadas, y por tanto, la instauracién de servicios y productos espafoles, con la afinidad sociocultural que
comparten ambos paises, otorga a la Marca Espafia alas para imprimir en sus productos, el caracter de
calidad garantizada, pensados por perfiles de gran talento. Asi es como Santillana acierta y luce su atractivo
con un equipo de edicién, autoras, maestras y maestros de renombre'” en Uruguay, asi como una red de
maestros y maestras con los que mantiene un dialogo.

Lo que Santillana esta llevando a la practica es el soft power que definié Nye: ‘Hacer que quieras
hacer lo que quiero”. Es decir, el liderazgo de la empresa Santillana se puede corroborar atendiendo a su

7 En referencia a Lucila Artagaveytia, Cristina Barbero o Juan Pedro Mir.
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presencia en las licitaciones publicas del Estado de Uruguay, en los Centros Culturales Espafia donde se
realizan actividades convenidas con la editorial y en el Plan Ceibal, entre muchos otros.

La AECID a través de sus Centros Culturales en Latinoamérica, extiende una red de contactos y
proyectos con Santillana. Una de las funciones del CCE es la de exhibir trabajos comerciales espafioles y
vender el producto: como ediciones nuevas de libros de texto de la marca, pensado tanto para nifios, para
padres y madres o para docentes. Estos CCE cuentan con gestores culturales que realizan una programacion
cultural basada en captar la esencia del debate cultural y exhibir proyectos locales como extranjeros de gran
calidad. Siempre estén incluidos los eventos de promocién o lanzamiento de productos de empresas
espafiolas que aterrizan a través de la oficina comercial de la embajada del pais. En estos casos se puede
afirmar que la cooperacion funciona como un subterfugio para esta empresa en el mercado de la educacion.

Este camino hacia la "obsolescencia de la presencialidad”, que nos trae el teletrabajo y el modo online,
parece que también se esta abordando desde la cooperacién espafiola para la cultura y las empresas con las
que trabaja, como Telefénica y Santillana. Atendiendo al cambio de paradigma tecnoldgico y la necesidad
de nuevas formas de aprendizaje y de naturaleza de la cultura, los planes tecnolégicos y de accesibilidad
estan resultando prioritarios en su desarrollo e investigacion en Santillana. El minucioso trabajo editorial de
Santillana y su capacidad de prevision a los hechos e implementacién de tecnologia la colocan como un
actor competitivo en el mundo editorial de Uruguay.

Tanto el peso de la Inversion Extranjera Directa como de la Cooperacion en Uruguay tienen un rasgo
en comun: la presencia espafola. La inversion extranjera espafiola supera con creces a la de otros paises
europeos y las empresas espafiolas cuentan con experiencia y prestigio debido a su capacidad de interferir
y fomentar campos como el de la lectura, la tecnologia o las innovaciones pedagdgicas. Uruguay cuenta con
avances en tecnologia muy importantes y tiene la mejor cobertura de Latinoamérica de Internet.

No existen indicios de blanqueo de capitales ni de evasidn de impuestos de Santillana, aunque existe
un caso'® de puertas giratorias con Latinoamérica dentro de Prisa. En términos de diplomacia econémica, la
AECID y Santillana suponen un tdndem solido en cuanto a la colaboracion, el sentido y los mecanismos en
los que se amparan para la consecucién de los objetivos. Ejemplo de ello son las mesas de didlogo en las
que participa también el sector publicoy se plantean los proyectos que pueden llegar aimplementar politicas
publicas a través de contratos entre entidades.

En materia de educacion en Uruguay se esta produciendo un avance de lo privado sobre lo publico,
quedando la educacién expuesta al mejor postor. La legislacién existente en Uruguay que ampara la
inversién extranjera y la presencia en empresas transnacionales muestra el predominio que tiene lo
econdmico sobre lo politico. La capacidad de actuacion politica se ve por tanto en situacion desfavorable
respecto a las decisiones financieras de Inversién Extranjera para el Desarrollo.
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Resumen

La siguiente nota de reflexion sirve como ejercicio exploratorio para entender cuél ha sido el alcance y significado de
la cooperacion espafiola en la construccién de paz de Colombia, en donde tiene lugar el conflicto armado interno mas
longevo de América Latina. Analizando el periodo que transcurre entre 2012 y 2020, se revisan los diferentes planes
directores de la cooperacién espafola, asi como los marcos de asociacion pais y las memorias de la AECID para poner
en valor la aportacion espafola de la cooperacion en Colombia, primero, en términos generales, y especificamente, en
lo que respecta a la construccion de paz. A modo de conclusiones, aunque la cooperacion de Espafia en Colombia ha
sido muy importante, desde inicios de la década pasada comienza a reducirse muy significativamente en términos
econdémicos, aunque mostrando una relativa continuidad en lo que al sentido de las intervenciones y las prioridades
sociales y regionales se refiere. Asi, a pesar de las dificultades y los cambios en las prioridades, se ha construido una
agenda distintiva en lo que a construccion de paz y respaldo al Acuerdo con las FARC-EP se refiere, que merece la pena
preservar.

Palabras clave: Colombia, conflicto armado, construccion de paz, cooperacién para el desarrollo, Espaia.

Abstract

The following reflection note serves as an exploratory exercise to understand the scope and meaning of Spanish
cooperation in the construction of peace in Colombia, whose internal armed conflict is the longest in Latin America.
Analyzing the period between 2012 and 2020, the different master plans of the Spanish cooperation are reviewed, as
well as the country association frameworks and the AECID reports. All of the above, to value the Spanish contribution
of cooperation in Colombia, first, in general terms, and specifically, in relation to the peacebuilding process. By way of
conclusions, although Spain's cooperation in Colombia has been very important, since the beginning of the last decade
it has begun to decline very significantly in economic terms but showing relative continuity in terms of interventions
and social and social priorities. Thus, despite the difficulties and changes in priorities, a distinctive agenda has been
built in terms of peacebuilding and support for the Agreement with the FARC-EP, which must be preserved.

Key words: Colombia, armed conflict, peacebuilding, development cooperation, Spain.
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1. Introduccién’

Colombia ha sido en los Ultimos afios un pais que, ante la cooperacion internacional para el desarrollo,
presenta una posicion contradictoria. Por un lado, se trata de una economia de renta media, razén por la
cual, en términos de maximizar la eficacia de la ayuda, de acuerdo con los lineamientos de la Declaraciéon de
Paris (2005) y la Agenda de Accién de Accra (2008), debe redefinirse como destino de la ayuda y erigirse
como nuevo impulsor de esta. Sin embargo, de otro lado, adolece de uno de los conflictos armados mas
violentos y longevos de la historia de América Latina (Krujit et a/, 2019), y de una de las mayores brechas
territoriales y sociales en lo que a inequidad respecta, mas elevadas del mundo (Rios, 2021).

Aun con todo, entre 2010 y 2018, bajo la presidencia de Juan Manuel Santos, tuvo lugar un ciclo
expansivo de la economia al que se sumo un paulatino fortalecimiento de las capacidades institucionales del
Estado que, a modo de corolario, se acompafid de la entrada en la Organizacién para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico (OCDE) y de la firma del Acuerdo de Paz con la guerrilla de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias-Ejército del Pueblo (FARC-EP).

Llegar al punto recién mencionado ha exigido de profundos ajustes estructurales e institucionales,
respecto de los cuales, durante los momentos mas acuciantes de la violencia armada, durante la década de
los noventa y los 2000, la cooperacién internacional desempeiid una labor notable. Especialmente, en lo que
a cooperacion militar se tratd con respecto a Estados Unidos, toda vez que la agenda de la Unidn Europea,
y también la de Espafa, transcurria por proyectos alejados de ese sesgo. Esto es, primando el desarrollo
comunitario, la reconciliacion local y el fortalecimiento institucional. Estas acciones, en la antipoda de la
agenda estadounidense, durante la primera década del nuevo siglo gravitaron a los conocidos como
Laboratorios de Paz (Castafieda, 2018), y que, con un presupuesto nada comparable a los miles de millones
desplegados por Washington, arrojaron experiencias notables y numerosas lecciones aprendidas en
entornos complejos como los Montes de Maria, Narifio o Cauca (Barreto, 2016). Empero, el reconocimiento
nacional a los mismos, coincidentes bajo la beligerante presidencia de Alvaro Uribe (2002-2010), siempre
quedo en un segundo plano, dada la obstinacion gubernamental por derrotar sin paliativos a las guerrillas
colombianas (Rios y Zapata, 2019).

Asi, la llegada a la presidencia de Juan Manuel Santos y el impulso de una agenda negociadora,
primero con las FARC-EP, y después, aunque fallida, con el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), abren la
posibilidad a que la cooperacién caracteristica de la Unidn Europea, y de Espaila, guarde mayor coherencia
con la agenda de desarrollo del gobierno nacional. Sobre todo, por la diversificacion real de necesidades y
de herramientas que ofrece la cooperacién en Colombia, y por la prioridad compartida de “desecuritizar”
esta a efectos de transformar la imagen de Colombia ante el mundo (Taborda y Riccardi, 2019). También lo
anterior coindice con un momento de crisis financiera internacional que se traduce en recortes y
reorientaciones estratégicas que, como se vera en estas paginas, afectaron especialmente a la cooperacion
espafola desplegada en Colombia.

2. La transformacién de Espafia como actor cooperante en América Latina

La transicion democrética tras la dictadura de Franco fortalece el proceso de proyeccion internacional y de
desarrollo de Espafa, especialmente, tras décadas de ostracismo y rezago en la arquitectura del sistema
internacional. Espafa, sobre todo durante la década de los ochenta, experimenta un crecimiento econémico
que redefine su posicién tanto en Europa como en el mundo. A principios de dicha década se consolida
como pais de renta medida y deja de ser receptor de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Igualmente, como
miembro de la Comunidad Europea a partir de 1986, se convierte en destino de multitud de recursos del
proyecto comunitario que se canalizan a través de los Fondos de Cohesién, coadyuvando su dindmica de
crecimiento y desarrollo permanentes.

Sobre la base de las circunstancias descritas, en 1985 se crea en Espafa la Secretaria de Estado para
la Cooperacién Internacional, Iberoamérica y el Caribe, dejando entrever que, en esta nueva etapa de
internacionalizacion creciente, América Latina es una de sus prioridades. Un hecho que se acompaniia, un afio

1 Este trabajo es resultado del proyecto de investigacion con referencia 2018-T2/SOC-10508.
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después, con la creacion de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional® (AECI), la cual se entiende
como el instrumento que debe canalizar la cooperacion espafiola a partir de una serie de intereses
estratégicos y una hoja de ruta que, con el paso de los afos, se ird formalizando en programas y planes
(Menchero, 2019). En todo caso, un punto de maduracién de todo lo anterior llegara a inicios de los noventa,
cuando primero, en 1991, Espafa entra en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), y después, en 1992, en
el marco del V Centenario de la llegada de Cristobal Colon al hemisferio occidental, se fortalece como nunca
la relaciéon iberoamericana (Menchero y Rios, 2020). Un hecho distintivo que, igualmente, acompafiara a los
planes directores y los enfoques estratégicos de la cooperacién espafiola desde entonces y hasta la
actualidad.

Durante la década de los noventa y hasta mediados de los 2000 se produce la edad de oro de la
cooperacion espafiola en el entorno iberoamericano. Sin embargo, la crisis financiera de 2008, y antes, los
nuevos lineamientos sobre la cooperacion que desarrollan con el cambio de milenio obligan a readaptar la
cooperacion espafiola a nuevos términos. El lineamiento general debe ser el de satisfacer los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) vy, después, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con base en los
imperativos que sustantivan la eficacia en la ayuda al desarrollo. Asi mismo, la crisis econdmicay la austeridad
presupuestaria que le acompafa, conducen, desde entonces, a una identificacion selectiva de prioridades y
sacrificios propios de un nuevo periodo de cambio. A tal efecto, es ilustrativo cdmo, en 2012, el presupuesto
del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion y, por extensién, de la AECID, sufre un drastico recorte
que a el 50% del presupuesto y que repercute en la imagen con la que Espafia llegaba al nuevo siglo. Esto
es, como uno de los diez principales donantes de ayuda al desarrollo (Secretaria General de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, 2015).

Resultado de todo lo anterior, los paises de renta media como Colombia, y mas alld de sus
contradicciones dada su ingente inequidad y su conflicto armado, pierden relevancia en la agenda de
cooperacion. De este modo, frente una reduccion muy notable de los recursos se intentard mantener un
orden de prioridades inalteradas que se conciben distintivas para la agenda espafola en Colombia, tal y
como sucede con el fortalecimiento de capacidades institucionales, la asistencia humanitaria o la proteccion
de minorias y comunidades vulnerables.

3. Espaiia frente a las necesidades en cooperacion de Colombia

El primer convenio de cooperacion entre Espafia y Colombia es del aflo 1979, aunque la relacién de ambos
paises se consolida, especialmente, en la Ultima década del siglo XX, tanto por la politica de mayor
proximidad y presencia de Espafia en Iberoamérica, como por el nuevo devenir que para la historia de
Colombia representa la Constitucién Politica de 1991. Asi, es en este momento cuando se suscribe un nuevo
acuerdo general que trata de integrar todas las posibles relaciones econdmicas, culturales, politicas y
comerciales de ambos paises.

De otra parte, los afios noventa fueron afios dificiles para Colombia. Para muchas voces, el pais
cafetero se acerca al paradigma de Estado fallido (Rotberg, 2004). Ademas, y aunque en 1993 y 1996 se
desmantelan los carteles de Medellin y Cali, respectivamente, los actores que alimentan el conflicto armado
interno, como las guerrillas de las FARC-EP y del ELN, y las estructuras paramilitares, primero de las
Autodefensas Campesinas de Coérdoba y Uraba (ACCU) (1994) y después de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC) (1997), llegan a su punto algido de efectivos, beligerancia y control territorial (Rios, 2021).
En este particular momento convulso del conflicto, la llegada del conservador Andrés Pastrana Arango a la
presidencia del pais marca como prioridad el abrir un proceso de negociacion con las FARC-EP que desactive
buena parte de la violencia producida en el pais, y respecto de la cual, el papel de la comunidad internacional
se presume fundamental (Borda, 2012).

Entre otras iniciativas, surge el Grupo de Paises Amigos del Proceso de Paz, cuyo cometido es ofrecer
herramientas de acompafamiento y facilitacién a la negociacion, ademas de dotar de recursos que, a modo
de cooperacion para el desarrollo, coadyuven la transformacion que debe experimentar Colombia en un
eventual marco de postconflicto armado (Borda, 2012). Entre estos paises, un papel fundamental es el de
Espafia, que se erige como uno de los integrantes mas activos, también, por el destacado papel que entonces

2 Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) a partir de 2007.
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desempena la Embajada de Espafia en Colombia, liderada por el diplomatico Yago Pico de Coafia (2020). De
este modo, incluso, en una reunion celebrada en Madrid, en julio de 2000, se consigue impulsar una bolsa
de ayuda para Colombia en la que Espana participa con la nada desdefable cifra de 100 millones de ddlares
y en la que Noruega participa con otros 20 millones maés. El resto de los recursos son provenientes de
escenarios multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo (300 millones a modo de préstamo, a
los que se sumaba un segundo préstamo, de Japdn, por valor de 70 millones) o Naciones Unidas (131
millones). Empero, y a pesar de los buenos propositos de Espafia, el volumen de la aportacion, por un lado,
nada tenia que hacer con los 1.391 millones de délares que ese mismo afio comprometié el Congreso de los
Estados Unidos para impulsar el Plan Colombia, o los escasos 105 millones que la Unién Europea destind
para todo el periodo 2000-2006, en donde si que es cierto que se prioriza la agenda de fortalecimiento
institucional, promocién de los derechos humanos, construccion de paz y sustitucion de cultivos ilicitos
(Tokatlian, 2001).

En realidad, la cooperacién que ofrecia Estados Unidos a Colombia, a través del Plan Colombia,
priorizaba una dimension militar y de lucha antinarcéticos que, con la llegada de George W. Bush a la Casa
Blanca y de Alvaro Uribe a la presidencia de Colombia, no hizo sino intensificarse (Otero, 2010). La
adquisicion de capacidades militares se erigidé como una prioridad que se encontraba en la antipoda de la
cooperacion que ofrecian Espafa y la Union Europea. Esto es, una cooperacién centrada en la recomposicion
del tejido social, la construccién de paz y el fortalecimiento del Estado de Derecho. Incluso, el propio
Parlamento Europeo, el 1 de febrero de 2001, llegaria a condenar la estrategia del Plan Colombia con 474
votos a favor y uno solo en contra, dada la respuesta coercitiva que suponia, y su absoluto distanciamiento
para con la sociedad civil (Moreno, 2009).

En todo caso, la cooperacion europea y espafiola tienen que adaptarse a un entorno muy dificil, pues
la ruptura en 2002 del proceso del Caguan abre la puerta a dos gobiernos sucesivos de Alvaro Uribe cuya
prioridad es aproximar al maximo la relacidon con Washington, y volcar todos los esfuerzos posibles en la
derrota militar de las guerrillas. Algo que se plantea desde aspectos lesivos para con el Estado de Derecho
(Rios, 2021), y que dejan en un plano marginal a los derechos humanos, las necesidades bésicas o el acervo
cultural que, hasta ese momento, caracterizan a la agenda de la cooperacion espafiola en Colombia. Por
ende, habra que esperar a la llegada a la Casa de Narifio de Juan Manuel Santos, en 2010, para encontrar un
cambio de rumbo mas afin para la cooperacion europea y espafiola, sobre todo, una vez que en agosto de
2012 se hace publico el compromiso por abordar un didlogo con las FARC-EP que ponga fin a medio siglo
de violencia.

4. La cooperacion espafiola durante la negociacién del Acuerdo de Paz con las FARC-EP: el Marco de
Asociacion Pais 2011-2014

El proceso de paz entre las FARC-EP y el Gobierno colombiano iniciaba formalmente a finales de 2012,
mientras se encontraba vigente el Marco de Asociacién Pais (MAP) de la cooperacién espafiola, que
comprendia los afios 2011-2014. En 2012, Espaia era aun el quinto donante mas importante del pais (Nivia-
Ruiz, 2012), si bien, la llegada a la presidencia del Gobierno de Mariano Rajoy iba a suponer un cambio de
rumbo importante, de acuerdo con el /V Plan Director de la Cooperacion Espariola, aprobado en 2012, y
vigente para el periodo 2013-2016.

Expresado de otro modo, el afio en que comienzan los didlogos de paz en Colombia, son afios de
cambio abrupto para la proyeccion de la accién exterior espafiola en materia de cooperacion, pues desde
entonces tendra lugar una reduccién dréstica de los presupuestos y desarrollo creciente de la cooperacion
reembolsable. Es decir, mientras que en 2009 la cooperacion espafiola en Colombia aun era de 100 millones
de euros, para el afio 2012 apenas era de 21.6 millones. Un presupuesto que, en tres cuartas partes, se
destinara a proyectos que, en buena medida, fueron y siguen siendo una sefia de identidad de la presencia
espafola en la region, como es la infraestructura basica de acueducto y saneamiento bésico, la creacion de
capacidades econdmicas en entornos de acuciante pobreza o el fortalecimiento de ciertas comunidades
vulnerables como mujeres cabeza de familia o comunidades indigenas de la Sierra Nevada de Santa Marta
(Cooperacion Espanola, 2014).

En el afo 2013, el presupuesto destinado para la cooperacion espafola en Colombia apenas es de
25.3 millones sobre un total de algo mas de 700 millones que percibe como pais de renta media. No
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obstante, las prioridades enmarcadas en la MAP 2011-2014 son siempre las mismas: agua y saneamiento
basico, construccion de paz (y fortalecimiento institucional), accion humanitaria, reduccion de la pobreza y
equidad de género (ver Grafico 1).

Al respecto, destaca el plan de mejora para la evacuacion de aguas y alcantarillado en algunos de los
barrios mas desfavorecidos de la ciudad de Santa Marta y que conlleva una inversién de mas de cinco
millones de euros por parte de Espafia. También, este afio 2013, a modo de intervenciones mas destacadas,
se desarrolla un ambicioso proyecto de fortalecimiento de la seguridad alimentaria, bajo una dimension
étnico-cultural, en 58 comunidades afrodescendientes del departamento de Chocé (Cooperacién Espafiola,
2014b) y con un presupuesto de mas de siete millones de euros a cargo de un fondo gestionado por el
Gobierno espafiol y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Finalmente, cabria
mencionar el acompafiamiento al cumplimiento de la Ley 975 de 2005 que supuso la desmovilizacién
paramilitar o el respaldo al informe de sintesis de la violencia en Colombia mas importante publicado por el
Centro Nacional de Memoria Historica en 2013, y cofinanciado también por la cooperacion espafiola (CNMH,
2013).

En todo caso, entre 2012 y 2014, la posicién espaiola como donante en Colombia va perdiendo
enteros, de manera que en solo dos afios pasa de ser el quinto al duodécimo donante. En 2014 se hace
mucho mas perceptible la reduccién presupuestaria de la cooperacién en Colombia, con apenas 13 millones
de euros. Las acciones de la cooperacién al respecto, mas que desarrollarse stricto sensu sobre cuestiones
directamente asociadas sobre el conflicto armado interno, intervienen mas bien sobre elementos generales
de la violencia estructural. De esto da cuenta una de las intervenciones mas importantes de ese afio, como
es el proyecto de gestion de aguas y saneamiento basico de Santa Marta, también presente en Cartagenay
algunos municipios del departamento de Narifio. Asi mismo, se pueden sefalar acciones directamente
relacionadas con la violencia directa colombiana, como la participacion espafiola en el fondo multilateral de
diez millones de euros concedido a Colombia para la gestion de necesidades especiales producidas por el
desplazamiento masivo a raiz del conflicto interno y por las lluvias torrenciales que tuvieron lugar ese afio.
Lo anterior, ademas de los pequefos proyectos que durante este afio se siguen desarrollando, desde un
enfoque de preservacion de los derechos humanos y la creacion de capacidades, en comunidades
vulnerables, tanto de minorias étnicas como de mujeres objeto de la violencia de género.

De esta manera, y como informan las Actas de /a VIl Comision Mixta Hispano Colombianala comisién
mixta hispano-colombiana que hace seguimiento a la relacion de cooperacion entre ambos paises, en lo que
respecta al MAP 2011-2014 cabe destacar la realizacion de mas de 100 proyectos 130 millones de euros
ejecutados, tal y como reza el siguiente Grafico 1:

Gréfico 1. Millones de euros y proyectos realizados por la cooperacion espafiola en Colombia (2011-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con base en las Actas de la VIII Comision Mixta Hispano Colombiana.
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5. La cooperacidn espaiiola durante el desarrollo del Acuerdo de Paz con las FARC-EP: el Marco de Asociacion
Pais 2015-2019

En el afio 2015 se produce un momento importante para la relacion de la cooperacién hispano-colombiana,
primero, por la entrada en vigor del nuevo MAP 2015-2019, y después, por la renovacion del primigenio y
anteriormente mencionado convenio de 1979. Asi, en esta nueva version se enfatiza sobre aspectos que, en
cierta medida, han sido los que han modulado la relacién de ambos paises tras cuatro décadas: cooperacion
para el desarrollo, asistencia humanitaria y educacion para el desarrollo. Esta relacion, si bien en estas paginas
se esta entendiendo, mayoritariamente, a través de la centralidad de la AECID, hay que destacar que
igualmente involucra a terceros actores como diferentes niveles de gobierno, cooperaciéon descentralizada
u ONG's. Tanto es asi, que en la rendicion de cuentas del MAP 2011-2014 de Colombia, se sefiala de qué
modo llegan a participar hasta diez ministerios, 14 Comunidades Auténomas, 75 municipios o mas de 30
universidades (Secretaria General de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2015b).

En todo caso, el MAP 2015-2019 reduce a la mitad el alcance econdmico de la cooperacién espafiola
con respecto al periodo anterior, con un presupuesto de 50 millones de euros, aunque acompafado de un
fondo crediticio de 130 millones de euros que, como en el resto de la Union Europea, comienza a ser la
forma de cooperacién con paises de renta media como Colombia. En este afio no se registran, por ejemplo,
donaciones o experiencias de cooperacion descentralizada y lo méas destacable es la aportacién espafiola al
eje de desarrollo rural (6%) que conforma el fondo para el postconflicto.

Un afo después, en 2016, es cuando se firma el Acuerdo de Paz con las FARC-EP, toda vez que se
avanza muy sustancialmente con la guerrilla del ELN. Sin embargo, para este momento, la posicion como
donante en Colombia que representa Espaia resulta muy reducida, y en claro retroceso, si bien es cierto que
igualmente se redefine su posicion a un rol creciente de facilitador de cooperacién trilateral. De hecho,
Espaiia se erige como el segundo oferente de este tipo de acciones en Colombia, como aportante de hasta
el 10% de misma, especialmente, con paises como Costa Rica o Chile. Asi mismo, las acciones mas
destacadas, en realidad, coadyuvan y se suman a iniciativas inscritas en el apoyo multilateral dirigido al
posconflicto, aun cuando debe destacarse el aporte inicial de casi cinco millones de euros que, en concepto
de asistencia humanitaria, destina para paliar la crisis migratoria proveniente de Venezuela (AECID Colombia,
2018).

De acuerdo con los datos de la Agencia Presidencial de Cooperacion, a partir del aflo 2017, que es el
primero en el que debe implementarse el Acuerdo de Paz, Espafa pasa a formar parte del fondo
multidonante para el postconflicto que gestiona Naciones Unidas, comprometiendo 500.000 dodlares —lo
que le convierte en el décimo donante del mismo- y al que se afladen otros 355.000 provenientes de la
cooperacién catalana, para un volumen total de algo mas de 80 millones de délares. Asi mismo, moviliza
otro millon de euros y compromete otros dos, del total de algo méas de 86 millones que conforman la
intervencion de la Union Europea para apoyar el Acuerdo de Paz -y en el que Espafia opera como uno de
los aportantes mas destacados junto a Alemania, Holanda, Francia, Irlanda o Suecia-. Sea como fuere, es
cierto que los aportes de Espafia son reducidos para el volumen de los afios anteriores, si bien hay que afiadir
a estos los casi seis millones de euros que destina para apoyar la situacion de emergencia humanitaria
derivada de la crisis migratoria acontecida en Venezuela. Asi, se observa cémo la dimension bilateral de la
cooperacién va, paulatinamente gravitando hacia una relacion de apoyo a los fondos y proyectos de
impronta multilateral que demanda el posconflicto (Agencia Presidencial de Cooperacion, 2018).

Si se toma en consideracion el trienio 2015-2017, las memorias publicadas por la misma AECID
informan que el total de la cooperacion ejecutada al respecto asciende a 34,37 millones de euros, de los
cuales, 30,05 fueron desarrollados en forma de cooperacion responsable, sobre la base de diferentes
objetivos especificos, particularmente disefiados en el MAP 2015-19. Estos son, principalmente,
consolidacién de la democracia, erradicacion de la pobreza, cohesidon social y saneamiento basico,
promocion de los derechos de las mujeres y accion humanitaria (AECID Colombia, 2018) (Ver Tabla 1).

En relacién con lo anterior, la construccion de paz se disemina transversalmente por muchos de estos
objetivos. Prioritariamente, se encuentra en la dimension de fortalecimiento institucional, en donde ademas
de apoyar el acceso a servicios publicos descentralizados mas eficientes o mecanismos mas sélidos de
resolucion de conflictos, existen acciones destinadas a la reparacién de victimas del conflicto y la
construccion de capacidades para la gestion territorial en escenarios especialmente afectados por la
violencia, tal y como sucede en muchas de las comunidades afrodescendientes del litoral Pacifico.
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Igualmente, destaca el apoyo a la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral de las Victimas y la Unidad
de Restitucion de Tierras, aparte del impulso ofrecido a iniciativas como la Catedra de Paz o la
implementacion de los mecanismos de justicia transicional vigentes. No obstante, también en la linea de
intervencion relacionada con la defensa de los derechos de las mujeres o la asistencia humanitaria es posible
encontrar proyectos relacionados con la construccion de paz y la transformacion del conflicto armado. Ello,
tanto desde el (micro)emprendimiento de minorias étnicas, victimas del conflicto en Chocé o Bolivar, o con
acciones de asistencia humanitaria frente a desplazados internos como consecuencia del conflicto armado,
la violencia de género o desastres naturales (AECID Colombia, 2018).

En otro orden de ideas, a lo anterior quedaria afiadir las acciones de la cooperacién espafiola
destinadas a erradicar la pobreza por medio de microcréditos para empresarios rurales colombianos en
contextos de vulnerabilidad, y sobre acciones ligadas a la construccion de paz en departamentos
especialmente afectados por la violencia, como Cauca o Narifio. Igualmente, aunque desde una perspectiva
mas amplia, tampoco se pueden obviar las acciones que se inscriben en uno de los proyectos bandera de la
AECID en Colombia, tal y como sucede con gestién del agua y el saneamiento basico en ciudades de la
region Caribe como Santa Marta o Cartagena, y que involucra hasta 13 millones de euros de presupuesto.
Un (marco)proyecto que, ademas, en este periodo, se extiende a otras nueve cabeceras municipales y un
corregimiento en Chocd, un municipio de Sucre, dos de Cauca y cuatro de Narifio (AECID Colombia, 2018).

Tabla 1. Objetivos especificos mas relevantes de la cooperacién espanola de la AECID, 2015-2017.
(presupuesto en euros)

Objetivos especificos 2015 2016 2017
Democracia y Estado de Derecho 4.582.342 3.010.628 4.741.206
Erradicacion de la pobreza 2.690.696 2.763.722 2.930.045
Cohesidn social y saneamiento basico 50.000 144364 367.163
Derechos de las mujeres 1.608.900 1.966.237 1.967.538
Asistencia humanitaria 2.036.857 2.095.000 2.095.000
Otros 107.800 151.400 1.062.175
Total presupuesto 11.076.595 10.131.351  13.163.127

Fuente: Elaboracién propia con base en AECID Colombia (2018).

El Ultimo aflo del MAP 2015-2019 Espafia decae al 13° puesto como donante internacional, de manera
que el volumen total de su cooperacion en Colombia apenas es el 2% de la AOD que recibe Colombia, y el
1% de las donaciones en especie. Este mismo afo 2018 supone un momento de multiples cambios. En
Espafa Mariano Rajoy abandona el Gobierno a raiz de una mocién de censura motivada por los continuos
casos de corrupcién que azotan al Partido Popular. Asi mismo, entra en vigor el V Plan Director de /a
Cooperacion Espafiola que comprende el periodo 2018-2021, el cual orienta sus acciones hacia los
compromisos que derivan, tanto de la Agenda 2030 como de los ODS. Esto confiere visos de continuidad a
una accion con Colombia que se mantiene bajo los pardmetros comunes de los paises de renta media y
priorizando la cooperacién a través del multifondo para el postconflicto.

En este ano 2018, se reduce la contribucién de Espaia al fondo de desarrollo rural del postconflicto,
en consonancia con la tendencia de los recursos dispuestos y ejecutados en el pais. No obstante, se
mantienen sus aportaciones a los fondos multipartes de Naciones Unidas y la Unién Europea —que le hacen
ser el 12° donante de cooperacién (Agencia Presidencial de Cooperacion 2018b)- de acuerdo con un
presupuesto general de algo mas de 12 millones de euros y cuyas prioridades son las mismas. Es decir,
fortalecimiento institucional, agua y saneamiento basico, erradicacién de la pobreza y de la violencia de
género, y asistencia humanitaria (ver Gréfico 2).

Al respecto, y como sucede a lo largo de los Gltimos afos, hay una concentracion de las intervenciones
en el litoral Pacifico —Chocd, Valle del Cauca, Cauca y Narifio- y en la regién Caribe —Bolivar, Magdalena, La
Guajira— ademas de proyectos especificos en Antioquia o Cundinamarca. Entre las acciones mas destacadas
se pueden resefiar los mismos proyectos bandera de escuelas de emprendimiento, respaldo a los proyectos
productivos y la educacion para el trabajo en comunidades vulnerables, y el respaldo institucional a
dimensiones particulares del Acuerdo de Paz y a los procesos productivos y reincorporacion a la vida civil de
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excombatientes de las FARC-EP. Entre muchos otros, actuando sobre la linea de cultura de paz a partir de la
promocion de bibliotecas moviles en hasta 150 municipios especialmente afectados por la violencia del
conflicto armado interno.

Grafico 2. Distribucion porcentual de la cooperacién de la AECID en Colombia, 2018
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Fuente: Elaboracién propia con base en AECID (2019). El presupuesto para 2018 fue de 12.188.060 euros.

6. Conclusiones

En el afio 2019, segun la Agencia Presidencial de Cooperacién (2020), Espaiia destind en cooperacion un
total de 10.87 millones de euros, aunque el detalle de cémo fueron desarrollados los mismos podra ser
abordado con mayor precisién una vez que se publiquen las memorias justificadoras de la labor de la AECID
en Colombia, tanto para 2019 como para 2020. No obstante, conviene sefalar la dificultad de hacer
seguimiento a las acciones, proyectos y recursos destinados por la cooperacién espafiola en Colombia,
habida cuenta de que, si bien la informacion es notable, esta se encuentra altamente desagregada y, a falta
de documentos de armonizacién, resulta dificil de sistematizar. Si se observa el Plan Anual de la AECID para
el afio 2019, en el capitulo de Colombia es posible encontrar el compromiso de Espafia por seguir
respaldando los fondos multilaterales de Naciones Unidas y la Unidon Europea, y dar continuidad a las
estrategias y lineas de accién que han caracterizado a la cooperacion espafiola en los Gltimos afios®. De otro
lado, a enero de 2021 alin no se puede consultar el MAP para el periodo 2020-2023, aunque en septiembre
de 2020 se lanzé la convocatoria desde la AECID en Colombia para hacer seguimiento a su cumplimiento y
ejecucion.

La asistencia humanitaria, con especial atencién al proceso migratorio masivo que continla
desarrollandose desde Venezuela, el trabajo con comunidades vulnerables, la promocion de la cohesion
social a través de la gestion del agua y del saneamiento basico ademas del respaldo a la arquitectura

3 Por ejemplo, la aportacion espafiola al fondo multipartes para el posconflicto de la Union Europea fue de tres millones
de euros
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institucional que prevé la implementacion del Acuerdo de Paz, unido a la construccion de capacidades
econdmicas de sectores con muy escasos recursos y el fortalecimiento institucional, seguiran siendo las
huellas distintivas de una cooperacién que, como se ha observado, se ha redefinido notablemente en los
ltimos afos.

Al respecto cabe extraer algunas conclusiones que merece la pena recoger a modo de corolario. En
primer lugar, se constatan algunas de las consecuencias en los cambios de los lineamientos internacionales
de la cooperacion, de inicios del siglo XXI, y del mismo hecho de consolidarse Colombia como pais de renta
media. Los recursos destinados a cooperacién para el desarrollo, mayormente no reembolsable, se han
reducido muy significativamente en detrimento de los instrumentos crediticios reembolsables. Igualmente,
han proliferado los espacios triangulares y de cooperacién sur-sur, también, coherentes con de la entrada
de Colombia en la OCDE. Al respecto debe precisarse como el reacomodo de la relacién de Espafia con
Colombia a través de la cooperacion triangular, en realidad, ha de entenderse como una via de apoyo
adicional, en tanto que, para Espafia, no deja consigo notables tasa de retorno y demanda mayores esfuerzos
en materia de coordinacion y gestion de los recursos.

Se aprecian otros elementos destacables, como la afectacion que supuso la crisis financiera
internacional del afio 2008 en la agenda de cooperacién espafola, a partir de la cual se produjo un
importante proceso de recortes que primaba a otros paises destinatarios de la accion exterior y entre los
que Colombia ocupaba un papel secundario. De hecho, el recorte de mas del 50% del presupuesto para el
Ministerio de Exteriores y también de la AECID no ha sido repuesto. Razon por la cual Espafia ha ido
perdiendo un protagonismo muy significativo en Colombia, cuya posicion como donante cada vez resulta
mas residual.

También ha tenido lugar una redefinicion del sentido y de alcance de la tradicional cooperacion
norte-sur y una adaptacion a nuevos esquemas asociativos presentes en el pais. La pérdida de autonomia
relativa, en favor de una cooperacién menos particular, y mas incardinada a otras instancias multilaterales,
como Naciones Unidas o la Unidn Europea, corre el riesgo de ahondar en una paulatina pérdida del bagaje
particular que, durante décadas, ha tenido y aln mantiene la cooperacién espafola en Colombia.

Por otro lado, se ha perdido protagonismo en los escenarios del mas alto nivel de gobierno en
Colombia. Es decir, mientras que, en el proceso del Caguén, Espaiia fue un actor clave, aportando sustanciales
cantidades de recursos, y desarrollando una agenda de gran relevancia, en el caso del didlogo y Acuerdo
con las FARC-EP ha ocupado una posicion secundaria. Resulta evidente que se han priorizado aspectos
mencionados como la gestion de los recursos hidricos, el saneamiento basico, la asistencia humanitaria o el
trabajo con comunidades vulnerables, siempre sin perder de vista el fortalecimiento institucional y el
respaldo a ciertas instancias del Acuerdo de Paz. Empero, ni en la negociacion con las FARC-EP, ni con el ELN
se ha jugado un papel minimamente relevante —queda explorar si ello se debe a la coincidencia con afios
de Gobierno del Partido Popular y la proximidad de este con la figura de Alvaro Uribe, continuo saboreador
del Acuerdo de Paz-.

Tal vez todo lo planteado en estas paginas no sean mas que las consecuencias l6gicas de nuevos
tiempos de la cooperacion y de una situacion paraddjica de Colombia que, a pesar de todas sus dificultades,
siendo un pais de renta media y un socio de pleno derecho en la OCDE, deba dejar su posicion receptora de
cooperacién a destinos con mayores necesidades y menores posibilidades.
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Rodrigo y Alharilla, Martin y Chaviano Pérez, Lizbeth (2017): Negreros
y esclavos. Barcelona y la esclavitud atlantica (siglos XVI-XIX).
Barcelona: Icaria, 246 pp. ISBN: 9788498887884.

Durante el afio 2020 el movimiento Black Lives Matter
visibilizé la persistencia de un racismo estructural e
institucionalizado en Estados Unidos, a proposito de la
muerte del ciudadano George Floyd, que desencadend
una reaccion de indignacién ante la brutalidad policial
de signo racista. De un movimiento local pasé a serlo
global, un movimiento global de rechazo a todo tipo de
racismo presente, pasado y futuro. Ese rechazo quedd
visibilizado con la supresion de los simbolos de
personajes asociados a un pasado esclavista y racista, el
derribo de estatuas de esos personajes fue una
expresion generalizada.

Si bien, el tema de la esclavitud forma parte no solo
de los estudios académicos sino también de la cultura
de masas, como por ejemplo podemos recordar la
famosa serie Raices (Marvin J. Chomsky, John Erman,
David Greene, Gilbert Moses, 1977), readaptada en
2016, y en el cine Amistad (Steven Spielberg, 1997) o
mas recientemente la oscarizada 72 arios de esclavitud
(Steve McQueen, 2013) todas ellas eran lecturas criticas
del fendmeno de la esclavitud y el racismo que dejaban
muy atras los tiempos de un racismo normalizado en,
por ejemplo, Lo que el viento se llevo (Victor Fleming,
George Cukor, Sam Wood, 1939) o 7arzan de los monos
(W.S. Van Dyke, 1932).

En el imaginario social parecia que los temas de la
esclavitud y sus injusticias e infamias eran propios de la
historia del imperio inglés y de Estados Unidos, menos
de Espaiay dificil de imaginar para el caso de Catalufia,
pero todavia menos aun de Barcelona. Pero nos hemos
referido a los imaginarios, esos imaginarios sociales que
a lo largo de la historia han sido construidos, en gran
parte, por las élites, en cualquier lugar del mundo, y en
el que la historia se construye y reconstruye para la
idealizacion y legitimacion de la clase dominante.

Por ello, Negreros y esclavos. Barcelona y la
esclavitud atlantica (siglos XVI-XIX) es un tipo de
aproximacion importante, fresca y necesaria porque nos
acerca a la realidad de la historia de Barcelona con sus
claroscuros, como la historia de cualquier otro lugar.
Una realidad que queda oculta bajo el manto de un
discurso que idealiza, hasta el extremo, a la Ciudad
Condal, ya sea un discurso proveniente del
Romanticismo del siglo XIX, el siglo de la invencion de
la tradicion, o mucho mas reciente, en la
Postmodernidad, a manos de un discurso publicitario
de la llamada “"Marca Barcelona”, BCN. Aunque, con
cierta ironia, en la sabiduria popular se repita " Barcelona
és bona si la bossa sona" ("Barcelona es buena si la bolsa
suena”), frase acufada  originariamente  por
comerciantes italianos para valorar el resultado de sus
negocios en la ciudad.

El libro que se presenta es el resultado de la
investigacion del proyecto, dirigido por Martin Rodrigo
y Alharilla, “La participacién espafiola en el tréfico de
esclavos y los legados de la esclavitud en Espaiia (1760-
1886)" (MINECO-HAR2015-67365-P) del Grupo de
Investigacion en /mperios, Metrdpolis y Sociedades
Extraeuropeas (GRIMSE) de la Universitat Pompeu
Fabra. La obra estd compuesta por un conjunto de
textos de distintos autores que se enmarcan en diversos
aspectos y representantes de la esclavitud en Barcelona
y Catalufia entre los siglos XVI y XIX. se recogen los
capitulos: /. La esclavitud negra en Cataluria entre los
siglos XVI y X1X; de Eloy Martin Corrales; //. Los catalanes,
el comercio de esclavos y el comercio libre a fines del
siglo XVIIl (1789-1796), de Josep M. Delgado Ribas; ///.
Capitanes y comerciantes catalanes de esclavos, de
Michael Zeuske; /V. Cuatro capitanes negreros catalanes
en tiempos de la trata ilegal: José Carbo, Pedro
Manegat, Gaspar Roig y Esteban Gatell, de Martin
Rodrigo y Alharilla; V. £/ trafico de esclavos y la élite
barcelonesa. Los negocios de la Casa Vidal Ribas, de
José Miguel Sanjuan; VI. Jaume Torrents Serramalera, el
esclavista oculto, de Xavier Juncosa i Gurgui; VI Las
Banderas de Joan Barba, de Xavier Sust; y VI Trata
ilegal en el sur de Cuba. El caso del guairo Luisa, 1854,
de Lizbeth J. Chaviano Pérez.

El propodsito del libro es poner de relieve los
intensos vinculos y la insersion en las dinamicas del
capitalismo esclavista, en la importancia econémica de
la ciudad de Barcelona (y, Cataluna en general) en la
esclavitud atlantica. Una relacién de Barcelona con la
esclavitud que no solo se limita a la trata de esclavos,
sino que también incluye a la explotacion de la mano de
obra en la plantaciones cubanas y puertorriquefias
propiedades de catalanes. Pero, ademas, en el uso de
esclavos en la vida cotidiana de la Barcelona de la época.

Como bien nos muestra el texto, se trata de una
Barcelona que debe parte de su fortuna y de su
modernizacion a un liberalismo esclavista en el que
Barcelona tuvo un papel importante en el comercio
capitalista de la época. La incorporacion tardia de
Cataluiia a la explotacion de América se hizo de la mano
del uso de esclavos en las plantaciones, como se
estilaba en la época entre las naciones civilizadas del
liberalismo imperialista. Barcelona también pasé a ser
un importante mercado de esclavos, aparte de los
esclavos para el consumo propio, se vendian vy
utilizaban en las haciendas cubanas y portorriquefias. La
obra documenta con todo lujo de detalles las pruebas
de la funcion de Barcelona en el orden econdmico
mundial de una época liberal y esclavista. En ese pasado
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esclavista, la placa (plaza) de la Catedral era el gran
mercado de esclavos de Barcelona.

Ahora puede parecer 6bvio recordar y denunciar el
pasado esclavista de la gran ciudad, pero recordemos
que, en Catalufia, hasta el afilo 2000 era posible visitar
en Banyoles (Girona) en el Museu Municipal Darder de
Historia Natural de Banyoles al conocido popularmente
como “el negro de Banyoles”, un bosquimano que fue
jefe de tribu, su cuerpo fue disecado en 1830 y
adquirido por el museo en 1916 (de hecho, recuerdo
haberlo visitado en una excursiéon escolar). Solo me
viene a la memoria el caso de otro ser humano disecado
y expuesto, el del padre del utilitarismo, Jeremy
Bentham, pero lo fue a expreso deseo suyo. Por otro
lado, solo tardiamente, en 2018, el Ayuntamiento de
Barcelona decidio retirar la estatua del Marqués de
Comillas (Antonio Victor Lépez Lopez de Lamadrid), un
gran esclavista. Como forma de protesta cultural, en
2016 se ided una ruta “turistica” por la ciudad de los
lugares emblematicos del esclavismo barcelonés, fue
una iniciativa del Observatorio Europeo de Memorias
(Universitat de Barcelona) y la Asociaciéon Conocer
Historia a modo de visibilizar un pasado tan incobmodo
como real de la historia de Barcelona.

Para alguien que se dedica a investigar la
ciudadania, la esclavitud causa perplejidad, tedrica y
real, por ser la radical negacién de la ciudadania. El tema
de la esclavitud pareceria un tema del pasado
arqueoldgico de la no-ciudadania, pero ha saltado al
presente en las diferentes manifestaciones que se han
dado en el 2020 y que han llevado a interrogarse a las
sociedades sobre la normalizacion e invisibilizacion del
pasado esclavista. Los grandes hombres de la burguesia
catalana del incipiente capitalismo habian logrado
borrar de la memoria colectiva ese pasado molesto.

Aquellos emprendedores, empresarios exitosos en
el comercio de esclavos “una vez retirados del trafico,
acabaron en Barcelona convertidos en respetados
hombres de negocios e, incluso, de la politica”. De esa
realidad al pasado presente, a titulo de ejemplo, las
élites econdmicas y politicas cuentan con un pasado
familiar esclavista, en Catalufia: Artur Mas i Gavarrd de
la antigua Convergencia i Unio (CiU) y del actual Partit
Democrata Europeu Catala (PDeCAT), ex presidente de
la Generalitat de Catalunya (2010-2016) proviene de
una familia de esclavistas, también Aleix Vidal-Quadras
Roca, el que fuera lider del Partido Popular de Catalunya
(PPC). En Espafia tenemos el caso de las hermanas Ana
y Loyola de Palacio del Valle Lersundi, ambas ministras
por el Partido Popular (PP). También en Francia Anne-
Aymone Marie Joséphe Christiane Sauvage de Brantes,
la que fuera esposa del expresidente Valéry Giscard
d'Estaing. Y por supuesto, en Reino Unido, David
Cameron, el que fuera Primer ministro (2010-2016).
Todos ellos provienen de familias que amasaron sus
fortunas, al menos en parte, de su insercion en la
economia del liberalismo esclavista.

Si bien el objeto de la investigacion da buena
cuenta del papel de las élites barcelonesas y catalanas
que amasaron sus fortunas en el trafico y explotacion
de la mano de obra esclava queda pendiente para una
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futura investigacion la historia de los que no tienen
historia: de aquellos que fueron los esclavos de
Barcelona.

La revision de esta historia oficial solo ha sido
posible en una época que ya no idealiza su pasado
liberal, sino que lo piensa criticamente, y descubre una
época en el que defender la libertad de comercio,
incluia al comercio de seres humanos a los que se les
habia negado toda libertad. Desde una perspectiva de
Filosofia Politica, Domenico Losurdo pens6 esas
contradicciones del liberalismo en su Contrahistoria de/
liberalismo (2007, Barcelona: El viejo topo). En el
liberalismo de la época, entre las paradojas, se
encuentra el desarrollo de la libertad elevada a
categoria politica central acompafiada de una
contrahistoria de ilustres liberales esclavistas, tanto en
Europa como en Estados Unidos, algo que rechina en el
mito fundacional del liberalismo politico y econémico.
Se descubre que el liberalismo realmente existente del
XVIIl y XIX fue un gran impulsor de la mercancia
humana.

Solo una ideologia que idealiza el pasado liberal de
Barcelona y Catalufia, y lo aisla de sus realidades
histéricas, ha retardado el reencuentro con la realidad
de la esclavitud como pasado y parte de la prosperidad
de Barcelona. Lo que debe Barcelona a la riqueza
acumulada con la venta de seres humanos, se encuentra
en gran parte de las obras de Antoni Gaudi que no se
hubiesen podido financiar sin el patrimonio acumulado,
en parte, gracias al esclavismo por parte de Joan Guell
y Ferrer (1800-1872), padre de Eusebi Guell i Bacigalupi
(1846-1918) el mecenas del famoso arquitecto
modernista.

Los combates por la historia contindian en el campo
de la reconstruccion de la historia del esclavismo. En
Madrid también han hecho lo propio, José Miguel Lopez
Garcia ha publicado en 2020 La esclavitud a finales del
Antiguo Régimen. Madlrid, 1707-1837 (Madrid: Alianza).
Y prosiguiendo el campo de la investigacion de
Negreros y esclavos, Martin Rodrigo y Alharilla en 2021
ha publicado recientemente su obra: Un hombre, mil
negocios. La controvertida historia de Antonio Ldpez,
marqués de Comillas (Barcelona: Ariel), sobre la historia
del personaje esclavista de la estatua retirada de
Barcelona.

El gran aporte del libro que resefamos es que nos
devuelve la historia de una Barcelona canalla, que
siempre ha existido, a veces en las calles del Raval, otras
en los palcos del Liceu, y otras, por desgracia, en forma
de mercado de esclavos. El abandono de la Barcelona
idealizada deja paso a poder pensar la Barcelona real e
abre la posibilidad de imaginar como deberia ser. Esa es
la mejor forma de estimar a Barcelona.

Joan Lara Amat y Leon
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Universidad Nacional Mayor de San Marcos, Peru
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Rios, Jeronimo (2021): Historia de la violencia en Colombia. 1946-
2020. Una mirada territorial. Madrid: Silex Ediciones, 488 pp. ISBN:

978-84-18388-35-4.

Un estudio sobre la violencia en Colombia pudiera
parecer, a simple vista, que es algo sobre lo que ya se
hubiera podido escribir todo. Una suerte de llover sobre
mojado que abruma a la comunidad académica en
diferentes ambitos de su saber, especialmente cuando
el tema, tras mas de cinco décadas, sigue estando de
plena actualidad. Asi, uno de los trabajos mas dificiles
que tiene ante si el investigador cientifico social es el de
discernir, entre tanta produccién, cuales son esos
trabajos seminales, que mejor se acercan a los
estandares de rigurosidad, alcance e impacto, y cuyo
valor es ineludible para avanzar en la generacion de
conocimiento critico y aplicado.

El libro que nos trae a estas lineas cumple con
creces este objetivo. Durante los afios que cubre el
texto, que no son pocos, se han escrito incontables
obras que aspiran a explicar, de manera mas o menos
afortunada, los que han sido los pormenores de la
violencia en Colombia. Trabajos como La violencia en
Colombia de Gerardo Guzman, Orlando Fals Borda y
Eduardo Umafa, o los estudios de Daniel Pécaut,
Eduardo Pizarro, Francisco Gutiérrez Sanin o Gonzalo
Sanchez son algunos de los méas destacados por su
altisima calidad y relevancia en el estudio de la violencia
en Colombia. Sin embargo, no es exagerado considerar
que este libro de Jeronimo Rios, con casi cuarenta
entrevistas en profundidad con actores protagonistas
de la violencia, bien puede incluirse en esta lista.

El autor nos presenta un conflicto abordado desde
la perspectiva territorial de las organizaciones armadas
que han existido en Colombia. Desde las guerrillas
campesinas creadas tras la segunda guerra mundial y
que protagonizarian las distintas fases de La Violencia,
hasta las guerrillas y organizaciones paramilitares de
finales del siglo XX, y que en algunos casos llegan a la
actualidad. De este modo, se expone de manera
magistral cdmo estas estructuras armadas van
modificando su manera de actuar dentro de la violencia
y como sus objetivos mutan en funcion del contexto
politico y las coyunturas locales. Asi, su naturaleza se
encuentra profundamente afectada por la presencia de
una criminalidad que desde los afios ochenta explora un
camino sin retorno: el vinculo con el narcotrafico.

No obstante, no soélo la violencia politica en
Colombia tiene que ver con el recurso de la droga y las
organizaciones armadas. Estos actores y la disputa por
los ingentes recursos econdmicos que le acompafan
desembocan en una geografia de la violencia altamente
dependiente un negocio cocalero que igualmente
permea en forma de cooptacién del poder politico local
y corrupcion institucional. A tal efecto, a lo largo del
libro es posible observar los cambios de estrategia entre
las diferentes guerrillas y los grupos paramilitares en los
que subyace esta apropiacion de los recursos ilicitos

para, asi mismo, en algin momento, aspirar a intervenir
sobre escenarios decisorios de mayor calado. Durante
los afios noventa, la magnitud de la violencia es tal, que
el Estado se encuentra ampliamente superado por la
violencia y Colombia pasa a convertirse en paradigma
de narcoestado o Estado fallido.

En cualquier caso, antes de llegar alli y desmitificar
algunas de las explicaciones simplistas sobre la violencia
que son predominantes en el imaginario colectivo
colombiano, el libro problematiza algunas cuestiones
que, en ocasiones, parecieran asimiladas como saberes
casi preconcebidos en Colombia. Al respecto, por
ejemplo, cabe sefialar como se encuentra arraigada la
creencia de que el periodo de La Violencia —una guerra
civil partidista que inicia en 1948 y que deja consigo casi
200.000 muertes— es consecuencia inmediata del
asesinato del lider liberal Jorge Eliecer Gaitan, en abril
de ese mismo afio. Tanto es asi, que dicha figura de
Gaitan se venera en muchos circulos como adalid de la
libertad en la historia colombiana. Jerébnimo Rios no
escapa de este debate, tratdndolo sin ambages vy
sefialando de qué manera, dicho magnicidio ha de
entenderse sobre causas y situaciones que, todo lo
contrario, se remontan a momentos anteriores a 1948.
Primero, atendiendo la aparicion de autodefensas
campesinas en algunas partes del pais, descontentas
con el fracaso de la revolucion en marcha a la que
aspiraba, en los afios treinta, el presidente Lopez
Pumarejo.  Después, contextualizando el particular
momento convulso que comienza en 1946, cuando se
pone fin a cuatro gobiernos liberales y llega el
ultraconservador Mariano Ospina a la presidencia. Un
punto de inflexion en el que Gaitan debe entenderse
como ineludible agente de polarizacion. En conclusion,
de acuerdo con Rios, la Violencia, por ende, ha de
interpretarse, mas bien, como consecuencia de una
multiplicidad de factores entre los que destaca como
precipitador el asesinato de Gaitan.

Otro proceso presentado de manera irregular en la
produccién académica colombiana es la naturaleza que
acompafla a la aparicion de los multiples grupos
guerrilleros. Gran parte de estos analisis se basan en un
razonamiento lineal entre la |6gica guerrillera y la mera
aparicion de dichos grupos. Empero, Historia de la
violencia en Colombia, 1946-2020 reivindica, todo lo
contrario, la complejidad que acompafa al surgimiento
de estos grupos, presentado de forma clara y rigurosa
el intrincado vinculo entre ideologia comunista (y sus
diferentes interpretaciones), la génesis de dichas
insurgencias y sus antecedentes en los procesos
anteriores de violencia del pais. Gracias a este analisis,
se proyecta la naturaleza de las distintas organizaciones
de una forma accesible, especialmente pedagogica para
el lector, que le permite entender con facilidad las
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diferencias y similitudes, por ejemplo, entre las FARC-
EP, el ELN, el EPL o el M-19.

Aun con todo, el texto no se queda ahi. Uniendo sus
caracteristicas con las distintas perspectivas territoriales,
el libro intenta explicar las relaciones entre todos estos
grupos, no siempre pacificas, ademas de su evolucion
estratégica y sus dindmicas internas. De esta forma, el
texto que propone Rios responde de forma satisfactoria
a preguntas que no han sido siempre fielmente
presentadas en la literatura académica colombiana ;Por
qué las FARC-EP y el ELN compiten por el territorio a la
vez que disponen de enemigos comunes como el
Estado o los grupos paramilitares? ;Por qué tiene éxito
la negociacion de 2016 entre las FARC-EP y el Gobierno
de Juan Manuel Santos y, sin embargo, la acontecida en
1998 es un absoluto fracaso? ;Qué lleva a que unas
organizaciones negocien de manera exitosa en 1990 y
otras, todo lo contrario, opten por continuar con la
violencia? Y quizas la pregunta que esta en mente de la
mayoria de las personas en el pais: ;qué ocurre en
Colombia después de la firma del acuerdo de paz?

El libro objeto de esta reflexion no sélo se centra en
las guerrillas colombianas, sino que no escapa en su
analisis el atender al fenémeno paramilitar. Para ello,
parte de su génesis, a finales de los setenta, y atraviesa
por relacién con la institucionalidad colombiana, hasta
llegar a su ulterior proceso de desmovilizacién, a partir
de 2005. Por supuesto, integrando en el estudio la
actualidad de este proceso, quince afos después. Un
fendmeno nada baladi, no sélo por integrarse con
algunas de las dindmicas de la violencia que
actualmente tienen lugar en Colombia, sino por la
estrecha relacion que guarda este fenédmeno con los
periodos presidenciales de Alvaro Uribe Vélez.

En el ideario colombiano, la presidencia de Alvaro
Uribe esta rodeada de contradicciones y supuestos que
se derrumban ante el analisis profundo. Existe la idea de
que la accion en materia de seguridad provocd un
debilitamiento determinante de los grupos guerrilleros,
hasta llevarlos casi a la rendicion. A cambio, el pais tuvo
que tratar con procesos cuestionables, como los
asesinatos extrajudiciales, mas conocidos como “falsos
positivos”, las acciones represivas sobre la poblacion
civil, tanto en el ambito rural como en el ambito urbano,
y su relacidon cercana con organizaciones paramilitares.
La administracion de Alvaro Uribe obtuvo, cierto, una
notabilisima reduccién de las acciones guerrilleras en el
centro del pais, especialmente, por el control territorial
que dispuso sobre vias de acceso y carreteras, y los
nudos poblacionales de mayor densidad. Esta situacion,
sin embargo, condujo a la creencia generalizada de un
éxito sin paliativos. Posiblemente, aqui reposa la mayor
contribucion de Jeronimo Rios en este libro. Cuestionar,
desmitificar y relativizar el alcance de la Politica de
Seguridad Democratica a partir de dos conceptos
propuestos por el autor: periferializacion y narcotizacion
del conflicto armado colombiano.

Durante la década de los 2000, la mayor afectacién
de las confrontaciones con el Gobierno hace que las
guerrillas se replieguen sobre escenarios periféricos, de
impronta selvatica, fronteriza y cocalera, en donde la

Criticas de libros

eficacia militar del Estado se reduce, y las guerrillas, a
cambio, consolidan su  posicién  territorial y
salvaguardan sus recursos. Es decir, reivindica Rios la
hipdtesis de que los ocho afos de gobierno uribista
conduce a una derrota estratégica, que no militar de las
guerrillas, y que conecta con los procesos de paz que se
abren con las FARC-EP, y también con el ELN. Todo, a su
vez, relativizando el factor de afectacién del
paramilitarismo con respecto a las FARC-EP, a la par de
que muestra el factor influyente que dispuso en cuanto
al debilitamiento del ELN.

Finalmente, el texto entra de lleno en la actualidad
colombiana, abordando los efectos que tiene la
negociacion y la firma del acuerdo de paz entre la
guerrilla de las FARC-EP y el Gobierno de Juan Manuel
Santos en 2016. De nuevo, se rompe con el discurso
imperante y se presenta un proceso marcado por la
necesidad guerrillera y, en paralelo, el pragmatismo
institucional del Ejecutivo. También se analiza de forma
rigurosa el fenémeno del plebiscito fallido y la extrema
complejidad del periodo del posacuerdo.
Principalmente, atendiendo al fenémeno de las
disidencias lideradas por el jefe negociador de las FARC-
EP, “Ivan Marquez”, y el fendmeno de spoilers que, si
bien es comun a otros procesos de paz en el mundo,
tiene en particular, en el caso colombiano, que su
principal saboteador es el Gobierno actual.

¢Hacia donde se dirige la violencia en Colombia? El libro
de Jerénimo Rios no solo es un tratado sobre las distintas
épocas, organizaciones y dindmicas territoriales de dicho
fenémeno, sino que plantea pautas para entender su posible
evolucion. Actualmente nos encontramos en un proceso
en el que culturalmente se ha roto la dualidad politica-
violencia gracias a la existencia del acuerdo de paz. La
naturaleza de los actores armados escapa de
consideraciones politicas y no se puede explicar sin
entender las dinamicas territoriales ligadas al
narcotrafico. Ademas, Colombia se encuentra en la
encrucijada de enterrar las antiguas dinamicas politicas
y avanzar en un proceso de modernidad que ha sido
elusivo durante toda su historia. Aunque el libro de
Jeronimo Rios no aspira a adivinar el futuro del pais,
presenta sugerencias e ideas interesantes para poder
definir estrategias a futuro. Historia de la violencia en
Colombia se convertira en un texto de referencia para
todo académico que quiera investigar los aspectos
relacionados con la violencia en el pais, siendo muy
recomendable para entender la convulsa historia
colombiana en clave de pasado, pero también de futuro.
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