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Las perspectivas de las relaciones entre Espafia
y América Latina en la actual coyuntura internacional

JOSE LUIS RODRIGUEZ ZAPATERO
Presidente del Gobierno Espafiol

Los hilos que, durante siglos, han tejido la
relacién entre Espafia y América Latina y
han cosido los rasgos de nuestra identidad
comun se han venido fortaleciendo en los
tltimos afios, de manera que nuestros sélidos
vinculos, basados en una historia y una len-
gua compartidas, se han transformado en
una relacién intensa de intercambios politi-
cos, econémicos, sociales y de cooperacién
al desarrollo, ademds de culturales.

Las perspectivas de nuestras relaciones,
que atraviesan por un momento favorable a
una colaboracién mds estrecha y, al mismo
tiempo, mds amplia, son de «Mds Ibero-
américa», «Mds América Latina y Espafia»,
«M4ds Unién Europea y América Latinar.
Espana contribuird a avanzar en esa direc-
cién.

Siendo conscientes de que las respuestas a
los retos globales de nuestro tiempo sélo
pueden ser respuestas comunes y comparti-
das, América Latina y Espafia hemos incor-
porado a nuestra relacién, bilateralmente y
en el seno de los conjuntos regionales de los
que formamos parte, nuevos espacios de
cooperacién y de concertacién para hacer
frente al terrorismo, al hambre y la pobreza,
a la violacién de los derechos humanos, al

crimen organizado y el narcotrdfico o a la
degradacién del medio ambiente.

Compartimos una misma visién sobre la
necesidad de impulsar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio, el Tribunal Penal In-
ternacional y el Protocolo de Kyoto. Re-
cientemente, conscientes de la necesidad de
aunar todos los esfuerzos en la lucha contra
el terrorismo y contra el crimen organizado,
la Comunidad Iberoamericana ha ratificado
su voluntad de iniciar la construccién de un
espacio comun en el 4dmbito de la justicia, la

libertad y la seguridad.

Asimismo, en la reciente Cumbre celebrada
en San José de Costa Rica, los Jefes de Estado
y de Gobierno iberoamericanos manifesta-
ron su voluntad de luchar contra la pobreza y
la injusticia social en el mundo, respaldando
la «Declaracién de Nueva York», principal re-
sultado del encuentro de lideres mundiales
celebrado el 20 de septiembre en el marco de
la Alianza contra el Hambre y la Pobreza,
de la que tres de los cinco miembros que la
han impulsado, Brasil, Chile y Espafia, so-

mos paises iberoamericanos.

La Cumbre de San José también ha su-
puesto la adopcién, por parte de la Comu-
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nidad Iberoamericana, de la propuesta del
Gobierno espafiol de una Alianza de Civili-
zaciones que anticipe y evite el riesgo de que
se establezca un nuevo muro de incomprensién
entre Occidente y el mundo drabe e isldmi-
co. Iberoamérica, crisol de culturas, dispone
de un enorme potencial para trasladar al
mundo su modelo de didlogo y tolerancia y
contribuir, asf, a construir puentes de enten-
dimiento y de comprensién. El mundo nece-
sita puentes y no muros.

Nuestra lengua y cultura comunes poseen
un enorme potencial para el desarrollo con-
junto de todos los paises iberoamericanos,
lo que ha movido al Gobierno espafiol a
proponer la elaboracién de una Carta Cultural
Iberoamericana, que actie como compro-
miso regional para extender la fortaleza de
los idiomas espanol y portugués y de nuestros
valores culturales, compartidos por mds de
500 millones de personas.

Nuestra relacién se ha renovado, apun-
tando a lo que podriamos llamar un nuevo
proyecto de construccién iberoamericana,
dotado de personalidad juridica propia a
través de la creacién de la Secretarfa General
Iberoamericana, y que permitird concretar
nuestra aspiracién de que esa comunidad
tenga una voz fuerte en el mundo y adquie-
ra una relevancia politica en la escena inter-
nacional.

La préxima Cumbre Iberoamericana, que
celebraremos en Salamanca en el afio 2005,
representard un impulso decisivo a este pro-
ceso de «construccién iberoamericana» y
marcard el inicio de una nueva etapa, con-
solidando una Comunidad mds vertebrada
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y mds ambiciosa en sus objetivos, encami-
nados a mejorar el bienestar de sus ciuda-
danos.

De manera prioritaria, el objetivo de la
Comunidad Iberoamericana debe ser que
América Latina cumpla con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, superando las
dramdticas cifras de que 180 millones, casi
un tercio de los latinoamericanos, vivan en si-
tuacién de pobreza y de ellos 60 millones en
situacién de extrema pobreza.

Para Espafia, la cooperacién al desarrollo
continuard siendo un elemento central de la
relacién con América Latina. En la Cumbre
Iberoamericana, celebrada en San José de
Costa Rica, y a iniciativa del Gobierno es-
pafiol, se ha impulsado la puesta en marcha
de un programa de canje de deuda por pro-
gramas de educacién. La inversién en capital
humano ha demostrado ser la que produce los
mayores beneficios en nuestras sociedades,
al combatir la exclusién, la desigualdad y la
pobreza que merman la estabilidad y debili-
tan la democracia. Junto a la educacién, la
mejora de la calidad de los sistemas demo-
crdticos y el fortalecimiento institucional
constituyen los grandes ejes para construir
sociedades mds igualitarias y présperas. Los
préximos anos deberdn ser, tanto en Améri-
ca Latina como en el espacio de la Unién
Europea, anos de politicas sociales, afios de
fortaleza social.

América Latina continuard siendo la re-
gién prioritaria de la cooperacién al desa-
rrollo espafiola, no sélo porque Espafa ha
estado y estard firmemente comprometida
con la estabilidad democritica, institucional



y econémica de los paises latinoamericanos,
sino también porque nuestro propio futuro
se entrelaza con el suyo. En este sentido, en
los tdltimos meses el Gobierno espafol ha
venido empleando sus energfas en aumentar
la calidad de estas relaciones, multiplicando
los contactos al mdximo nivel y retomando el
pulso de nuestro didlogo politico. Nuestras re-
laciones bilaterales se asentardn, en el futuro,
sobre un fortalecido intercambio politico,
ademds de econédmico.

Espafia es, hoy, el segundo inversor del
mundo en América Latina, el primero en al-
gunos paises de la regién. Sin duda, el dina-
mismo de las inversiones econémicas en los
paises latinoamericanos ha dotado de una
nueva dimensién a nuestras relaciones,
abriendo también nuevas perspectivas de
futuro. Se trata de una presencia empresarial
amplia que, desde México y pasando por los
paises andinos, llega hasta el cono sur, parti-
cularmente a Argentina, Brasil y Chile.

Las inversiones espaﬁolas, que se concentran
particularmente en el sector de los servicios,
contribuyen a mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos latinoamericanos, para los
que dichos servicios reflejan, también, una
imagen derivada de nuestro pafs. En este
sentido, mi Gobierno contribuird a la bds-
queda de un equilibrio entre los intereses de
las empresas espafiolas, que comparten con las
economias de los paises de la regién un ob-
jetivo comun de crecimiento y progreso, y
la necesidad de que asuman politicas em-
presariales de responsabilidad social.

Entre las nuevas realidades que confor-
man hoy nuestra relacién, cabe destacar la

emigracién a nuestro pafs de un nutrido
conjunto de ciudadanos latinoamericanos.
De la misma manera que en otros tiempos,
y por motivos distintos, América Latina
abri¢ sus puertas a muchos de nuestros
compatriotas que buscaban una posibilidad
de reconstruir su futuro, hoy Espafia acoge un
amplio colectivo de residentes legales lati-
noamericanos que alcanza hasta el 32 por
100 de los residentes extranjeros en Espafia.
El nuevo reglamento de la ley de extranje-
rfa, que entrard en vigor préximamente, lle-
vard a cabo un proceso de normalizacién
para que puedan contratarse legalmente tra-
bajadores extranjeros que ya se hallan en
nuestro pais. El nuevo reglamento, ademis,
permitird que se modernice y se agilice el
procedimiento de las contrataciones en ori-
gen, posibilitando que este instrumento
funcione con mds eficacia.

Ademds de disfrutar de una relacién in-
tensa en lo politico, lo econédmico, lo cultu-
ral y lo social, Espana y América Latina acu-
mulamos el privilegio de cooperar no sélo
en el espacio de la Comunidad Iberoameri-
cana, sino, también, en el de la asociacién
estratégica forjada entre la Unién Europea y
América Latina, que ha celebrado ya su tercera
Cumbre, la dltima en la ciudad mexicana de
Guadalajara el pasado mes de mayo.

Europa y América Latina comparten una
misma visién sobre las respuestas necesarias
a los retos globales y, sin duda, nuestro en-
foque comin sobre el multilateralismo efi-
caz para la prevencién y solucién de los
conflictos, para luchar contra el terrorismo
o contra el hambre y la pobreza, nos permi-
te sumar mds energfas para hacer frente a los
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desafios presentes y futuros. Este mecanis-
mo de didlogo politico privilegiado birre-
gional, que compromete a 58 paises y que
representa a mds de mil millones de perso-
nas, ofrece también amplias perspectivas de
concertacién, que Espafia impulsard de ma-
nera particular desde su privilegiada posi-
cién, junto con Portugal, como paifs euro-
peo e iberoamericano.

No quisiera dejar de hacer mencién a los dl-
timos acontecimientos en relacién a Cuba.
El gobierno espafiol ha puesto en marcha
una reflexién en el seno de la Unién Europea
para contribuir a alcanzar el objetivo fijado en
el afio 1996 de lograr la apertura democrti-
ca y la garantia del respeto de los derechos
fundamentales en la isla. La liberacién del
poeta y escritor Raul Rivero y de otros cin-
co disidentes abre una puerta de esperanza a
que se avance en esa direccién y alienta los es-
fuerzos de la Unién Europea para conseguir
la liberacién de todos los opositores encar-
celados en un marco de mayor libertad.

En sus conjuntos regionales, Europa y
América Latina comparten el desafio co-
mun de lograr la cohesién social en su espa-
cio interno. Espafa ha asumido el papel de
impulsar el compromiso de la Unién Euro-
pea de contribuir a las reformas sociales,
econdmicas e institucionales que los paises
latinoamericanos emprendan para la conse-
cucién de este objetivo. Como miembro de
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la Unién Europea, Espafia movilizard todos
sus esfuerzos para facilitar el logro de un
Acuerdo de Asociacién entre la UE y Cen-
troamérica el afio préximo, y continuard
trabajando intensamente para que la UE y
MERCOSUR puedan alcanzar un Acuerdo
antes del 1 de enero de 2000, asi como para
que se avance en el calendario de un Acuer-
do con la Comunidad Andina de Naciones.
Los hilos que tejen la relacién entre la
Unién Europea y América Latina también
se refuerzan y lo hardn en el futuro.

En definitiva, hemos iniciado una nueva
etapa en la que el horizonte de la relacién
entre América Latina y Espafia, entre Europa
y América Latina, en el seno de la Comuni-
dad Iberoamericana, se adivina fecundo,
sustantivo en la nueva coyuntura interna-
cional y relevante para la paz y la seguridad
internacionales, con nuevas perspectivas de
cooperacién cultural, econémica y social,
ademds de politica, para la lucha comtn en
favor de los derechos humanos y las liber-
tades, la estabilidad institucional y la cohe-
sién social. Hemos puesto rumbo, en defi-
nitiva, hacia un futuro mds esperanzador
y que aumenta nuestras posibilidades, con
objetivos compartidos y un compromiso
firme de cooperacién en la bisqueda de
respuestas a los problemas y las inquietu-
des de millones de ciudadanos y ciudada-
nas que confian en la fortaleza de nuestra
alianza. .



La inmigracién ecuatoriana a Espafa:
realidades y desafios

FRANCISCO CARRION MENA
Embajador de la Repiiblica de Ecuador en Esparia
Miembro del Comité sobre Trabajadores Migratorios de Naciones Unidas

RESUMEN

Nunca como ahora, desde los dltimos afios del siglo XX y al co-
menzar el siglo XXI, el fenémeno migratorio ha adquirido una di-
mensién tan extendida y dramdtica. Probablemente no resulta
exagerado afirmar que, junto al terrorismo, la migracién marca
este comienzo de siglo, en buena medida, como consecuencia de la
globalizacién social, politica y, sobre todo, econémica en que vivi-
mos.

En el articulo se analiza mds especificamente el fenémeno mi-
gratorio ecuatoriano —en particular a Europa y, dentro de ella, so-
bre todo a Espafia—, considerado ya como un verdadero fenémeno
social extendido y no aislado, con un importante impacto en la so-
ciedad y en la economia del pais. La misma se produjo como re-
sultado del descalabro financiero y bancario de 1999, la crisis eco-
ndémica que le siguié y la consecuente reduccién de puestos de
trabajo. La migracién, como era previsible, ocasiond y lo sigue ha-
ciendo, graves desajustes en diversos 4mbitos, analizados aqui con
detenimiento.

ABSTRACT

Since the last year of the 20th Century and the beginning of the 21st
Century, the migratory phenomenon has acquired a dimension so
dramatic and extended. Probably, it won’t be too much to say
that, next to terrorism, the migration set the beginning of the cen-
tury, as a consequence of the social, political and economical glo-
balization that we are living in.

In this article the author analyses, specifically, the Ecuadorian
migratory phenomenon —particularly to Europe and inside of, it
most of all, to Spain— considering as a real extended and inside so-
cial phenomenon, with an important impact in the society and in

FRANCISCO CARRION MENA | 27



the economy of the country. The migration came as a result of the
1999 financial bankruptcy, the economic crisis that follow and
the reduction of the employment. The migration, as it was forese-
eable, caused and still is, grate problems in the different circles,

that we clearly analyze in this article.

Nunca como ahora, desde los dltimos afios del
siglo XX y el comienzo del siglo XX, el fené-
meno migratorio —entendido como el des-
plazamiento forzado de personas de un pais
a otro por razones fundamentalmente eco-
némicas, aunque también por intolerancia
politica, religiosa, étnica y hasta tribal- ha
adquirido una dimensién tan extendida y
dramdtica. Cerca de 185 millones' de per-
sonas en el mundo han emigrado por algin
motivo de su lugar de origen, dejando su
entorno natural, su cultura, sus costumbres
y su familia. Probablemente no resulta exa-
gerado afirmar que, junto al terrorismo, la
migracién marca este comienzo de siglo, en
buena medida como consecuencia de la glo-
balizacién social, politica, y sobre todo eco-
némica en que vivimos.

Por su diversidad de causas, su dificil y dra-
mdtica implementacién y su multiplicidad de
consecuencias, el fenémeno —que no proble-
ma— de la migracién es de una enorme com-
plejidad. Tiene connotacién variada y transver-
sal, en razén de que en €l intervienen diversos
factores y se entrecruzan varias dimensiones
del comportamiento social. Esos factores son
econémicos, culturales, sociales, politicos, juri-
dicos, demogréficos y, sobre todo, humanos.

No obstante la variedad de tales causas, la
formidable dimensién que ha adquirido la

migracién en el mundo a comienzos de este
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siglo obedece, fundamentalmente, a motivos
econémicos, vinculados con el proceso de
liberalizacién de la economfa mundial que, a
su vez, ha promovido una enorme desigual-
dad econdémica entre los paises ricos y los
paises pobres. Precisamente esa desigualdad,
o esa desenfadada liberalizacién, ha provo-
cado lo que algunos estudiosos consideran
un perfodo de crisis econémica internacio-
nal. Crisis para unos, por supuesto, pero no
para todos, porque no de otra manera se
entiende que, mientras los indices de pobreza
y de pobreza extrema en el mundo crecen
de forma alarmante en los paises en vias de de-
sarrollo, al mismo tiempo crecen y se multi-
plican las fortunas en los paises industriali-
zados y se eleva su nivel de vida.

En pleno fenémeno globalizador, «situarse
ante la inmigracién como un proceso de ca-
rdcter estrictamente local o contar tnica-
mente con el punto de vista de la sociedad re-
ceptora serfa parcial y erréneo»’. Serfa
también equivocado si nos planteamos la
migracién solamente desde la perspectiva
del pafs emisor. Efectivamente, en su andlisis
son muchas las perspectivas y dimensiones
que deben tenerse en cuenta para acertar en
el diagndstico. Son esenciales, no solamente
las perspectivas del Estado de acogida, sino las
del Estado de origen —eventualmente las del
Estado de trdnsito— e inclusive las circuns-
tancias del contexto internacional.



En términos generales, las personas que
carecen de puestos de trabajo, de un mini-
mo bienestar social, de mejores expectativas
para si mismos y para sus familias dejan, no
porque quieren sino porque se ven obliga-
dos, su pais de origen, que ha sido incapaz
de ofrecerles esas posibilidades. Emigran a
otros lugares, en los que pueden tener esa
opcién de trabajo y disponer de alternativas,
para salir de la situacién precaria en que vi-
ven. Esos paises, que les ofrecen lo que no
disponen en el suyo, los conocen por los
medios de comunicacién —que ya no tienen
fronteras— o por familiares y amigos.

La propia ONU afirma que las principa-
les causas para el movimiento migratorio de
un pafs a otro son «la pobreza y la incapaci-
dad para ganar o producir suficiente para la
propia subsistencia o la de su familia». Y
afade que estas razones «no solamente ca-
racterizan la migracién de Estados pobres a
ricos», sino que «la pobreza alimenta tam-
bién los movimientos de los paises en desa-
rrollo hacia otros paises donde las perspecti-
vas de trabajo parecen, al menos desde la
distancia, mejores»”.

ECUADOR Y LAS MIGRACIONES

Ecuador no ha tenido, hasta hace cinco o
seis afos, una tradicién asentada y masiva
como pais migratorio. Ha atravesado, eso si,
por experiencias coyunturales como recep-
tor y emisor de flujos migratorios durante la
segunda mitad del siglo XX. En la década de
los setenta, por ejemplo, recibié inmigran-
tes chilenos —por razones politicas— y mds
tarde colombianos —también por razones
politicas y de seguridad— que buscaban cobijo,
y adn lo hacen, de la violencia imperante en

su pais. Pero fueron fenémenos que no inci-
dieron de manera sustantiva en la sociedad y
en la economfa ecuatorianas. En el sentido
inverso, hubo asimismo emigraciones de
ecuatorianos a Estados Unidos, pero escalo-
nadas en el tiempo desde los afios setenta y
siempre coincidiendo con periodos de crisis
en Ecuador. Estas, probablemente, si influ-
yeron en la economia y en la sociedad de al-
gunas regiones ecuatorianas.

Pero el masivo incremento de la emigra-
cién de ecuatorianos al exterior —en particu-
lar a Europa y, dentro de ella, sobre todo a Es-
pafia—, considerado ya como un verdadero
fenémeno social extendido y no aislado,
con un importante impacto en la sociedad y
en la economia del pais, se produjo desde fi-
nes de los noventa. Este flujo migratorio se ge-
neré en Ecuador bdsicamente como resulta-
do del descalabro financiero y bancario de
1999, la crisis econédmica que le siguié y la
consecuente reduccién de puestos de traba-
jo. La migracién, como era previsible, oca-
siond y lo sigue haciendo, graves desajustes en
diversos dmbitos. Para su cabal conocimien-
to, esos desajustes deben ser analizados en
su conjunto, considerando sus causas y sus
efectos.

Efectivamente, la critica situacién econé-
mica por la que atraves6 Ecuador durante la
ultima década, que llevé a una caida del PIB
entre 1998 y 1999 en un 30 por 100, segin
el Banco Central de Ecuador, se constituy en
la raiz de este pricticamente desconocido
fenémeno. Pero los problemas econémico-
sociales venfan ya acumuldndose de afios
atrds. Entre 1995 y 2000 se agudizaron pro-
fundamente los niveles de pobreza de la po-
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blacién: la «pobreza» —segtin los pardmetros
de la ONU- se incrementé del 34 por 100
al 71 por 100 y la «extrema pobreza» del 12
por 100 al 31 por 100. Las principales razo-
nes: un prolongado perfodo de bajos precios
del petréleo —principal producto de expor-
tacién del pais—, los efectos catastréficos so-
bre la infraestructura productiva exportado-
ra causada por el fenémeno natural de «El
Nifio», la corrupcién en los sectores publico
y privado, el desequilibrio financiero inter-
nacional y, como consecuencia de todo lo
anterior, el descalabro del sistema financiero
y bancario interno, que exigié una desco-
munal intervencién de salvataje del Estado.
Pero a estas causas econédmicas coyunturales,
como efectos detonantes de la emigracidn,
se afade el de las expectativas de recupera-
cién casi nulas o por lo menos no inmediatas.

La crisis econémica padecida por Ecua-
dor, la gran causante del fenémeno emigra-
torio en la dltima década, estuvo acompa-
flada, ademds, por graves desajustes sociales
y una aguda inestabilidad institucional y
politica. Fue una constante, en este lapso, la
crispacién social por la falta de atencién a
los requerimientos minimos que hacfa una
poblacién carente de suficiente educacién,
salud, seguridad social, vivienda. Paradéji-
camente, el debilitamiento del sistema sin-
dicalista en Ecuador no impidié que hubie-
ra manifestaciones de reivindicacién social,
expresadas a través de movimientos ciuda-
danos y, particularmente, de organizaciones
indigenas cuyo rol, a partir de 1996, fue
protagénico. No faltaron paros y huelgas en
los sectores de la educacién y la salud, entre
los transportistas y productores bananeros.
Tales movilizaciones sociales, particular-
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mente la de los indigenas, junto con su am-
pha y eficaz capac1dad organizativa, irrum-
pleron como importantes actores en el esce-
nario politico de Ecuador y han incidido en
la toma de decisiones gubernamentales y, en
algunos casos, en la misma alteracién insti-
tucional.

En ese entorno critico se produjo lo previ-
sible: una grave inestabilidad politica e insti-
tucional. Desde 1996 hasta la fecha se han
sucedido seis presidentes de la Republica y
dos graves crisis constitucionales. Sixto Du-
rdn Ballén entregd el poder a Abdald Bucaram
en 1996; Fabidn Alarcén, tras una masiva
reaccién popular contra la gestién de Buca-
ram, asumié la Presidencia por encargo del
Congreso Nacional, después una poco orto-
doxa interpretacién constitucional que dejé
de lado a la Vicepresidenta Rosalia Arteaga en
1997; tras un proceso democrdtico, Jamil
Mahuad fue designado Presidente en 1998;
después de una confusa asonada contra
Mahuad, provocada por una alianza de mi-
litares e indigenas, el Vicepresidente Gusta-
vo Noboa se hizo cargo de la jefatura del Es-
tado a inicios de 2000 —no sin que antes,
por horas, hubiera triunviratos militares y
dgiles politicos aprovechadores— hasta enero
de 2003, en que asumi6 la Presidencia, des-
pués de un normal proceso eleccionario, el
actual mandatario Lucio Gutiérrez, casual-
mente promotor de la caida de Mahuad.

Esta traumdtica situacién de inestabili-
dad, incertidumbre, crisis econémica y pocas
expectativas de bienestar —técnicamente lla-
mados en el estudio de los fenémenos mi-
gratorios factores de expulsién— ha llevado a
centenares de miles de ecuatorianos a des-



confiar de su pais y de su futuro y, por tan-
to, a abandonarlo en busca de nuevas y
eventualmente mejores opciones de vida en
paises industrializados.

Por lo demds, también hay que reconocer
que la masiva emigracién no hubiera alcan-
zado los niveles a los que ha llegado si en
Ecuador hubieran existido mecanismos ins-
titucionales y democrdticos confiables, a
través de los cuales los ciudadanos hubiesen
podido canalizar sus aspiraciones, reivindi-
car sus derechos, demandar transparencia,
luchar de manera efectiva contra la corrup-
cién, hacer valer la justicia, exigir responsa-
bilidad y cumplimiento de compromisos de
sus dirigentes. En definitiva, poder superar
la crisis mediante los instrumentos que la
propia institucionalidad establece.

LA EMIGRACION ECUATORIANA A ESPANA
El caso de emigracién de ecuatorianos a Es-
pafia es paradigmdtico y merece, aplicando
los mismos pardmetros ya comentados, un
andlisis detenido por su dimensidn, su ac-
tualidad y sus repercusiones, tanto en la po-
litica interna como en la politica exterior de
Ecuador y por el impacto que ha tenido y
tiene sobre la sociedad, la politica y la eco-
nomia de un pafs como Espafia, no habitua-
do hasta hace pocos afios a recibir inmi-
grantes. Todo ello, claro estd, en el contexto
de la globalizacién en que vivimos.

Si bien las cifras oficiales sehalan que hay,
a mediados de 2004, cerca de 195.000
ecuatorianos regularizados residentes en Es-
pana y mds de 390.000 empadronados —es
decir, simplemente registrados en los ayun-
tamientos espafioles—, indistintamente de

que dispongan de papeles o no, no resulta
exagerado sefialar que la cifra real a esa fe-
cha ronda el medio millén de inmigrantes,
provenientes de Ecuador, asentados en las
diferentes regiones de Espafia. Estas cifras
hacen que los ecuatorianos sean la comuni-
dad de inmigrantes mds numerosa en este
pais. Lo significativo de este fenémeno no
es solamente el crecido nimero de trabaja-
dores migratorios de Ecuador que se han
trasladado a Espafia, de por si enorme, sino
el corto lapso en el que ese masivo desplaza-
miento se ha producido.

He citado las causas histéricas de cardcter
interno por las cuales los ecuatorianos se
lanzaron en esta masiva emigracién a Euro-
pay, en particular, a Espafia. De igual manera,
lo han sido las razones de atraccién prove-
nientes de las sociedades de destino para las
cuales son requeridos esos trabajadores mi-
gratorios. La economia espafiola ha crecido en
los tltimos afos por encima de la media de
los demds paises de la Unién Europea y el
aumento de puestos de trabajo en algunos
sectores ha sido significativo.

Ahora bien, resulta interesante analizar las
razones que llevaron a los emigrantes ecua-
torianos a escoger Espafia como lugar de
destino. Si bien es un fenémeno relativa-
mente reciente, hay ya algunos estudios de
campo hechos al respecto. Segin esas inves-
tigaciones, la razén principal, sin duda, es la
motivacién econémica para emigrar en la
cual se incluyen aspiraciones como «incre-
mentar los ingresos», «mejorar las condicio-
nes de vida», «ayudar econémicamente a la fa-
milia en Ecuador o, simplemente, «tener
trabajo». Pero a esta razén principal se afia-
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den otras particulares, cuando se trata de
Espafia, que resulta interesante citar en la
medida en que clarifican algunas percepcio-
nes no siempre certeras.

Seguin un reciente y muy ilustrativo estudio
de campo, los inmigrantes ecuatorianos esco-
gieron como destino Espafia principalmente
por la afinidad del idioma, por la expectati-
va de encontrar trabajo, por no requerir vi-
sado, por tener familiares o amigos en Espana
y por el clima y la posibilidad de estudiar
alguna carrera”.

No cabe duda de que un idioma comin
alienta la emigracion. La facilidad de comu-
nicarse en la misma lengua es un atractivo
importante, al momento de tomar la deci-
sién de dejar su propio pafs por otro desco-
nocido. Reduce el temor de llegar a una so-
ciedad distinta y facilita la integracién. Ello,
se cree, y no sin razon, favorece también y
de manera significativa la obtencién de un
puesto de trabajo, en tanto podrd el emi-
grante relacionarse mejor y mds rdpidamen-
te con el entorno social y humano vy, sobre
todo, para efectos laborales, con el eventual
empleador.

La expectativa de encontrar un puesto de
trabajo no sorprende que sea factor relevan-
te. Las posibilidades sobre esa expectativa
vienen de la informacién que le llega al po-
tencial emigrante, a través de medios cada
vez mds utilizados como el teléfono e Inter-
net, por parte de sus familiares y amigos que
ya se encuentran en Espafia y que saben de la
existencia de puestos de trabajo en una eco-
nomia, como la espafiola, en plena expan-
sién y que requiere mano de obra para sectores
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sin mayor cualificacién. También se infor-
man, por supuesto, a través de los medios
de comunicacién, cada vez mds globaliza-
dos, como la prensa, la televisién y la radio
que publican y transmiten programas orien-
tados a los migrantes y a sus familias y que se
originan tanto en el pais de origen como en
el de destino.

Por lo demds, en el estudio citado queda
claro que la vinculacién familiar o social in-
fluye también de manera significativa, lo
mismo que la inexistencia, para el ecuato-
riano, del requisito del visado para ingresar
como turista por 90 dfas a Espafia’, en la
decisién de emigrar. La existencia de una
red familiar o de amigos en el pais de acogi-
da estimula al emigrante a dar el paso, ya
que le da cierta tranquilidad a la llegada al
destino desconocido. Qué duda cabe, por
otro lado, que la posibilidad de viajar sin vi-
sado era una puerta abierta, en su momento,
para viajar a Espafa.

Pero, curiosamente, la similitud de cos-
tumbres y de religién entre los dos pueblos no
se reconocen en el estudio como razones de
relevancia que induzcan, como podria su-
ponerse, a emprender la aventura de emi-
grar. Ello llama mi4s la atencidn, si se tienen
en cuenta las raices histdricas comunes que
vinculan a Espafia con Ecuador. Bien se sabe
que estos factores, a la hora de integrarse a
la sociedad de acogida, son muy favorables.
Generan mayor confianza de la sociedad de
acogida y cierta empatla entre pueblos mds afi-
nes, en comparacién con otros colectivos de
inmigrantes de culturas y creencias religio-
sas diferentes, cuya integracién es lenta y en
algunos casos nula. Pero ese factor se mani-



fiesta cuando ya se encuentran en Espafia y
se constituye en un elemento de integracién
social, aunque no un motivo para emigrar.

Sorprende también que no se mencione
en la investigacién la facilidad y condicio-
nes para viajar a Espana, como razén para
emigrar. En esta época en que las distancias
se miden mds en tiempo que en kilémetros,
Madrid se encuentra a solamente once ho-
ras de vuelo de Quito o Guayaquil. Si com-
paramos esto con los sacrificios y riesgos,
inclusive para sus vidas, asi como los dias de
viaje que requieren los emigrantes para lle-
gar a Estados Unidos, su desplazamiento a
Espana era, hasta agosto del afio pasado, rd-
pido y sin mayores riesgos personales.

De cualquier forma, en consideracién a la
dimensién del fenémeno y al cardcter ex-
plosivo con que se produjo, Ecuador negocié
y suscribi6 con el Gobierno espanol, en fe-
brero de 2001, un convenio con el propdsi-
to de regular esos flujos migratorios y tratar
de poner orden a un fenémeno que se habia
desquiciado. Sus resultados, en la préctica,
han sido insuficientes. Ambos Gobiernos
fueron incapaces de prever un fenémeno de
semejante dimensidn y, por consiguiente,
dar una respuesta adecuada.

Se pretendid, y ain se pretende a través de
la aplicacién de este instrumento que sigue en
vigor, conseguir el ingreso de trabajadores
migratorios con contrato y visado concedidos
en Ecuador antes de viajar a Espana. Ello, a
fin de evitar su explotacién y tener garanti-
zados los mismos derechos y obligaciones
que los trabajadores espafioles. El instrumen-
to suscrito estaba acompafado de un com-

promiso unilateral de Espafia, por el cual se
proponfa establecer programas para el retor-
no voluntario de los trabajadores migrato-
rios a Ecuador. Prevé la creacién de una co-
misién bilateral de seleccidn de trabajadores
migratorios, como 6rgano operativo del con-
venio, para contrastar la demanda de puestos
de trabajo con la oferta de mano de obra
disponible.

No obstante la buena intencidn inicial del
acuerdo de poner orden a la emigracién a
Espafia, sus resultados, al hacer una evalua-
cién a mediados de 2004, fueron, como he
advertido, muy limitados. A fines de 2003,
esto es, a casi tres aflos de vigencia, sola-
mente 1.428 ecuatorianos habian podido
salir al amparo del convenio, cuando la mé-
xima autoridad migratoria del Gobierno es-
pafiol habia anunciado que, bajo ese meca-
nismo, podrian beneficiarse entre 30 y 40
mil trabajadores migratorios en ese lapso.
Mientras tanto, en ese mismo perfodo, no
menos de trescientas mil personas, prove-
nientes de Ecuador, habian ingresado en Es-
pana de forma irregular por los aeropuertos
de Madrid y de Barcelona para quedarse y
trabajar clandestinamente y en condiciones
muchas veces de explotacién.

Visto el fenémeno migratorio en térmi-
nos globales desde Espafia, es decir, como
pais receptor, hay que destacar que se ha
producido un cambio radical en solamente
dos generaciones en el escenario demogréfi-
co espafiol: de ser un pais de tradicién emi-
gratoria a ser un pais de acogida de inmi-
grantes. Inclusive ahora todavia no estd del
todo definido si hay mds espafioles en el ex-
terior o inmigrantes extranjeros en Espafia.
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Segtin el Instituto Nacional de Estadistica
(INE), los inmigrantes empadronados, esto
es, simplemente registrados en cualquier
ayuntamiento, ascienden a 2.672.596, a fines
de 2003. En cambio, el Ministerio del Inte-
rior, a la misma fecha, fija en 1.647.001 los
inmigrantes regularizados. Si se toma una
cifra mds realista, teniendo en cuenta las dos
citadas y después de hacer los ajustes nece-
sarios, se podria decir que hay dos millones
de inmigrantes y ya se podria afirmar de
una Espafia con menos emigrantes que in-
migrantes. Esto serfa un vuelco histérico en
su evolucién social y econdmica, que ha te-
nido una marcada tradicién emigratoria du-
rante décadas. Y lo particularmente sor-
prendente de este fenémeno es que esta
transformacién —«posiblemente la mayor de
nuestra democracia, en nuestra realidad social
y en nuestra vida cotidiana», segdin sostie-
nen especialistas espafioles—° se ha dado con
enorme rapidez y magnitud, sobre todo en
los dltimos cinco afios.

Para Espafna, a pesar de que su opinién
publica, en general, pareceria que no lo per-
cibe asi, «el impacto neto de la llegada de
inmigrantes, sobre el crecimiento potencial de
la economfia espaﬁola, es positivo», seguin
especialistas siempre espafoles. E incluso
afaden los mismos expertos que «tan sélo la
llegada de este colectivo y su incorporacién
al mercado de trabajo, junto con medidas
complementarias de incremento de la tasa
de empleo de la poblacién nativa, permitiri-
an mantener el crecimiento de la economia
espafiola en el entorno del 2,5 por 100 al
3 por 100 actual». De tal manera que los
efectos positivos de la inmigracién sobre la
economfa espafiola son incuestionables, en
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tanto continde el crecimiento sostenido de
los dltimos afios, que genera una amplia de-
manda de mano de obra. Llegan a afirmar
que la llegada de inmigrantes calificados
respecto de «la creacién de empleo es, sin
duda, positivo, tanto en los dltimos afnos
como especialmente en el futuro, a la vista
de las previsiones sociodemogrificas dispo-
nibles para las préximas décadas en Espa-
fia.”»

Existe también para Espafia, en la misma
condicién de pais receptor de migracién, un
incuestionable beneficio sobre las finanzas
publicas y, particularmente, sobre el sistema
de la Seguridad Social. ;De qué manera? Me
apoyo en los mismos especialistas espafioles
para sustentar esta afirmacidn.

Contrariamente a lo que se puede creer,
los inmigrantes estdn en su casi totalidad in-
corporados, ya sea de manera regular o irre-
gular, al mercado de trabajo en Espafia. Hay
estudios que demuestran que la tasa de em-
pleo de los inmigrantes es mayor a la del
promedio espafiol. La consecuencia directa
de esta participacién en el mercado de tra-
bajo es generar un impacto positivo sobre
las finanzas publicas.

En lo que hace relacién a la Seguridad So-
cial, el significativo incremento de traba-
jadores inmigrantes regularizados y, por
consiguiente, que cotizan al sistema, ha fa-
vorecido la solidez de la Seguridad Social y va
despejando las dudas que podian percibirse
respecto de su sostenibilidad, por la dismi-
nucién en las aportaciones y, sobre todo,
por el creciente envejecimiento de la pobla-
cién espafiola (llegé en 1999 a tener la tasa



mds alta de Europa), la cual no podria ser
atendida en sus pensiones de retiro. En
otras palabras, estos nuevos trabajadores
que aportan a la Seguridad Social permiten,
no solamente, avizorar un fortalecimiento
futuro del sistema, sino que ya en la actualidad
un descalabro financiero estarfa descartado.

Segin datos oficiales, al 31 de diciembre
de 2002 habfa 125.667 ecuatorianos afiliados
a la Seguridad Social espafiola. Esto es, el 23
por 100 de la afiliacién de extranjeros no
comunitarios y el 15 por 100 del total de
extranjeros. Si hacemos una proyeccién
actualizada a mediados de 2004, un afio y
medio mds tarde, esas cifras, sin duda, se
habrdn incrementado notablemente, consi-
derando que el nimero de inmigrantes
ecuatorianos regularizados ha superado los
175.000, llegando probablemente, como
sefialé en un pdrrafo precedente, a alrededor
de 195.000.

Por otro lado, hay que tener presente que
los inmigrantes se concentran en trabajos
ubicados en sectores calificados de «frdgi-
les»®, esto es, temporales y muy inestables,
vulnerables a los vaivenes de la economia y
desprotegidos, aun cuando dispongan de
papeles en regla. En cuanto a los irregulares,
la situacién es todavia mds grave, conside-
rando que su trabajo se desarrolla dentro de
una «economia sumergida» y su vida misma
es casi clandestina. Esos trabajos desplega-
dos por los inmigrantes —documentados o
no— son, en cualquier caso, cada vez menos
ejecutados por trabajadores espafoles. Son
trabajos de riesgo, en condiciones duras,
poco remunerados y que no exigen mayor
calificacién. Vienen a cubrir labores para las

cuales ya no hay mano de obra autdctona
disponible. Citense los casos de la agricultu-
ra, la construccién y los servicios (domésticos,
hostelerfa, atencién a ancianos y enfermos,
y otros), en los cuales se concentra la mayo-
ria de los inmigrantes ecuatorianos. Estos
casos se caracterizan por la temporalidad,
las inclemencias del clima, la exigencia fisica,
la baja remuneracién, la precariedad labo-
ral, los horarios demandantes, etcétera.

Los trabajadores migratorios, en una eco-
nomfa dindmica y en expansién como la
espafiola de los dltimos lustros, como crea-
dores de riqueza, de empleo y con el consi-
guiente aumento de poder adquisitivo, ter-
minan también por ser ellos mismos
demandantes de bienes y servicios. Convie-
ne hacer hincapié en que esa nueva capacidad
econémica de los inmigrantes constituye
una significativa —como sostienen los ya ci-
tados Melguizo y Sebastidn— «contribucién al
proceso productivo» de la economia espa-
fiola. No es, en consecuencia, un lastre ni
una carga; al contrario, no solamente con-
tribuyen al crecimiento del proceso produc-
tivo, sino que se constituyen en agentes ac-
tivos de la economifa.

Otro factor sobre el que se merece insistir
es el del efecto positivo, aunque no cuantifi-
cado con precisién, que tiene la inmigra-
cién sobre una poblacién como la espafiola,
con una creciente tendencia al envejeci-
miento. La inmigracién ya ayuda en la ac-
tualidad a disminuir, pero no llegard a dete-
ner ese proceso que segin el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) espafiol’,
con un ingreso estable de 250.000 inmi-
grantes por afio, llegard a 2050 a una pobla-
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cién total superior los 53 millones, pero
empezard un descenso constante si no se re-
vierte la tendencia a través de un incremen-
to de la natalidad o de la inmigracién. El
INE ha advertido que «la inmigracién serd
un factor determinante en el aumento de la
poblacién en Espafia y ayudard a frenar el
paulatino proceso de envejecimiento de los
habitantes». Segiin sus proyecciones por
edades, la poblacién de mds de 65 afios se
duplicard prdcticamente para 2050 de la
que actualmente existe, con un {ndice del
30.85 por 100 del total de la poblacién es-
panola. La de menos de 15 afnos serd, para
esa fecha, solamente de 13.85 por 100. No
solamente el ingreso de inmigrantes reduci-
rd esa tendencia sino la fecundidad de las
mujeres extranjeras, segin revela el mismo
estudio.

Desde la éptica del pais de origen, en este
caso Ecuador, si se considera que es un pais
de una poblacién de alrededor de 12.5 mi-
llones de habitantes, proporcionalmente el
porcentaje de emigrantes es de los mds altos
de América Latina. Dado el cardcter clan-
destino de la mayor parte de los trabajado-
res migratorios que han salido del pais, es
dificil fijar una cifra precisa de ecuatorianos
que viven y trabajan en el exterior. No obs-
tante, cdlculos aproximados establecen en
alrededor del 15 por 100 de la poblacién
total la que ha salido en los dltimos cinco o
seis afios.

sQué consecuencias tiene para Ecuador
un fenémeno emigratorio de esta dimen-
sién? Unas son inmediatas, aunque voldtiles
y, eventualmente, si el fenémeno no es ade-
cuadamente gestionado, nocivas. Otras son de
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mediano y largo alcance y, bien canalizadas,
podrian ser positivas.

En primer lugar, qué duda cabe que el en-
vio de remesas es altamente beneficioso para
la economia ecuatoriana, que fue dolarizada
de manera brusca e improvisada a partir del
afo 2000. Dada la dimensién del fenémeno
migratorio, en tan corto lapso, las cifras por
este concepto han sido espectaculares. Sola-
mente en 2001 las remesas oficialmente re-
gistradas ascendieron a US$ 1.200 millones;
en 2002 subieron a US$ 1.400 millones; y, en
2003 alcanzaron cerca de US$ 1.500 millo-
nes. Este significativo flujo de divisas ha per-
mitido, en buena medida, fortalecer el siste-
ma de la dolarizacién implantado e impulsar
los indices macroeconémicos. Esa incorpo-
racién de divisas ha sido factor fundamental
también en el incremento del comercio in-
terno. Los receptores de las remesas, en un
elevado porcentaje, han dispuesto de ellas
para adquirir bienes muebles, en particular
electrodomésticos y bienes de consumo.
También, aunque en menor medida, han
invertido en bienes raices, especialmente en
vivienda.

Hay beneficios de mediano plazo, que de-
ben canalizarse adecuadamente para un me-
jor aprovechamiento en Ecuador. Me refiero
a la capacitacién y formacién que adquieren
los trabajadores migratorios en un pais de-
sarrollado como Espafia. A pesar de que la
primera ola migratoria fue de ecuatorianos
cualificados, que habian sido afectados por
la quiebra del sistema financiero a partir de
1999, las siguientes olas fueron de ecuato-
rianos igualmente emprendedores pero pro-
bablemente menos cualificados. La incor-



poracién de estos dltimos al mercado laboral
espafiol, durante el lapso en el cual han de-
sarrollado sus actividades, les ha permitido
adquirir, con la prdctica, una mayor capaci-
tacién y formacién profesional. Esas nuevas
habilidades adquiridas y el perfeccio-
namiento de las que ya disponfan antes de
llegar a Espafa, pueden constituir factores
valiosos en la reactivacién econémica de
Ecuador, cuando decidan retornar al pais. A
ello debe afiadirse el cada vez mds numeroso
sector de inmigrantes que, paralelamente al
trabajo y con una alta dosis de sacrificio, ha
emprendido estudios de carreras interme-
dias, para mejorar su condicién econémica
y optar por una mejor remuneracion.

Adicionalmente, ese convivir dentro de
un sistema politico y econémico mds avan-
zado obliga al inmigrante a adquirir los
nuevos hdbitos de la sociedad en la que
vive, de valoracidn y respeto de las institu-
ciones en las cuales se desenvuelve, de la
democracia que le rodea, a tomar conciencia
de sus derechos pero igualmente de sus
obligaciones. Le obliga a condicionar su
modo de vida a una sociedad que busca ser
mds justa y equitativa, mds respetuosa y
exigente que aquella que dejaron. Esa enri-
quecedora experiencia, aunque dificil de
ponderar, la trasladard, a su regreso a su
pais, a la sociedad de la que ha salido, a su
entorno familiar y humano.

Pero la emigracién masiva ha tenido y tie-
ne también consecuencias negativas. Proba-
blemente la mds importante es la pérdida de
capital humano, indispensable para el de-
sarrollo de un pais. Las edades de los que
salen son las mds productivas, quienes salen

son los mds emprendedores y, muchas ve-
ces, los mds capaces. El precio que paga una
sociedad por la emigracién de los suyos es
muy alto. Ecuador es posible que ya esté ac-
tualmente pagando ese precio.

Hechas estas reflexiones, hay que conve-
nir en que este fenémeno constituye un for-
midable mecanismo, no solamente para
profundizar las relaciones que en todo or-
den mantienen Ecuador y Espana, sino para
replantearlas a la luz de esta nueva realidad.
La convivencia de la sociedad espafiola con
cientos de miles de ecuatorianos obliga a
que los dos paises se conozcan mejor. Que
Espana sepa que detrds de esos trabajadores
migratorios, que se han visto obligados a
emigrar, hay un pafs con una milenaria cul-
tura, con ingentes recursos naturales, con
un extraordinario potencial turistico, con un
pueblo mestizo y diverso, pacifico y trabaja-
dor, con ricas y muy afines tradiciones; pero
también con carencias y aspiraciones que
quiere subsanar. Que Ecuador y los ecuato-
rianos sepan, asimismo que, detrds de esa
sociedad que les acoge —y cuyas normas y
tradiciones deben respetar—, existe la nocién
de una Espana generosa y tolerante, que en-
cierra en una historia y una cultura dnicas, un
pais que es ejemplo de superacién econémi-
ca y democrdtica.

Por lo demds, esa inyeccién de ecuatoria-
nidad tan intensa y numerosa recibida por
la sociedad espafola ha incrementado ya la
vinculacién comercial y financiera bilateral.
Con un mercado de medio millén de consu-
midores de productos tradicionales y tipicos
de Ecuador, no es de extrafiar que se hayan
incrementado significativamente las importa-
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ciones a Espafia de tales productos destinados
a ese mercado. De su lado, entidades banca-
rias y cajas de ahorro de los dos paises, me-
diante alianzas estratégicas, han implementado
mecanismos para el envio de remesas a Ecua-
dor de manera segura, eficiente y rentable.
Los montos que alcanzan esos envios de dine-
ro desde Espana llegan a superar los seiscientos
millones de délares en el afio 2004, segtin cdl-
culos del Banco Central de Ecuador.

Esa presencia masiva y constructiva de
ecuatorianos ha llevado también a que Ecua-
dor se vea favorecido en materia de coope-
racién por parte de Espafia, que se ha in-
crementado significativamente en los dos
tltimos afos y que, segin se ha anunciado,
aumentard adn mds en 2005. Esa coopera-
ci6n se refiere a los niveles central, regional y
local y refleja la preocupacién, cada vez mds evi-
dente, por el pais emisor de trabajadores, en la
medida en que buscan implementar proyectos
de desarrollo, capacitacidn, integracion.

Por dltimo, un hecho que, si bien casi sim-
bélico no deja de ser significativo y que refle-
ja, en un dmbito muy distinto, la influencia de
la inmigracién y su compromiso con Espana.
Después que las Fuerzas Armadas espafiolas
se profesionalizaran integramente hace cua-
tro afos, sus autoridades abrieron en 2002 la

NOTAS

posibilidad de incorporar en ellas a ciudadanos
provenientes de paises de América Latina. La
tltima informacién disponible sefiala que, de
un total de 1.050 extranjeros hispanoparlan-
tes llegados a filas, 464 son ecuatorianos'’.
En otras palabras, a la fecha, cerca del 45 por
100 de los extranjeros que defienden la ban-
dera espafola en sus Fuerzas Armadas son in-
migrantes provenientes de Ecuador. Ya para
el afio en curso, el Ministerio de Defensa ha
fijado un tope mds amplio —de 2.040 actual-
mente a 7.140— de plazas, que podrdn ser cu-
biertas por personal fordneo. De seguir la
tendencia, mds de tres mil ecuatorianos po-
drian engrosar las filas de unidades del ejérci-
to de tierra y de la armada'’.

En suma, esa inmigracién de ecuatorianos
que ha llegado a Espafa, con todo lo com-
pleja y multdimensional que es, estd ahi, es
productiva y puede serlo ain mds si sus acto-
res —Gobiernos, empresarios, medios de co-
municacién, sindicatos, ONGs, etc.— la per-
ciben y la gestionan como una oportunidad
y no como un problema. Una oportunidad
de la que pueden beneficiarse los Estados im-
plicados, sus economias, sus sociedades, sus
culturas y, c6mo no, los propios migrantes.

Madrid, 10 de enero de 2005 o

1. Esta cifra representa un ndmero estimado que
maneja la ONU en funcién de la informacién que
tiene de los diferentes érganos de su sistema que estdn
vinculados con el tratamiento de los flujos migratorios.

2. Blanco, Delia y Gispert, Nuria, «El Pais»,
«La inmigracién en Espafia; nadie sin Futuro»,
Madrid, 12 de junio de 2004.
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3. ONU, «Folleto informativo sobre los Derechos
Humanos», nimero 24, pdg. 4, Centro de
Derechos Humanos, Ginebra.

4. Carvajal, Marfa Isabel, «Algunas notas sobre el
perfil de los extranjeros en Espafia en 2002 y
2003»; revista «Migraciones» n.° 15, junio de 2004,
Universidad de Comillas, Madrid. La autora es



Directora del «Observatorio Permanente de la
Inmigracién». El estudio de campo establece

que las razones de los inmigrantes ecuatorianos
para viajar a Espafia eran las siguientes: 1. Por el
idioma comtin més del 26 por 100; 2. Por la
expectativa de encontrar fécilmente un trabajo

mds del 21 por 1005 3. Por no necesitar visado mds
del 19 por 100; 4. Por tener familiares en Espafia
cerca del 15 por 100; 5. Por tener amigos o
conocidos en Espafia mds del 11 por 100; y 6.

Por otros motivos (el clima, los estudios, la similitud
entre los dos paises, etc.) cerca del 8 por 100.

La encuesta citada se realiz con una muestra
representativa de 987 inmigrantes ecuatorianos de
los cuales 546 tenfan sus papeles en regla, 324 se
hallaban en situacién irregular y 117 tenfan su
regularizacién en curso.

5. Debe sefialarse que esta exoneracién fue
suprimida y que a partir del 3 de agosto de 2003 se
impuso el requisito del visado para ingresar a los
paises de la zona Schengen y por tanto a Espana.

6. Asf afirman Delia Blanco y Nuria Gispert,
Presidentas de la Comisién Espafiola de Ayuda al
Refugiado y de Cdritas Espafiola, respectivamente,
en «El Pais», 12 de junio de 2004, ya citado.

7. Melguizo, Angel y Sebastidn, Miguel;
«Inmigracién y economfa: un enfoque global»;
revista «Economfa Exterior», n.° 28, primavera
2004; Madrid, pp. 29 y ss.

8. El profesor Lorenzo Cachén de la Universidad
Complutense denomina a este tipo de trabajo, para
graficar su fragilidad, como el de las tres «p»:
«penosos», «peligrosos» y «precarios».

9. Informacién divulgada por el INE en agosto de
2004 a través de la agencia EFE.

10. «El Pais», 18 de diciembre de 2004.

11. Segtin la misma nota aparecida en «El Pais», en
2004, por cada plaza destinada a un extranjero se
presentaron dos candidatos, mientras que para
ocupar los puestos reservados a espafioles se
presenté menos de un candidato por plaza.
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RESUMEN

La relacién entre la Unién Europea y América Latina ha alcanza-
do ya un elevado grado de madurez y cuenta con suficientes ins-
trumentos para articular el didlogo politico y la cooperacién. Se tra-
ta ahora de impulsar y fortalecer los ejes centrales de esta
asociacién estratégica. La lucha contra la desigualdad ha de ser el
objetivo central de una estrategia de desarrollo sostenible para
América Latina. Crecimiento econémico y cohesién social son
elementos de una misma ecuacién, como demuestra la propia ex-
periencia de la Unién Europea. La gobernanza, la eficacia redis-
tributiva del sistema fiscal, la lucha contra la corrupcién son im-
prescindibles para situar a América Latina en la senda del
desarrollo sostenible y para asegurar la credibilidad del sistema
democridtico, previniendo asf las tendencias populistas que se ali-
mentan de la frustracién.

ABSTRACT

The relationship between Europe and Latin-America has reached
a high degree of maturity and enjoys enough instruments to artic-
ulate political dialogue and co-operation. The time has come to
reinforce the core elements of that strategic partnership. Struggle
against inequality must be the central goal of a sustainable devel-
opment strategy for Latin-America. Economic growth and social co-
hesion are elements of the same equation, as proven by the Euro-
pean Union’s experience.

Good governance, efficient re-distribution of the fiscal system,
fight against corruption, are indispensable to place Latin-America
in the path to sustainable development ant to ensure the credibi-
lity of the democratic system thus preventing populist trends
which are feeded with frustration.
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Los profundos cambios y las convulsiones
que ha vivido Europa desde el fin de la Gue-
rra Fria han generado la imagen de una
Unién Europea centrada en los retos de su
propio espacio geogréfico. Las crisis en los
Balcanes, la ampliacién a diez nuevos
miembros y las expectativas de incorpora-
cién de paises como Bulgaria, Rumania o,
sobre todo, Turquia, han reforzado atin mds
esa imagen limitada de cudles son los esce-
narios prioritarios europeas.

Pese a carecer de una auténtica politica ex-
terior, la Unién Europea ha sido capaz, con
todas las limitaciones, de poner en marcha
politicas estructuradas en sus relaciones con
otros conjuntos regionales, como la Asocia-
cién Euro-Mediterrdnea, que deberd recibir
un nuevo impulso en su décimo aniversario,
0, mds recientemente, iniciar el disefio de
una relacién vertebrada con Rusia.

Las relaciones con Rusia o con el Medi-
terrdneo, al igual que con los Balcanes, se
van a ver enriquecidas también por concep-
tos y estrategias innovadoras, como las poli-
ticas de vecindad, basadas en la nocién de
«todo menos las instituciones» y en el im-
pulso a una creciente interdependencia, lo
que permitird articular auténticos procesos
politicos, econédmicos y sociales en estos pai-
ses y regiones.

Todo ese entramado de acciones internas
—ampliacién, Constitucién europea— y ex-
ternas —vecindad— pareceria relegar a un se-
gundo plano las relaciones con otras regio-
nes y, en particular, con América Latina.
Como veremos, esa apariencia dista mucho
de reflejar la realidad, ya que la Unién Eu-

ropea, desde premisas bastante bien definidas,
ha sido capaz de articular, a lo largo de las
tltimas décadas, un importante entramado de
relaciones con América Latina. Es cierto
que es necesario superar inercias y rigideces
en esa relacién y es preciso definir nuevos
objetivos y prioridades, acordes con la tam-
bién nueva realidad de América Latina, una
realidad que es producto de los profundos
cambios que ha experimentado la regién en
los dltimos veinte afios y que plantea nue-
VOS retos y exigencias.

La Unién Europea, como modelo de paz,
estabilidad, progreso y cohesién social, es
una historia de éxito, un éxito que constitu-
ye, sin duda, uno de los principales activos de
Europa como actor internacional y, de manera
muy especial, en su relacién con América
Latina, con la que comparte valores, princi-
pios y, obviamente, profundas raices cultu-
rales.

HACIA UNA ASOCIACION ESTRATEGICA
EUROPA-AMERICA LATINA

Las relaciones entre la Unién Europea y
América Latina recibieron un gran impulso
a mediados de los afios ochenta, coincidien-
do con el ingreso de Espafa en la Comuni-
dad Econémica Europea. Esa relacién cubre
hoy un amplio entramado de acuerdos, tan-
to con paises concretos como a nivel regional
y subregional.

En el afio 2002, América Latina fue el
destino de casi un 9 por 100 de las inversio-
nes europeas, experimentando un creci-
miento del 27,6 por 100 entre 1996 vy
2002, ocho puntos superior al crecimiento
medio de las inversiones externas de la

RAFAEL ESTRELLA | 41



Unién en dicho periodo. La Unién Europea
es asi la principal fuente de inversién ex-
tranjera directa en América Latina, unas in-
versiones que alcanzaron su mdximo nivel
en 2000 y que en 2002 representaron
206.000 millones €.

Después de EEUU, la Unién Europea es el
segundo socio comercial de América Latina. El
volumen de esta relacién comercial se ha du-
plicado entre 1990 y 2002. El creciente en-
tramado de acuerdos con los paises y con las
estructuras subregionales deberd favorecer el
incremento futuro de esa relacién comercial.

La Unién Europea es también el principal
donante de ayuda al desarrollo para Améri-
ca Latina. Ademds de las contribuciones de los
Estados Miembros, el presupuesto anual de
la UE para Latinaomérica ha superado los
500 millones de euros anuales desde 1996.
Por su parte, el Banco Europeo de Inversio-
nes dedicé 1.104 millones € entre 2000 y
2003, mediante créditos para proyectos
de interés comtin a los paises europeos y la-
tinoamericanos, debiendo alcanzarse los
2.480 millones € a finales de 2006.

La variedad de mecanismos a través de los
cuales se articula la relacién de la UE con
América Latina, que cubren todas las di-
mensiones de las politicas externas de la
Unién, reflejan la diversidad y complejidad
de la regién y los limitados avances en la
vertebracién e integracién regionales.

El punto de partida, con el objetivo de in-
corporar una dimensién politica a las rela-
ciones UE-América Latina, fue el estableci-
miento del Didlogo de San José (1984),
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entre la Comunidad Europea y los paises de
América Central, seguido, en 1986, por la
institucionalizacién del didlogo politico con
el Grupo de Rio (que agrupa a 19 paises); con
la Comunidad Andina (1996); con Mercosur
(1996) y con Chile (1999). Buena parte de
esos acuerdos-marco estdn siendo sustitui-
dos en la actualidad por acuerdos de nueva ge-
neracién, con un mayor alcance, como los
acuerdos de didlogo politico y cooperacién
con América Central y con la Comunidad
Andina, firmados en Roma en 2003.

En el dmbito econémico y comercial, las
importaciones procedentes de América
Central y de la Comunidad Andina disfrutan
de un sistema de preferencias generalizadas
para su acceso a la UE. Con un alcance mu-
cho mds ambicioso, la Unién ha establecido
acuerdos de asociacién con México (2000)
y con Chile (2002), mientras que se avanza
hacia la conclusién del trascendental acuer-
do con Mercosur y comienzan también los
trabajos preparatorios para un Acuerdo de
Asociacién con la Comunidad Andina, in-
cluyendo un acuerdo de libre comercio.

Desde 1999, la cooperacién birregional
cuenta con un marco general de alto nivel,
desde el que se impulsa una asociacién es-
tratégica de cardcter politico, econémico y
cultural: las Cumbres Europa-América Lati-
nay el Caribe (EU-ALC), que tienen su ex-

tensién en el ambito ministerial.

Siguiendo la senda de Rio (1999) y Ma-
drid (2002), la Cumbre Unién Europea-
América Latina y Caribe, celebrada en Gua-
dalajara (México) en mayo de 2004, es el
reflejo mds reciente de los intereses y objeti-



vos que comparten ambas regiones. Tam-
bién, de las distintas visiones sobre fenéme-
nos como la globalizacién, el desarrollo, la
pobreza o la estabilidad macrofinanciera.

En efecto, si bien hubo un claro entendi-
miento en la apuesta de ambos interlocuto-
res por el multilateralismo como eje de las
relaciones internacionales (ambos conjun-
tos regionales convergen en el compromiso
con Kioto o con la Corte Penal Internacional),
en la Cumbre de Guadalajara surgieron di-
ferentes visiones al abordar otras cuestiones.
La negociacién del Comunicado Final puso
de manifiesto que si la Unién Europea sitda
el énfasis en la propia responsabilidad de los
paises afectados y en la necesidad de que és-
tos apliquen politicas fiscales y sociales mds
eficaces y justas, los paises AL-C (América
Latina y el Caribe) sitdan la responsabilidad
primaria en la Comunidad Internacional y
ponen el acento en cuestiones como el au-
mento de la ayuda al desarrollo, la cancelacién
o renegociacién de la deuda externa y el ac-
ceso de sus productos al mercado europeo.

La Cumbre de Guadalajara, ademds de la vi-
sién compartida sobre la necesidad de un
sistema internacional basado en el multila-
teralismo, dio un paso sustancial en la iden-
tificacién de los retos de la regién, al definir
los dos grandes objetivos que deberdn en-
marcar el didlogo UE-América Latina en los
préximos afos: la cohesién social y la inte-
gracién regional.

La cohesién social, sin duda el mayor
desafio de América Latina, aparece como
elemento central de la Declaracién de Gua-
dalajara, que sienta las bases para, con im-

plicacién de todos los actores, desde los go-
biernos a los fondos internacionales, impul-
sar una sustancial reduccién de la desigualdad
y la desestructuracién social en América La-
tina. En cuanto a la integracién regional,
cuyo estado embrionario aparece como un
serio obstdculo para el desarrollo de la re-
gién, pues debilita su posicién en un mun-
do globalizado, la UE considera que, espe-
cialmente en el caso de América Central y la
Comunidad andina, es necesario el avance
en este dmbito, antes de abordar la negocia-
cién de Acuerdos de Asociacién: integra-
cién regional y asociacién con la UE apare-
cen as{ como objetivos indisociables.

LA COHESION SOCIAL COMO OBJETIVO
PRIORITARIO

Los compromisos de Guadalajara situa-
rfan la cohesién social no sélo como priori-
dad de los programas europeos en América
Latina, sino también de la actividad de
otros actores internacionales; evidentemente,
hablamos del BID, la CEPAL o el PNUD,
pero también del Fondo Monetario Inter-
nacional y el Banco Mundial, a los que se
pretende asociar a este ejercicio.

Por su parte, la Unién Europea, ademds
de reforzar y orientar hacia el objetivo de la
cohesién social los instrumentos ya existen-
tes, como el Observatorio de las Relaciones
EU-AL, o nuevos, como el programa EU-
ROSOCIAL, asi como los diversos programas
de cooperacién con paises o con la regidn,
deberd impulsar la cooperacién intra-regional
en este dmbito y prestar una especial aten-
cién a las politicas sociales y/o fiscales que
en cada pafs tienen impacto en la cohesién
social.
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Los objetivos de Guadalajara, que tienen
como mayor defecto la ausencia de indica-
dores especificos y verificables, son, sin em-
bargo, muy ambiciosos. En sintesis, se plan-
tea la necesidad de dedicar «una parte
sustancial» del gasto publico a los sectores
sociales, a las infraestructuras de base, a los
fondos de solidaridad nacional y a un mejor
acceso a los servicios sociales o a otras activi-
dades de las que puedan beneficiarse los sec-
tores marginados, La existencia de politicas fis-
cales, que permitan una mejor distribucién
de la riqueza y aseguren niveles apropia-
dos de gasto social, aparece como requisito
imprescindible.

La gobernanza, el fortalecimiento del sis-
tema democrdtico, es el principio que presi-
de lo que podriamos denominar como «es-
trategia de Guadalajara», que se centra en el
desarrollo de capacidades humanas a través
de programas de educacién, de salud, de
nutricién, de vivienda, de justicia (respeto
de los derechos humanos, etc...) y de seguri-
dad, de promocién de empleos dignos, de
creacién de redes de proteccién y solidari-
dad social para las personas y las familias
mds vulnerables. Es, en suma, una estrategia
que se inserta plenamente en los Objetivos
del Milenio, establecidos por Naciones
Unidas.

DE WASHINGTON A GUADALAJARA, LOS
RETOS DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Sin declararlo expresamente, Guadalajara
supone una propuesta para superar la etapa
dominada por el «Consenso de Washing-
ton» que, si bien produjo un importante im-
pulso para las economias de América Latina,
se tradujo, junto con indices de crecimiento
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poco satisfactorios, en la pervivencia de una
desigual distribucién de la renta nacional y
en escasos avances en términos de desarrollo
humano. Los objetivos marcados en Guada-
lajara van en la misma direccién que los
acuerdos adoptados en la Cumbre del Desa-
rrollo de 2002 (Consenso de Monterrey) con
participacién de cincuenta Jefes de Estado o
de Gobierno y doscientos Ministros.

Elllamado Consenso de Washington surge a
finales de los afios ochenta como modelo de
respuesta creible y adecuacién a las politicas
de condicionalidad, tras el agotamiento del
modelo de sustitucién de las importaciones
y la profunda crisis causada por la deuda ex-
terna, que marcarfan la década perdida. Los
gobiernos de América Latina, cuyas econo-
mias estaban sumidas en la inestabilidad in-
terna y el descrédito internacional, acepta-
ron y aplicaron en diferente grado este
programa de medidas.

Se establecié asf un nuevo paradigma por
el que, en un contexto globalizado, se hace ne-
cesario adoptar nuevas précticas, como la
desregulacién de mercados, la apertura co-
mercial y financiera, y el papel limitado del
Estado en la economia; el grado de éxito
que se lograra con estas politicas dependeria
de la intensidad, celeridad y coherencia con
que cada pais las adopte.

El Consenso de Washington no representa-
ba el pensamiento oficial de las institucio-
nes situadas en Washington o del Gobierno
de EE UU; tampoco era, en términos reales,
un consenso, pero si venia a reflejar, en pa-
labras de John Williamson, «la sabidurfa
convencional en boga entre las instancias



econémicamente mds influyentes de Was-
hington». El Consenso, codificado en 1989
por Williamson, contenia diez reformas b4-
sicas: 1) disciplina fiscal; 2) prioridad para
el gasto social; 3) reforma tributaria; 4) libe-
ralizacién financiera; 5) tipos de cambio
unificados y competitivos; 6) liberalizacién
del comercio exterior; 7) apertura a la inver-
sién extranjera directa; 8) privatizacién de
las empresas estatales; 9) desregulacién, y
10) respeto a los derechos de propiedad.

Williamson revisarfa en 1997 su trabajo
original para incluir, en el primer bloque, el
incremento del ahorro; en el segundo, el én-
fasis en la educacién primaria y secundaria;
en el cuarto, la supervisién de banca, asf
como un nuevo bloque de medidas referi-
das a la creacién y reforma de instituciones es-
tratégicas como bancos centrales indepen-
dientes y poderes judiciales transparentes.

La aplicacién de las reformas contenidas
en ¢l ha tenido, sin duda, efectos positivos,
como la desaparicién de la hiperinflacion,
unos presupuestos mds saneados, un menor
coeficiente de deuda externa o un conside-
rable aumento de la inversién exterior di-
recta, aunque ésta se ha dirigido mds a las
adquisiciones de sectores privatizados que a
nuevas inversiones productivas. Sin duda, el
en el balance del Consenso de Washington,
cuyo principal defecto era que no inclufa la
cohesién social entre sus objetivos, queda
también un mayor desempleo y unos indi-
ces de pobreza que no se han reducido. Al
mismo tiempo, la apertura econémica ha
aumentado la vulnerabilidad de las econo-
mfas latinoamericanas ante los efectos se-
cundarios de la globalizacién.

De este modo, la recuperacién prictica-
mente generalizada de los sistemas demo-
criticos en América Latina contrasta viva-
mente con un crecimiento econémico que
no ha ido acompanado de redistribucién y
que apenas ha mantenido el producto per
capita. Se debilita asi la confianza en las to-
davia frégiles y poco vertebradas instituciones
democrdticas y, en ese contexto, emergen
nuevas fuerzas, en general de corte populis-
ta, que tienden a desplazar a los partidos
politicos cldsicos.

El esfuerzo de los gobiernos por adoptar
las directrices del Consenso de Washington,
las dificultades, los errores y el impacto sobre
la mayoria de la sociedad de los procesos de
ajuste econdémico han generado nuevos de-
sequilibrios. Las politicas macroeconémi-
cas, las reformas liberalizadoras y los proce-
sos de privatizacién se han traducido, en
muchos casos, en un aumento de la desver-
tebracién social, con devastadoras conse-
cuencias en las etapas de crisis, que han
emergido con demasiada frecuencia en el ci-
clo econémico.

La consecuencia es el cuestionamiento, en
su conjunto, del Consenso de Washington, al
que se le atribuyen buena parte de los pro-
blemas econémicos y sociales que hoy pade-
ce América Latina y, al mismo tiempo, el
ataque a la legitimidad de los gobiernos
que, en sus esfuerzos por aplicar los com-
promisos de Washington, no han sido capaces
de obtener los resultados que esos progra-
mas debfan producir. La crisis econdémica
mundial, tras el 11 de septiembre, y las in-
certidumbres resultantes oscurecen atin mds
las perspectivas latinoamericanas.
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LA NUEVA REALIDAD POLITICA
DE AMERICA LATINA

El proceso anterior no puede entenderse
plenamente sin tener en cuenta los profundos
cambios politicos que se han producido en las
tltimas décadas. A pesar de los evidentes
problemas politicos que experimentan algu-
nos de los paises latinoamericanos, es indu-
dable que, salvo excepciones, hoy ya no
cabe hablar, como hace dos décadas, de re-
cuperacién de la democracia, sino de su es-
tabilizacién y consolidacién. Baste recordar
que hace treinta afios, s6lo una minoria de
paises de América Latina y el Caribe cele-
braban elecciones democrdticas, que hace
20 afos sdlo se producian en la mitad de los
paises y que en los dltimos 10 afios se han
experimentado avances significativos en el
desarrollo de elecciones libres y transparen-
tes, como refleja el [ndice de Democracia
Electoral elaborado por el PNUD. Lo mismo
cabe decir de la participacién de las mujeres
(18 por 100 en los parlamentos nacionales)
y de los indigenas. A ello debe afadirse,
junto con el desarrollo de la sociedad civil y
el indudable avance de los derechos humanos
y las libertades, un proceso, no exento de
tensiones y debilidades, de descentraliza-
cién politica y administrativa sin preceden-
tes, por el que los gobiernos locales y regio-
nales han pasado a ser objeto de eleccién
popular en casi todos los paises de la regién.

Pese a ello, como se ha indicado, se han
producido situaciones de crisis y tensiones
sociales que han evidenciado las debilidades
que atin presenta la consolidacién de la de-
mocracia representativa en América Latina.
Los cambios anteriormente descritos, con
todas sus limitaciones, han afectado a las
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viejas estructuras de mediacién politica, po-
niendo en cuestién los antiguos resortes po-
pulistas y clientelistas de canalizacién de la
voluntad popular, sustituidos, en algunos
casos por mecanismos populistas de nuevo
cuno: todo ello plantea la necesidad de una
revisién del sistema de partidos en América
Latina.

La reduccién de la pobreza y de la desi-
gualdad, intimamente relacionadas entre si,
aparece como el objetivo principal de la ac-
tuacién europea en América Latina. Las de-
sigualdades en la regién son histéricamente
las mds extremas del mundo y obedecen a
factores estructurales, como la distribucién
de la tierra o el acceso a la educacién y otros
servicios: los esfuerzos de cambio que se
precisan son ingentes y los resultados no in-
mediatos, lo que hace atin mds necesaria
una accién urgente y enérgica.

En los dltimos quince afios, en América
Latina, pese a la moderada reduccién de los
niveles de pobreza, ha seguido aumentando
la desigualdad. En este contexto general,
cabe destacar que se han experimentado
avances en materia de educacidén, salud,
igualdad de género y acceso a agua potable,
que sitdan a la regién en la perspectiva de
cumplir los objetivos del milenio en estos
dmbitos; al mismo tiempo, serd dificil que
pueda alcanzarse el objetivo de reducir a la mi-
tad el indice de personas en situacién de ex-
trema pobreza.

La pervivencia de la desigualdad, herencia
histérica del subdesarrollo, constituye hoy
uno de los principales obstdculos para la
consolidacién de democracias estables en



América Latina. Por un lado, hace aumen-
tar la resistencia al cambio por parte de los
sectores mds favorecidos, con la consi-
guiente reduccién del pluralismo politico,
por lo que se ven limitadas, también, las
posibilidades de institucionalizacién de
férmulas de convivencia derivadas de la
profundizacién de la democracia. Al mis-
mo tiempo, la desigualdad de partida, y su
mantenimiento, hacen que la democracia
genere fuertes expectativas en los sectores
mds desfavorecidos, que pueden verse frus-
tradas, generando inestabilidad y la posi-
bilidad de triunfo de opciones politicas
de corte populista que, a medio plazo,
podrian devenir en un regreso a férmulas
autoritarias.

Las dificultades de las nuevas democracias
latinoamericanas para desarrollar eficaz-
mente la lucha contra la pobreza y la desi-
gualdad se deben a un conjunto de factores
internos y externos a los que hemos hecho
referencia: la necesidad de reducir la deuda,
el limitado acceso a recursos financieros in-
ternacionales, las barreras de acceso a los
mercados y el proceso de insercién en la
economia global, han impuesto fuertes sa-
crificios de ajuste estructural que han limitado
y debilitado, en no pocos casos, la capaci-
dad de actuacién del Estado. En el plano in-
terno, la mayorfa de los paises sufren de una
limitada capacidad fiscal que hipoteca sus
politicas de lucha contra la pobreza y de re-
duccién de la desigualdad.

De este modo, el desarrollo de las capacida-
des estatales, a partir de politicas fiscales mds
equitativas y eficientes, junto al desarrollo
de nuevas politicas del bienestar y férmu-

las flexibles de prestacién de servicios, con
amplia participacién del mercado y la so-
ciedad civil, es el gran reto de la regién
para que la democracia funcione y contri-
buya a la existencia de sociedades mds jus-
tas y mds présperas. La gobernanza aparece
asf como el elemento imprescindible para
impulsar, desde instituciones democrdticas
s6lidas, politicas eficaces dirigidas a elevar
sustancialmente los niveles de desarrollo
humano.

CONCLUSION: UNA AGENDA COMPARTIDA
PARA EL DESARROLLO DE AMERICA
LATINA

La relacién entre Europa y América Latina
ha alcanzado un grado de madurez que per-
mite —y hace a la vez imprescindible— un
nuevo impulso politico que sitde, de mane-
ra efectiva, a Latinoamérica entre las priori-
dades estratégicas de la Unién Europea. El
didlogo politico reforzado entre la UE vy
América Latina aparece, junto con las rela-
ciones de cooperacién y el impulso tecnolé-
gico y comercial, como uno de los tres ¢jes
principales de cooperacién entre ambas re-
giones. Ese didlogo se ve reforzado por el re-
lanzamiento de los procesos de integracién
y cooperacion entre los paises latinoameri-
canos y por la extensién de la democracia en
la regién. La identidad de valores, princi-
pios y raices culturales compartidas supone
una sélida base sobre la que construir una
asociacién estratégica. En la realizacién de
las ambiciones de Europa como actor inter-
nacional, América Latina es, indudable-
mente, un aliado natural, con el que com-
parte la misma visién sobre la importancia
del multilateralismo como marco para las
relaciones internacionales.
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Ese compromiso reforzado de Europa con
América Latina debe hacer prioritario el ob-
jetivo del desarrollo sostenible en todos sus
elementos: la equidad social aparece como
el principal problema de una regién que
presenta los indices mundiales mds elevados
de desigualdad. Ante este reto, crecimiento y
redistribucién no son, en modo alguno, al-
ternativas diferentes, sino elementos de una
misma ecuacién en la que el papel del Esta-
do es fundamental para garantizar un nivel de
cohesién social satisfactorio. Por eso, junto
con la necesidad de estabilidad macroeco-
némica y la credibilidad presupuestaria, es
fundamental luchar contra la corrupcién,
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seguir realizando esfuerzos de democratiza-
cién a través de la gobernanza participativa y
que el Estado actie sobre el sistema fiscal,
para hacerlo mds equitativo y progresivo.
Pero Europa puede también contribuir a
todos estos objetivos desde su propia expe-
riencia, como el éxito en la integracién eu-
ropea o las politicas de cohesién, materiali-
zadas en la estrategia europea contra la
pobreza y la exclusién (Lisboa 2000), o
la politica regional que viene aplicando des-
de los afos setenta, impulsando asi eficaz-
mente los objetivos centrales de esa Agenda
compartida para el desarrollo de América
Latina. .
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RESUMEN

Las inversiones directas espafiolas han acompanado la tendencia
seguida por los flujos internacionales de inversién directa. Registraron
un importante take off en la etapa 1996-2000 y desde entonces
han seguido una trayectoria descendente que apenas ha comenza-
do a cambiar en 2004. Sin embargo, en este afio pasado la drdsti-
ca y preocupante reduccién de la entrada de inversiones extranje-
ras directas en Espafia ha supuesto que las inversiones directas
realizadas hayan vuelto a superar de nuevo a las recibidas. El eleva-
do flujo de inversiones directas en el exterior en esta etapa se con-
centré sobre todo en los paises de América Latina, lo que determi-
né que las instituciones financieras y las empresas espafolas se
constituyesen en los segundos inversores internacionales en la regién,
apenas por detrds de Estados Unidos.

ABSTRACT

The direct Spanish investment follows the international flow of
direct investment. They registered an important «take off» in the
1996-2000 period and since then has been following a descendent
tendency that barely has started to change in 2004. None the less,
in the last year the drastic and worrying reduction of the entrance
of the foreign direct investment in Spain has assumed that the al-
ready done direct investment have come to exceed once again the
once that were received. The high flow of foreign direct invest-
ment in this period was concentrated most of all in the Latin
America countries, which determined that Spanish financial insti-
tutions and enterprises became the second international investors
in the region, only behind of the United States.
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RASGOS DE LA EVOLUCION DE LAS
INVERSIONES DIRECTAS
INTERNACIONALES EN EL PERfODO
2000-2004

La larga fase de expansién de las inversio-
nes directas internacionales en el perfodo
1993-2000 dio paso a una nueva etapa de
desaceleracién en la que, sin embargo, los
flujos anuales mantuvieron una cuantia
muy superior, incluso, a las fases expansi-
vas registradas en anteriores etapas (véase
Grificon.° 1). En el afio 2000 las inversio-
nes directas registraron un record histérico
y su cuantia representé algo mds de 6 veces
los niveles de mediados de los afios noven-
ta, considerados entonces los mds elevados
de la historia. En 2001 los flujos de inver-
siones directas sufrieron una contraccién
del 54 por 100, lo que suponfa el inicio de

un significativo cambio de tendencia. Con
todo, esta brusca contraccién debia anali-
zarse con cierta cautela. La elevada dimen-
sién de las inversiones directas mundiales
en los afios 1999 y 2000 estuvieron deter-
minadas por el alto nivel alcanzado por el
proceso de fusiones y adquisiciones inter-
nacionales, y en particular, a que éste regis-
tré un grupo de operaciones de muy eleva-
da cuantia tanto en 1999 como, sobre
todo, en 2000.

De este modo, era légico que en 2001 se
registrase una significativa reduccién de
las inversiones directas, puesto que era
poco probable que tuviesen lugar nuevas
operaciones de fusiones y adquisiciones
transfronterizas de cuantias similares a las
que se verificaron en los dos afos anterio-

Grafico n.° 1: Flujos de Inversiones directas internacionales por areas de destino,
1980-2004, (miles de millones de €)
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res. En 1999 y 2000 los sectores mds acti-
vos para las operaciones de fusiones y
adquisiciones internacionales fueron los
vinculados a actividades de la «<nueva eco-
nomia» y, por tanto, en ellos también se
verificaron las mayores concentraciones de
inversiones directas. La importancia de las
inversiones en actividades relacionadas
con las nuevas tecnologfas de la informa-
cién y las comunicaciones se pone de re-
lieve al observar que mientras en 1995 las
inversiones directas de estas actividades
ascendieron a 18.000 millones de délares,
en 2000 alcanzaron los 400.000 millones
de délares'. El cambio de los «animal spirits»
reflejado en la cafda del Indice Compues-
to de Precios de Standard ¢ Poor’s en
marzo de 2000 introdujo una nueva at-
mosfera que cambiarfa el dnimo de los
agentes econémicos a medida que trans-
currfa ese afio.

El continuo aumento de las cotizaciones
bursdtiles que habia tenido lugar durante
los seis afios anteriores habfa constituido un
importante mecanismo para la financiacién
de las inversiones de las empresas y, por tan-
to, de las inversiones internacionales. El ni-
vel alcanzado por las cotizaciones bursdtiles
motivé que el chairman de la Reserva Fede-
ral —Alan Greenspan— sefalase, en 1998,
que los mercados atravesaban por una fase
de «exuberancia irracional». Sin embargo
parecia que esta vez el crecimiento de la
productividad podia ser esgrimido como el
verdadero fundamento de la nueva valora-
cién de las empresas. Poco habfa que temer,
ya que la «nueva economfa» habia traido,
ademds de nuevas tasas de productividad, el
ansiado fin de los ciclos econémicos.

Pero de nuevo, por causas poco explicitas,
en marzo de 2000 la realidad fundamental
de la economia volvia a mostrarse como
siempre. El abismo entre el nivel de las coti-
zaciones bursdtiles y los beneficios empresa-
riales volvia a aparecer como una ley inexo-
rable. El sueno del Dow Jones en 36.000” no
estaba a la vuelta de la esquina, sino que
quizd tendria que esperar hasta 2070. Mien-
tras tanto, la burbuja bursdtil habia comen-
zado a desinflarse con la suave caida del in-
dice Dow Jones en diciembre de 1999, y los
malos presagios se confirmaban tanto con la
cafda del Standard ¢ Poor’s, desde marzo de
2000, como con la precipitacién abrupta
del indice de la «nueva economia», el Nas-
daq. En los dos afios siguientes «las empresas
perdieron [por la caida de sus cotizaciones] 8,5
billones de ddlares sélo en las bolsas esta-
dounidenses (...), la Nueva Economia no
habia puesto fin al ciclo econémico (...), y
el mayor auge de la economia de Estados
Unidos desde la II Guerra Mundial dio

paso también a la mayor cafda»’.

De esta forma, se inicié una nueva fase de
intensa desaceleracién de la economia inter-
nacional motivada por la crisis de la econo-
mia estadounidense, en la que los desequili-
brios financieros del sector empresarial y el
cambio en los «animal spirits» se convirtie-
ron en los principales lastres para una rdpida
recuperaciéon. La nueva atmdsfera venia car-
gada de expectativas muy pesimistas sobre
la obtencién de beneficios, y fue precisa-
mente la percepcién de que «los beneficios
permanecerfan esquivos lo que determiné
que las empresas multinacionales europeas
que habian invertido con fuerza en Estados
Unidos [y en otras dreas como América La-
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tina] comenzasen a recortar sus inversiones en
todas partes. En términos mds generales, la ne-
cesidad de llevar a cabo ajustes para adap-
tarse a las caidas sin precedentes registradas
en los mercados bursitiles supuso otro mo-
tivo de freno para la marcha de la economia
mundial»4.

El cambio de estrategia de las empresas
supuso una importante reduccién de las fu-
siones y adquisiciones transfronterizas y de
las inversiones directas. Asi, las inversiones
directas internacionales sufrieron en 2001
una abrupta contraccién del 54 por 100,
que se acentud en 2002 con una nueva cai-
da del 20 por 100 y en 2003 con una nueva

reduccién del 28 por 100 (véase Gréfico
n.° 1). Apenas en 2004 parece haberse que-
brado la tendencia decreciente iniciada en
2001 y los flujos internacionales han regis-
trado, por primera vez desde entonces, una
tasa positiva’ del 6 por 100.

En el ciclo expansivo 1995-2000, los flujos
internacionales de inversiones directas se ori-
ginaron y se destinaron a los principales pai-
ses industrializados, pero continué aumen-
tando de forma destacada la participacién,
como destinatarios, de los paises asidticos y,
de manera creciente, de los paises de América
Latina y las economias europeas en transi-
cién (véase Grdfico n.°o 1). Los paises de la

Grafico n.° 2: Evolucion de los Flujos Financieros Internacionales netos en Paises en
Desarrollo y Economias en Transicion deducidas las Inversiones Directas, 1990-2004
(miles de millones de euros)
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En este caso los flujos financieros netos internacionales incluyen sélo las inversiones de cartera y otras inversiones (cuyo
componente principal son los préstamos), de forma que al excluir las inversiones directas se observe mejor |a retraccion

de los capitales.

Fuente: Elaboracién propia segun datos del World Economic Outlook del FMI, varios nimeros.
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Unién Europea y Estados Unidos eran los
principales inversores y sus economias eran
también las grandes destinatarias de las inver-
siones directas. Sin embargo, las economias
asidticas —y en ellas, particularmente, China—
y las de América Latina recibieron una im-
portante oleada de inversiones extranjeras,
proceso al que se incorporaron, en una di-
mensién menor, las economfas en transicidn.

La desaceleracién de la economia interna-
cional, iniciada en el segundo semestre de
2000, representé un segundo shock adverso
para los paises en desarrollo y las economias
en transicién. Estas dreas todavia estaban
sufriendo los efectos negativos de un primer
shock que se produjo a consecuencia de
la crisis asidtica de 1997. La naturaleza
de esta crisis hizo que se convirtiese en la
primera crisis financiera de la globalizacién y
sus efectos negativos fueron tan amplios
que desencadenaron la crisis rusa de agosto de
1998, y fuertes turbulencias sobre los paises
de América Latina. Este primer shock se tra-
dujo en la retraccién de los flujos financieros
internacionales (véase Gréfico n.° 2) de casi
la totalidad de los paises emergentes, lo que
originé que sus economias viesen amenazada
su estabilidad y entrasen, de forma abrupta,
en fases recesivas.

La contraccién de los flujos financieros
netos internacionales, que se refleja en el
grafico n.° 2, no revisti6 la intensidad de
otras épocas porque la evolucién de las en-
tradas de inversiones directas en los paises en
desarrollo y economfas en transicién com-
pensé la intensidad de las salidas de capitales
en las categorfas de inversiones de cartera y
de flujos de préstamo. La nueva importancia

de las inversiones directas puede observarse
en el gréfico n.° 3. Al considerar los flujos
netos de inversiones directas junto a los demds
flujos financieros da la impresién de que la
tinica drea afectada por la crisis de 1997 es la
propia regién asidtica, y sin embargo es la di-
ndmica diferencial de las inversiones directas
la que explica que, mientras se retiraban los
demds flujos financieros, los movimientos
de capitales internacionales de las empresas
siguieron dirigiéndose a las economias asid-
ticas —y en éstas en particular a China—, a los
principales paises de América Latina, a las
economias en transicién de los paises del an-
tiguo bloque comunista e incluso a un grupo
de pafses en Africa.

La volatilidad de las inversiones de cartera
y de los flujos de préstamo desde 1997 con-
trasta con la sostenida expansién de los flujos
de inversiones directas que se mantuvieron
creciendo en las economias emergentes hasta el
afio 2000 y comenzaron a reducirse en 2001.
Desde este afio y hasta 2003, sin embargo, las
inversiones directas siguieron la misma evolu-
cién que se habia iniciado un afio antes en los
paises industrializados. El comportamiento
de las inversiones directas en los paises indus-
trializados, por una parte, y en los paises en
desarrollo y economias en transicién, por otra,
no se sincronizé porque todavia en 2001 se
registraron importantes inversiones directas
en China, India, Brasil, México y la Republi-
ca Checa, paises que en la etapa 1990-2001
absorbieron algo mds de la mitad de los flujos
totales de inversiones directas que se dirigie-
ron al mundo no desarrollado®.

La crisis asidtica de 1997-1998, la desace-
leracién de la economia internacional a par-
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Grafico n.° 3: Evolucion de los Flujos Financieros Internacionales netos en Paises
en Desarrollo y Economias en Transicion, 1990-2004 (miles de millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia segtn datos del World Economic Outlook del FMI, varios niimeros.

tir del segundo semestre de 2000 y la con-
traccién de los flujos de inversiones directas
en los paises en desarrollo desde 2001 han
convertido a estos paises —en distintos mo-
mentos— en exportadores netos de capital.
Obviamente, primero fueron los paises asid-
ticos y después los paises de América Latina.
Esta nueva situacién les abocé a ajustar sus
economias y obtener importantes superdvit en
sus balanzas por cuenta corriente que les
permitiesen no sélo cumplir sus compro-
misos financieros sino acumular reservas
para despejar incertidumbres. Teniendo en
cuenta las exportaciones netas de capitales
que han realizado los paises en desarrollo
en el periodo 1999-2003 y las entradas que

se registraron en la etapa anterior, desde
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1990, cabe afirmar que los recursos netos’
acumulados por los capitales invertidos en
los paises emergentes entre 1990 y 2003
ascienden, aproximadamente, a 130.000
millones de US$, o lo que es lo mismo, re-
presentan apenas el 1,2 por 100 del PIB
conjunto de los paises en desarrollo en
2003, lo que refleja que también en esta
etapa ha tenido lugar una excesiva aversién
al riesgo de los flujos internacionales de ca-
pitales privados.

También se verifica un fenémeno impor-
tante respecto a la disponibilidad de divisas
por parte de las economias emergentes.
Cuando se compara la evolucién de las en-
tradas netas de inversiones directas con las



salidas netas en concepto de rentas deriva-
das de estas inversiones se observa que desde
el afio 2000 las empresas extranjeras han
disminuido sus flujos de inversién y han
mantenido las rentas de capital que remiten
al exterior. Estas rentas representan cantida-
des importantes, como pone de relieve el
caso de los paises de América Latina, desde los
que las empresas extranjeras transfieren al
exterior, anualmente, en concepto de divi-
dendos alrededor de 20.000 millones de
dolares desde 1997°.

LOS NUEVOS RASGOS DE LAS
INVERSIONES ESPANOLAS EN AMERICA
LATINA EN EL PERfODO 2000-2003

Las inversiones directas espafolas han
acompanado la tendencia seguida por los

flujos internacionales de inversién directa.
Registraron un importante «take off» en la
etapa 1996-2000 y desde entonces han se-
guido una trayectoria descendente que ape-
nas ha comenzado a cambiar en 2004. El
salto cuantitativo que tuvo lugar en la etapa
1996-2000 (véanse Grificos n.° 4 y n.° 5)
contribuyé a que la economia espafola se
convirtiese por primera vez en su historia, y
en particular desde 1997, en inversora di-
recta neta internacional, al menos hasta
2001, cuando volvié a la situacién tradicio-
nal de receptora neta de inversiones. Sin
embargo, en 2004 la dréstica y preocupante
reduccién de la entrada de inversiones ex-
tranjeras directas en Espafia ha supuesto
que las inversiones directas realizadas hayan
vuelto a superar de nuevo a las recibidas, lo

Grafico n.° 4: Flujos de Inversiones directas de Espafia en el exterior y de Inversiones directas
extranjeras en Espaiia, 1993-2004 (millones de euros)
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que no deja de constituir una seria adversidad
en un afio récord en el déficit de la balanza
por cuenta corriente.

El elevado flujo de inversiones directas en
el exterior en esta etapa se concentrd sobre
todo en los paises de América Latina, lo que
determiné que las instituciones financieras
y las empresas espafiolas se constituyesen en
los segundos inversores internacionales en
la regién, apenas por detrds de Estados Uni-
dos’. La dindmica de este ciclo de inversiones
en los paises de América Latina estuvo de-
terminada por el sector servicios —activida-
des financieras y servicios publicos (uzili-
ties)—, que absorbié el 57 por 100 de los
flujos, seguido del manufacturero (28 por
100) y actividades primarias (15 por 100).

El ciclo expansivo de las inversiones direc-
tas de las empresas espafiolas en América
Latina del perfodo 1995-2000" (véase Gra-
fico n.° 5) dio paso, desde los primeros me-
ses de 2001 (véase Grifico n.° 5), a una
nueva fase de intensa retraccién inversora
que continud hasta 2003, tras la cual parece
haberse iniciado en 2004 una nueva fase de
suave aumento de inversiones. En esta nue-
va etapa la intensa desaceleracién de los flu-
jos espafioles de inversiones directas ha he-
cho que su cuantia haya vuelto a situarse en
niveles inferiores a los del comienzo del ciclo
expansivo anterior, pero su evolucién ha
sido similar a la de los flujos de inversiones di-
rectas internacionales. Esta evolucién de las
inversiones directas de las empresas e insti-
tuciones financieras espafiolas, es un claro

Grafico n.° 5: Evolucion de las ID de las principales empresas espaiiolas en la fase expansiva
1994-2000 y en la nueva etapa 2001-2003
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reflejo tanto de la atmdsfera de incertidum-
bre vigente en la economia internacional,
como de la cautela que inspiran las expecta-
tivas y los «market sentiments» sobre algunas
de las economias de América Latina y en
particular sobre la argentina.

Las empresas extranjeras que, como las es-
pafiolas, se instalaron principalmente en acti-
vidades de servicios destinados al mercado
interno han sido las que han sufrido en mayor
medida el impacto de la desaceleracién de la
economfa internacional y de las crisis de los
mercados internos en las economifas latinoa-
mericanas. Los mercados financieros interna-
cionales pronto les restringieron el crédito,
que con tanta abundancia les proporciona-
ron en el ciclo expansivo de los noventa, al
percibir que las empresas registraban un elevado
endeudamiento en divisas. Las crisis de las
economias de la regién originaron la contrac-
cién de los mercados internos al tiempo que
las devaluaciones mermaban los ingresos en
ddlares que podian obtener tras convertir sus
ganancias en moneda nacional a un tipo de
cambio muy desfavorable. Esta situacién se
complicé ante la falta de claridad de los mar-
cos reguladores, por lo que resultaba dificil
aumentar las tarifas en momentos en los que
la poblacién asistia a un estancamiento de
sus ingresos cuando no a una clara disminu-
cién. Era una situacién muy diferente de la
que tenfan los inversores en actividades pri-
marias, ya que sus ingresos segufan obtenién-
dose en ddlares y algunas materias primas re-
gistraban importantes aumentos de precios
en el mercado internacional.

En el periodo 1995-2001, los paises de

América Latina se convirtieron en el princi-

pal destino de las inversiones de las empresas
espafiolas, absorbiendo, en promedio anual,
el 60 por 100 de las mismas, al tiempo que
los paises de la Unién Europea se situaban
en segundo lugar con el 26 por 100", Sin
embargo, en la nueva etapa a partir de 2001
la situacién se ha invertido. Las inversiones es-
pafiolas se han orientado mayoritariamente
hacia los principales paises de la Unién Eu-
ropea (55 por 100), y los paises de América
Latina se han situado como la segunda 4rea
de destino (25 por 100) (véanse Grificos
n.° 6y n.° 7). Este cambio es fécil de enten-
der. Al contrario de lo que ocurrfa en el ciclo
expansivo de los noventa, las dificultades
que encuentran las empresas para conseguir
financiacién internacional hacen muy difi-
cil que las empresas matrices dediquen
recursos propios a la financiacién de las
operaciones de las filiales, en los paises lati-
noamericanos, en momentos de contraccién
de sus mercados internos y cuando éstos no
acaban de despejar las incertidumbres de los
marcos regulatorios.

En el ciclo 1995-2000, las inversiones es-
panolas en América Latina estuvieron deter-
minadas por la atmdésfera propicia de la eco-
nomia internacional y la gran atraccién que
ejercieron, sobre las grandes empresas espa-
fiolas, las oportunidades de inversién en
procesos de privatizacién puestos en marcha
por las principales economias de la regién
en los sectores de telecomunicaciones, pros-
peccidn, explotacién y distribucién de pe-
tréleo y derivados, energia eléctrica, agua,
gas. La atraccién que ejercian de las privati-
zaciones se reforzé con las politicas de libe-
ralizacién y desregulacién de actividades del
sector servicios, en especial del financiero,
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que también otorgaban un tratamiento fa-
vorable a las inversiones extranjeras. Este
conjunto de factores constituye el nicleo
explicativo de la alta concentracién geografica
y sectorial de los flujos espafioles de inver-
sién directa en la regidn, ya que el 86 por
100 de los mismos se localizaron'* en: Ar-
gentina (30 por 100), Brasil (28 por 100),
Chile (13 por 100), Colombia (8 por 100) y
México (7 por 100) .

Los factores de localizacién de las principa-
les economias de la regidn, y las ventajas de

tamafo y necesidad de ampliacién de merca-
dos de las grandes empresas espafiolas fueron,
también, determinantes de un cambio signifi-
cativo en el patrén sectorial de las inversiones
espafiolas. Junto a la tradicional hegemonia
de las inversiones en actividades financieras
—banca y seguros— llevadas a cabo por los ac-
tuales dos grandes bancos -SCH y BBVA-y
en segundo término por la compania de segu-
ros MAPFRE, se iniciaba un proceso de diver-
sificacién en el que estos intermediarios co-
menzaron a tomar importantes posiciones en

sociedades gestoras de fondos de pensiones'*.

Grafico n.° 6. Inversiones Directas de las empresas espafiolas, 1993-2003: Flujos totales de ID
brutas efectivas, netas totales y netas descontadas las realizadas por empresas tenedoras
de valores extranjeros (ETVE) (miles de millones de euros)
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Fuente: Arahuetes (2001) y Direccidn General de Comercio e Inversiones, Ministerio de Economia. La nueva metodologia de
las inversiones directas las cataloga en cuatro categorias: a) las inversiones brutas registradas, son las nuevas inversio-
nes que incrementan los activos espafioles en el exterior, b) las inversiones brutas efectivas son las obtenidas de deducir
de las inversiones brutas registradas las inversiones realizadas mediante la compra, por residentes en Espaiia, de accio-
nes o participaciones a otros residentes en Espafia o por reestructuracion de grupos empresariales —por lo que no consti-
tuyen un incremento de los activos espafioles en el exterior—, c) las inversiones netas proceden de deducir las desinver-
siones de la inversion bruta efectiva, y d) las inversiones netas descontadas las inversiones realizadas a través de
Entidades Tenedoras de Valores Extranjeros (ETVE) son las inversiones netas a las que se ha deducido las realizadas me-
diante ETVE de no residentes, por tanto de empresas extranjeras.
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Grafico n.° 7. Inversiones Directas de las empresas espafiolas en América Latina y la Union
Europea en el periodo 1993-2003: Flujos de ID netas y de ID netas deducidas las inversiones
realizadas a través de ETVE, (millones de euros)
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Fuente: Arahuetes (2001) y Direccion General de Comercio e Inversiones, Ministerio de Economia.

La dindmica de las actividades de servicios
y de privatizaciones en la regién propicié la
expansién de las inversiones directas en
nuevos sectores: telecomunicaciones —TE-
LEFONICA-, energfia eléctrica ~ENDE-
SA, IBERDROLA y FENOSA-, extraccién
de petréleo y comercializacién de derivados
—REPSOL, sobre todo con la adquisicién
en 1999 de YPF en Argentina—. En segundo
término se situaron otro grupo de inver-
siones importantes pero de inferior cuantia
realizadas en infraestructuras (grandes cons-
tructoras), gas (GAS NATURAL), gestién
de agua (Aguas de Barcelona), hosteleria,
alimentacidn, y pesca.

Como estaba cambiando la dindmica sec-
torial en los mercados de la regidn, el nuevo
patrén sectorial de las inversiones directas

de las empresas espafiolas en América Latina
también registré un cambio significativo
respecto al tradicional. El nuevo patrén se
caracterizé por la elevada concentracién en
telecomunicaciones, actividades bancarias,
seguros y fondos de pensiones, petrdleo y
derivados, energfa eléctrica, gas, agua e in-
fraestructuras. La cuantia de las inversiones re-
alizadas por las grandes firmas espafiolas en
estos sectores representaron, al menos, el
85" por 100 de las inversiones directas rea-
lizadas en el periodo 1995-2000 y determi-
naron la alta intensidad del ciclo que se refleja
en el grdfico n.° 5. El perfil de las inversio-
nes en actividades de servicios ensombrece el
menor relieve de las inversiones industria-
les que, concentradas en Brasil y México,
representaron el 6,7 por 100 del conjunto
de las inversiones netas. Sin embargo, debe
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sefialarse que una parte significativa de es-
tas inversiones fueron realizadas por em-
presas extranjeras residentes en Espana, lo
que reduce todavia mds el perfil industrial
de las inversiones de empresas espafiolas en
la regién'®.

Las compafifas espafolas, en esta etapa,
realizaron sus inversiones mediante adquisi-
ciones —tanto de empresas privatizadas como
de empresas privadas—, en segundo lugar a
través de aportaciones de capital en socieda-
des propias o participadas, y s6lo en tercer
lugar, y con escasa significacion, se llevaron
a cabo mediante la creacién de nuevas em-
presas o greenfields " (inferior al 5 por 100
del total). La estrecha afinidad cultural y la di-
versa naturaleza de los mercados y de las
oportunidades de inversién entre los paises
de América Latina y de la Unién Europea
determinaron en buena medida las opcio-
nes estratégicas de las empresas inversoras
espafiolas'®.

La estrategia de las instituciones financie-
ras en los paises de América Latina de tomar
el control a un coste y en plazos inferiores a
los que hubiesen sido necesarios para crear
una red de sucursales «ha permitido a los
grandes bancos espafoles ganar un tamafio
adecuado para situarse competitivamente
bien en el mercado internacional e incluso
ocupar posiciones de liderazgo»". Se pone, asf,
de relieve el contraste entre las favorables
condiciones para las adquisiciones en los
paises de América Latina y la complejidad
en la Unién Europea. Es por eso que Amé-
rica Latina ha ocupado y seguird constitu-
yendo un drea estratégica para las inversio-
nes directas de las empresas de servicios
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espafiolas y en particular para las institucio-
nes financieras y la compaiia Telefénica y
Telefénica Méviles. Su necesidad de crecer
trascendiendo el estrecho mercado interno
mediante su expansién en América Latina
es una muestra de necesidad convertida en
ventaja competitivazo. De esta forma, los
bancos espafioles y en particular el Banco
Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA) y el Ban-
co Santander Central Hispano (BSCH) se
han convertido en los mayores bancos inter-
nacionales” en la regién —por delante del
Citibank, ABN Amor Bank, FleetBoston
Financial Corp. y del HSBC—, y sus opera-
ciones en los distintos paises forman una
parte fundamental de su negocio total, ya
que sus resultados cuentan con una partici-
pacién creciente en los resultados consoli-
dados de ambas instituciones. Por tanto, las
posiciones de éstas instituciones en la re-
gién deben contribuir a fortalecer las estra-
tegias que sigan para ganar cuotas crecientes

en el mapa bancario europeo®™.

El salto cuantitativo que se verificé en la
nueva etapa, tanto en Latinoamérica como
en Europa, también estd relacionado con el
desarrollo del mercado de capitales domés-
tico. Resulta dificil imaginar la intensa ex-
pansién internacional de las empresas espa-
fiolas y la dimensién alcanzada por sus
inversiones a partir de 1997 sin el acceso, de
las grandes empresas y de las instituciones
financieras, a recursos a gran escala captados
en el mercado de capitales doméstico, asi
como a la difusién de nuevas modalidades
de operaciones de intercambio de acciones
gracias al avance del proceso de innovacién fi-
nanciera. Estos cambios en el panorama pa-
trimonial de las empresas no financieras y



Grafico n.° 8: Localizacion geografica de los Procesos de Privatizacion
en la etapa 1990-2002 (miles de millones de US$)
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Fuente: Elaboracion propia seglin datos de Financial Market Trends, OCDE, varios ndmeros; e Informes anuales sobre la
Inversion Extranjera Directa en América Latina y el Caribe, CEPAL, varios niimeros.

financieras estdn vinculados a su expansion in-
ternacional y a su participacién en el proce-
so de «globalizacién de la propiedad»”, ya
que la captacién de recursos a gran escala en
el mercado de capitales mediante amplia-
ciones de capital ha hecho posible las enor-
mes inversiones directas realizadas por las
empresas espafiolas, mediante adquisicio-
nes, en primer término en América Latina y
en segundo lugar en un grupo de paises de la
Unién Europea™.

En América Latina las empresas privatiza-
das y muchas empresas privadas de las prin-
cipales economias fueron incorporadas a
este proceso —aunque los principales actores
y escenarios, por ndmero de empresas y

cuantia de las inversiones, estuviesen en los
paises de la OCDE y dentro de este grupo
en los de la Unién Europea—, por lo que no
cabe duda de que el proceso de fusiones y
adquisiciones ha constituido el principal
mecanismo de estimulo y realizacién de las in-
versiones directas también en los principales
paises de América Latina® (véase Grifico

n.c 8).

El cambio de rumbo en la economfa in-
ternacional en el segundo semestre de 2000
con la brusca desaceleracién del ritmo de
crecimiento de la economfia de Estados Uni-
dos, acompanada por la de los paises emer-
gentes de Asia y América Latina, y en me-
nor medida de los paises europeos que
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incluso consideraban que podrian verse
poco afectados, iba a afectar de manera sig-
nificativa el comportamiento inversor de las
empresas con presencia en los mercados in-
ternacionales.

La desaceleracion se intensificé y dio paso
a una creciente decepcidn, sobre todo para
quienes confiaban en que la «<nueva econo-
mia» —basada en las nuevas tecnologfas de la

informacién y las telecomunicaciones— ha-
bia hecho de los ciclos econémicos algo del
pasado. Volvia a producirse una nueva desa-
celeracién, s6lo que en este caso las cosas
podian ser diferentes a las de otras fases re-
cesivas. Las economfas tenfan un mayor
grado de integracién —por los procesos in-
ternacionales de liberalizacién y desregula-
cién—, y el «efecto contagio» podia exten-
derse desde las economias industrializadas a

Grafico n.° 9: Fusiones y adquisiciones en Argentina, Brasil, Chile y México
en el periodo 1998-2004 (millones de ddlares)
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las economias en desarrollo y en transicién,
aunque con distintos grados de intensidad. Y
as{ sucedié. Las oscilaciones de los niveles
de actividad de las principales economias y
mercados emergentes se sincronizaron® re-
duciendo sus tasas de actividad, lo que origind
que se acentuase el comportamiento cauteloso
de los movimientos de capital, es decir que se
acentud la fase de «famine» del ciclo financiero
«feast and famine».

Desde comienzos de 2001 hasta 2003 la
menor intensidad del proceso internacional
de fusiones y adquisiciones también se ha
verificado en el caso de los principales paises
de América Latina (véase Grifico n.° 9), y
también en el dmbito internacional este
proceso ha iniciado un discreto cambio de
orientacién ascendente en 2004. Sin em-
bargo, todo parece indicar que la reduccién
de las inversiones directas en paises como
Brasil, Chile y México —que han conserva-
do un significativo atractivo econémico y
mantienen condiciones muy valoradas por
las empresas— ha sido similar a la registrada
en el caso de los paises asidticos —a excep-
cién de China—. En este sentido, cabe pensar
que la principal causa, desde luego no la
Unica, de la disminucién de las inversiones
directas en los paises emergentes se encuen-
tra, en primer término, en la situacién de
las empresas inversoras y las expectativas
que tienen sobre las perspectivas de la eco-
nomia internacional y, en segundo término,
entran en juego las condiciones que presen-
tan las distintas dreas y los principales paises
receptores dentro de ellas.

En este breve perfodo 2001-2003, las
condiciones internas en los paises de la re-

gién se deterioraron, en unos casos, por el
aumento de la inestabilidad, las menores ta-
sas de crecimiento econémico y las devalua-
ciones, y, en otros, por el desenlace de crisis
de distinta naturaleza como en Argentina,
Uruguay y Venezuela —que, sin embargo,
no han trasladado, al contrario que en otras
ocasiones, un «efecto contagio» negativo so-
bre el resto de los paises de la zona—. Esta
nueva situaciéon permitié que, en 2001, los del
Mercosur y Chile y los de la Comunidad
Andina consiguiesen atraer nuevas inversio-
nes en forma de nuevas aportaciones de ca-
pital, por lo que los ingresos promedio
anuales de inversiones directas, aun habién-
dose reducido, se situaron un 15 por 100
por debajo del promedio alcanzado en la se-
gunda mitad de los noventa; México y Cen-
troamérica y los paises del Caribe recibieron
entradas de inversiones por una cuantia in-
cluso superior que el promedio de los no-
venta y que en el afio 2000. Sin embargo,
en los afios 2002 y 2003 los flujos registraron
una reduccién en el conjunto de la regién
del 25 y del 19 por 100, tendencia que se ha
revertido por primera vez, desde 2000, en
20047,

2001 parecia todavia, para las inversiones
directas espafiolas, un afio de expansién por
el dinamismo de las inversiones dirigidas
hacia los paises de la Unién Europea, pero
el crecimiento de los flujos hacia los paises
europeos no estuvo acompanado por el
mantenimiento de las inversiones hacia
América Latina, sino que por el contrario
las inversiones espafolas iniciaron un inten-
so ciclo descendente en el conjunto de las
economfas de la regién (véase Gréfico
n.c 10).
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La intensidad de la contraccién se observa
tanto en el comportamiento de las inversio-
nes netas como de las inversiones netas des-
contadas las ETVE®. Asi, mientras que en
2001 las inversiones espafiolas netas en la re-
gién alcanzaron 6.142 millones de euros y
las netas descontadas las realizadas por las
ETVE de no residentes 3.966 millones de
euros, en 2002 se situaron en los niveles de los
afios previos al ciclo expansivo de los noven-
ta con 4.297 y 1.118 millones de euros
respectivamente, y en 2003 los flujos conti-
nuaron la tendencia descendente registran-
do 905 millones en inversiones netas y 167 en
netas descontadas las ETVE debido a las in-
tensas desinversiones que se produjeron en
México (véanse Gréficos n.° 10 y n.o 11).

En 2001 las inversiones netas fueron ne-
gativas apenas en el caso de Argentina (que re-

presentaron el —7 por 100 de las inversiones
espafiolas en la regidn), y registraron un alto
grado de concentracién al localizarse, prin-
cipalmente, en México y Brasil (51 por
100) y Chile, Venezuela, Uruguay y Co-
lombia (42 por 100). En 2002 las inversio-
nes netas se volvieron negativas en Brasil,
Chile, Venezuela y Colombia, y los flujos
positivos se registraron sélo en México y Ar-
gentina (véase Grdfico n.° 11). Y en 2003 se
concentraron en un 95 por 100 en Argenti-
na y Brasil, y registraron una salida neta de
689 millones de euros en México. Una re-
duccién similar se observa en la evolucién
de las inversiones netas descontadas las
ETVE de no residentes. En 2001 las inver-
siones netas descontadas las ETVE fueron
negativas sélo en Argentina, mientras que
en 2002 lo fueron también en los casos de
Brasil, Chile, Colombia y Venezuela, y fue-

Grafico n.° 10: Flujos de Inversiones Directas brutas y netas de empresas espaiiolas
en América Latina, 1993-2003 (millones de euros)
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Grafico n.° 11: Inversiones Espafiolas Directas Netas en los principales paises de destino
de América Latina, 2000-2003 (millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia segtin datos de la Direccion General de Comercio e Inversiones, Ministerio de Economia.

ron positivas en México y Argentina (véase
Gréfico n.° 11). Sin embargo en 2003, las
inversiones netas descontadas las ETVE
también se concentraron en Brasil y Argen-
tina, y registraron un saldo positivo en los
demds paises excepto en México y Perd (véa-
se Gréafico n.c 11).

Las inversiones netas en el periodo 2001-
2003 se han concentrado, en términos sec-
toriales, en un 80 por 100 en «actividades
de intermediacién financiera», «telecomu-
nicaciones» y «sociedades holdingy, y en el
20 por 100 restante las inversiones se han
dirigido a «alimentacién, bebidas y tabaco»,
«otras manufacturas», «extraccién de petrd-
leo y comercializacién de derivados», y
«construcciény, y también en «energfa eléc-

tricar, «gas», «distribucién de aguan, si bien
en estas tres actividades las inversiones netas
agregadas han registrado cifras negativas. El
perfil sectorial de las inversiones se altera de
manera significativa cuando se observa des-
de la perspectiva de las inversiones realiza-
das por las compafias espafiolas estrictu sen-
su, es decir, al considerar sélo las inversiones
netas descontadas las llevadas a cabo desde
Espafa por empresas extranjeras no residen-
tes, es decir ETVE. En 2001 y 2002 las in-
versiones netas de las compafifas espafiolas
han supuesto la mitad de los flujos netos to-
tales, lo que significa que las inversiones
realizadas por las ETVE de no residentes en
América Latina han representado casi el 50
por 100, participacién que ascendié a cerca
de 5.000 millones de euros. Sin embargo en
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Grafico n.° 12: Inversiones Espaiiolas Directas Netas descontadas las realizadas por ETVE
de no residentes en los principales paises de destino de América Latina, 2000-2003
(miles de millones de euros)
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las inversiones netas descontadas las realizadas a través de ETVE de no residentes sélo existen datos desagregados para

el periodo sefialado 2000-2003

2003, las inversiones netas espafiolas han
supuesto apenas el 20 por 100 de las que
realizaron las ETVE de no residentes.

La separacién entre las inversiones reali-
zadas por companfas espafiolas y ETVE de
no residentes en Espafa permite identificar
el patrén de especializacién sectorial de
ambos tipos de empresas. Las companias
espafolas han dirigido sus flujos de inver-
sién hacia actividades de «intermediacién
financiera» (BSCH y BBVA), «telecomunica-
ciones» (TELEFONICA y TELEFONICA
MOVILES), «otras manufacturas», «cons-
truccién» (ACS, FERROVIAL-AGRO-
MAN, SACYR Y OHL), «hostelerfa», y
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«actividades inmobiliarias y servicios a em-
presas», y conservan su presencia en el sec-
tor de «petréleor (REPSOL-YPF) con ci-
fras de inversiones netas reducidas, y en
«energfa eléctrica» (ENDESA, IBERDRO-
LA y FENOSA), «gas» (GAS NATURAL),
«distribucién de agua» (AGUAS DE BAR-
CELONA) a pesar de haber registrado ci-
fras de inversiones netas negativas. Por su
parte, las ETVE de no residentes han dirigido
sus inversiones hacia «petréleo y tratamien-
to de combustibles», «alimentacién, bebi-
das y tabaco», «industria textil», «industria de
papel y editorial», «otras manufacturas»,
«actividades comerciales» y «sociedades

holding»” .



En esta etapa, las inversiones de las ETVE
de no residentes han revelado casi su predo-
minio en los sectores de «alimentacién, be-
bidas y tabaco», «industria textil», «industria
de papel y editorial», y «actividades comer-
ciales», y han representado cerca de la mitad
de las inversiones en el sector de «otras ma-
nufacturas». El perfil sectorial de las inver-
siones de las ETVE pone de manifiesto que las
inversiones de las compafifas espafiolas en la
regién estdn especializadas en actividades de
«servicios» —financieros, telecomunicacio-
nes, energfa eléctrica, gas, agua, y hostele-
rl’a—, <<petr61€0>>, y «construccién», por lo
que las inversiones en manufacturas cuentan
con una baja participacién circunscrita a los
sectores de «otras manufacturas» (principal-
mente empresas fabricantes de partes y com-
ponentes para automdviles) y la industria de

«papel Yy editorial»”.

La informacién sobre las inversiones de
las companias espanolas estrictu sensu y la
de las ETVE de no residentes permite cono-
cer la especializacién geogrdfica y sectorial
de las compafifas espafiolas y de las extranje-
ras realizadas desde Espana en los distintos
paises de la regién. Asi, las inversiones di-
rectas netas de las empresas espafiolas se han
dirigido casi en su totalidad a Brasil, Chile,
Colombia, Perd y México; y su perfil secto-
rial se caracteriza por la especializacién en
«actividades de intermediacién financiera»,
«telecomunicaciones», «otras manufactu-
ras», «construccién», «hostelerfa», «petréleo y
tratamiento de combustibles» y «actividades
inmobiliarias y servicios a empresas».

Sin embargo, las inversiones netas de ETVE
de companias no residentes se han localizado

en Argentina y Uruguay, puesto que ambos
mercados absorben cerca del 90 por 100 de
las inversiones de esas companfas. En Argen-
tina las inversiones de las ETVE se han reali-
zado en los sectores de «petréleo y tratamien-
to de combustibles», «alimentacién, bebidas
y tabaco», «industria textil», «otras manufac-
turas», «actividades comerciales» y «socieda-
des holdingy, y en Uruguay en el sector de
«alimentacién, bebidas y tabaco».

La alta concentracién de las inversiones
directas de las ETVE en Argentina y Uru-
guay permite conocer la orientacién secto-
rial de las inversiones directas de las compa-
fifas espafiolas en los sietes paises de la
regién en los que se han concentrado los flu-
jos en el periodo 2001-2003, es decir en
México, Brasil, Chile, Venezuela, Pert, Co-
lombia y Argentina. En México, la cuantia
de las inversiones en «sociedades holding»
ensombrece la posibilidad de estudiar el per-
fil sectorial, pero por la informacién dispo-
nible complementaria cabe sefalar que las
compaififas espafiolas han dirigido sus inver-
siones a «telecomunicaciones» (Telefénica
ha invertido siguiendo su estrategia de afian-
zar su posicién en el segmento de telefonia
mévil, y no sélo ha realizado nuevas inver-
siones sino que en 2002 adquirié la opera-
dora de telefonfa mévil Pegaso PCS, con lo
que se ha situado como la segunda operado-
ra de mdviles del pais), «energfa eléctricar,
«agua» y «gas», «intermediacion financiera»,
«hostelerfa» y «otras manufacturas».

En Brasil, predominan las inversiones en
«intermediacién financiera», «energfa eléc-
trica» y «gas», «COMercio», «CoNstrucciény», y
«otras manufacturas» e «industria de papel
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y editorial», y «telecomunicaciones», sector
que constituye una clara opcién estratégica de
Telefénica. En este sentido, Portugal Tele-
com vendid, en 2002, a Telefénica Méviles
el 14,7 por 100 de TCP como parte de una
estrategia de fusién de sus empresas de mé-
viles en Brasil mediante la formacién de un
holding —BrasilCel- que se constituyé en la
mayor compafifa de méviles del pais’. En
2003, BrasilCel compré Tele Centro Oeste
Celular Participagoes (TCO), y aunque per-
dié a manos de América Mévil la compafiia
de Bellsouth en Brasil a comienzos de 2004,
en marzo de este mismo afio llegé a un
acuerdo con Bellsouth para adquirir todas
sus filiales en América Latina.

En Chile, las inversiones se concentran en
«intermediacién financiera», «telecomu-
nicaciones», «energia eléctricar, «gas» y
«agua», y en menor medida en «comercio,
«construccién» y actividades de «agricultura
y pesca». En construccién las empresas es-
pafiolas han realizado una importante
apuesta por Chile, en particular en conce-
siones de infraestructuras, de forma que en
cuatro de las cinco autopistas urbanas estin
presentes tres de las grandes constructoras
espafiolas: ACS, ACCIONA y SACYR-VA-
LLEHERMOSO. En Perd, a pesar de la
distorsién de las cifras en «sociedades hol-
dingy, las inversiones se concentraron en
«intermediacién financiera», «energfa eléc-
trica» y «telecomunicaciones», y en menor
medida en «otras manufacturas». En Vene-
zuela, las inversiones se concentraron sobre
todo en «intermediacién financiera», y en
Colombia en «intermediacién financiera» y
«energfa eléctricar. Y en Argentina en «in-
dustria quimica» y «telecomunicaciones.
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CONSIDERACIONES FINALES

A finales del afio 2000 se inicié una nueva
etapa en el comportamiento de las inversio-
nes directas internacionales, y, por tanto,
también para las inversiones espafiolas en
América Latina. Los factores determinantes
de esta nueva etapa se encuentran, princi-
palmente, en la economia internacional, vy,
en particular, en las economias de los paises
industrializados, y sélo en segundo término
en la situacién econémica de los paises re-
ceptores de estos flujos. La rdpida desacele-
racién de la economia de Estados Unidos,
desde el segundo semestre de 2000, el ajus-
te de las cotizaciones bursdtiles, asi como las
bajas expectativas de crecimiento de las eco-
nomias de la Unién Europea y Japdn, han
trasladado sus efectos sobre los movimien-
tos de capitales y, en particular, sobre las in-
versiones directas. El nuevo contexto ha
provocado también una dréstica reduccién
del proceso de fusiones y adquisiciones
transfronterizas, lo que ha acentuado el des-
censo de los flujos de inversiones directas,
por mds que la reduccién de éstos revista
una menor intensidad que la del proceso de
fusiones y adquisiciones.

La menor dimensién de los flujos de in-
version directa hacia las economfas latinoa-
mericanas —al que han contribuido facto-
res de incertidumbre propios de la regién
y, en particular, las crisis de Argentina,
Uruguay y Venezuela— también se ha veri-
ficado en el caso de las economias asidticas,
a excepcién de China. Asi, la situacién in-
ternacional y las condiciones vigentes en
las distintas economfas han determinado la
redefinicién de las estrategias de los distin-
tos tipos de empresas multinacionales pre-



sentes en la regién (CEPAL, 2003) de
acuerdo a la naturaleza de sus modalidades
de insercién: las extractoras de materias
primas, las que forman parte de sistemas
industriales internacionales de produccién
integrada, las que compatibilizan los mer-
cados internos con una estrategia expor-
tadora y las companfas especializadas en
actividades de servicios destinados a los
mercados internos.

Las empresas espafiolas —especializadas en
servicios financieros y servicios publicos
(utilities) para los mercados internos— han
seguido, en esta nueva etapa, la estrategia de
contener las inversiones en Argentina y
concentrarse en un reducido grupo de pai-
ses formado por Brasil, México y Chile, y,
en segundo término, Perd, Venezuela y Co-
lombia. La nueva metodologia adoptada
por el Registro de Inversiones ha permitido,
por fin, diferenciar las inversiones realizadas
por companfas espafiolas estrictu sensu de las
realizadas por ETVE de no residentes. Asi,
en esta fase de retraccién, se confirma que
las empresas espanolas han dirigido sus
flujos de inversién hacia actividades de «in-
termediacién financiera» (SCH y BBVA),
«telecomunicaciones» (TELEFONICA y
TELEFONICA MOVILES), «otras manu-
facturas», «construccién» (DRAGADOS,
FERROVIAL-AGROMAN, SACYR Y
OHL), y «hostelerfa» (MELIA, BARCELO,
RIU), y conservan su presencia en el sector de
«petréleo» (REPSOL-YPF) con cifras de in-
versiones netas reducidas, y en «energfa
eléctrica» (ENDESA, IBERDROLA y
UNION FENOSA), «gas» (GAS NATU-
RAL), «distribucién de agua» (AGUAS DE
BARCELONA), a pesar de haber registrado

cifras de inversiones netas negativas en algu-
nos afnos. Por tanto, las inversiones en ma-
nufacturas cuentan con una reducida parti-
cipacién relativa circunscrita a los sectores
de «otras manufacturas» (empresas fabri-
cantes de partes y componentes para auto-
méviles) y la industria de «papel y edito-
rial». Por su parte, las ETVE de no
residentes han dirigido sus inversiones hacia
«petréleo y tratamiento de combustibles»,
«alimentacidn, bebidas y tabaco», «industria
textil», «industria de papel y editorial»,
«otras manufacturas», «actividades comer-
ciales» y «sociedades holding»

A pesar de la reduccién de los flujos de
inversién en esta fase, son significativos el
stock de las inversiones directas y la pre-
sencia de las empresas e instituciones fi-
nancieras en los principales paises de la re-
gién en donde cuentan con posiciones de
«liderazgo» en sus sectores correspondien-
tes. Por eso, la menor cuantia de los flujos
de ID en el periodo 2001-2003, respecto a
la fase de auge 1995-2000, debe interpre-
tarse como una adecuacién estratégica
acorde con las condiciones vigentes en la
economfa internacional y con las circuns-
tancias de las economias latinoamericanas.
En 2004 todo parece indicar que se han
dado condiciones favorables a una mayor
actividad de las empresas en los mercados
exteriores y que las inversiones directas a
América Latina han vuelto a situarse en ni-
veles de significativa recuperacién (con
crecimiento del 37 por 100 segin UNC-
TAD), lo que quizd abra la puerta a una
nueva fase que deje atrds la reducida atrac-
cién de inversiones directas de los afios

2002 y 2003. .
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NOTAS

1. OCDE (2003).

2. Dow 36.000 es el titulo de un bestseller, de
James Glassman y Kevin Hassett, criticado por
Krugman en su libro £/ gran engasio porque éstos
suponfan, en medio de la atmdésfera de exuberancia
irracional, que la cota de 36.000 estaba al alcance
de la mano, mientras que en su opinién ese nivel no
se alcanzard antes del afio 2070.

3. Stiglitz (2003), pp. 39 y 40.

4. BIS (2003).

5. UNCTAD (2005).

6. IMF (2003).

7. Definimos los recursos netos como las entradas
de capitales en los paises descontados los
incrementos en las reservas, si bien hay que tener en
cuenta que los paises en desarrollo han doblado sus
reservas entre 1995 y 2002 como mecanismo de
seguridad para hacer frente a las posibles crisis
cambiarias que puedan presentarse; este esfuerzo
con las reservas ha sido mayor en los casos de los
paises asidticos, Brasil y México.

8. CEPAL (2003), pdg. 29.

9. CEPAL (2000, 2001, 2002 y 2003), Casilda
(2002).

10. Para un anilisis amplio y detallado de este
periodo véase Casilda Béjar, R. (2002) y BID (2002
v 2004).

11. Arahuetes (2002b) y Arahuetes (2004).
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Iberoamérica: una realidad, una esperanza

GUSTAVO DE ARfSTEGUI
Diputado. Portavoz del Partido Popular en la Comision de Asuntos Exteriores
del Congreso de Espaiia.

RESUMEN

La Comunidad Iberoamericana de Naciones (CIN) vive en estos mo-
mentos una etapa de redefinicién en un nuevo escenario mundial,
en el que los viejos problemas no terminan de solventarse y en el que
los nuevos no terminan de definirse entre todos sus miembros con
claridad y precisién. Ante esa situacidn, el siguiente articulo plan-
tea que la CIN necesita un nuevo liderazgo, una tinica voz que ha-
ble el mismo idioma y que sirva como nexo de unién entre dos es-
pacios geopoliticos tan distintos y cercanos como la Unién
Europea y Estados Unidos, sin duda alguna, los nuevos colosos
politicos y econémicos del nuevo milenio.

ABSTRACT

The Iberoamerican Community of Nations (ICN) is now going
through a period of redefinition in a new global scenario in which
the old problems don’t have an end and in which the new ones
don't find a clear and accurate definition between its members.
Looking at this situation, the following article supports that the
ICN needs a new leadership model, an only voice that speaks the
same language and serves as a link between two geopolitical
spaces, so different and close to each other as the European Union
and the United Sates, no doubt, the new great political and
economical giants for the new millennium.

LA REALIDAD IBEROAMERICANA habria que afiadir otros nexos de unidn,
Iberoamérica es hoy dia una realidad incon-  como unas estrechas relaciones comerciales,
trovertible, unida a Espana desde hace mds de  intercambios profesionales, una importante
cinco siglos, principalmente por una historia  presencia de grandes empresas espanolas en
y una herencia cultural comunes. A ello  sectores estratégicos, movimientos migrato-
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rios en ambas direcciones o la eleccién cre-
ciente, como destino turistico desde Espa-
fla, en funcién de similitudes culturales o
idiomdticas.

Desde el siglo XV, la presencia de Espafa y,
en menor medida, de Portugal, ha posibilitado
cierta homogeneidad lingiiistica y también
religiosa, que dominan el espacio compren-
dido entre Rio Grande y Tierra de Fuego,
en una comunidad de naciones que hoy
busca su identidad en un mundo globaliza-
do y multipolar.

Estamos ante un nuevo espacio econémi-
co, cultural y politico que, en el marco de la
globalizacién, se estd convirtiendo en el eje
vertebrador de un nuevo mundo mds inter-
relacionado y globalizado. En estos tiempos
podemos aventurar el nacimiento de un
nuevo paisaje internacional, polarizado en
torno a una pluralidad de centros de poder de
geometria variable en el que Iberoamérica,
por su ubicacién fisica, su peso demogrifico
y sus estrechas relaciones con Estados Unidos
y la Unién Europea, va a tener un protago-
nismo excepcional. Se trata, en definitiva,
de un gran agente protagonista en un nuevo
escenario mundial, donde los grandes espa-
cios, vinculados entre si por una cultura y
una civilizacién semejantes, van a contar
con nuevas oportunidades para actuar en el
concierto internacional.

Desde el plano estrictamente politico,
Iberoamérica es un subsistema —situado
dentro de otro sistema mayor que es el con-
cierto mundial— en el que se rednen diver-
sos paises que, con una serie de nexos de
unién citados a grandes rasgos, buscan o in-

tentan definir una serie de objetivos comunes,
precisos para hacer realidad durante este si-
glo. Esos objetivos, definidos y redefinidos
constantemente, materializan la voluntad
de acercamiento, cooperacién y apoyo mutuo
que caracteriza al concierto de naciones ibe-
roamericanas.

El punto de partida es un encuentro de
soberanias, no una confederacién de nacio-
nes ni una prolongacién de viejas soberanfas
imperiales, reunidas y organizadas en la
Comunidad Iberoamericana de Naciones

(CIN).

La CIN vive, en estos momentos, una eta-
pa de redefinicién en un nuevo escenario
mundial, en el que los viejos problemas no ter-
minan de solventarse y en el que los nuevos
no terminan de definirse entre todos sus
miembros con claridad y precisién. En esa
situacién, la CIN necesita un nuevo lideraz-
go, una unica voz que hable el mismo idio-
ma y que sirva como nexo de unién entre
dos espacios geopoliticos tan distintos y cer-
canos como la Unién Europea y Estados
Unidos, sin duda alguna los nuevos colosos
politicos y econémicos del nuevo milenio.

LAS GRANDES CUESTIONES PENDIENTES
Las grandes cuestiones pendientes de Ibero-
américa pueden resumirse en dos grandes
problemas. Por un lado, la economia per-
manentemente en crisis y, por otro, la de-
mocratizacién imposible.

1. Economia y desarrollo

La gran asignatura pendiente de Iberoamérica
sigue siendo la desigualdad social. América
Latina es, a dfa de hoy, el continente con
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desigualdades socioeconémicas mds pro-
fundas. La exclusién oscila entre el 40 por
100 y el 70 por 100 de la poblacién, segin
paises. Segin el PNUD, Brasil es el pais del
mundo donde las desigualdades son mds
agudas, mientras que en Chile, lider del cre-
cimiento econdémico, el 20 por 100 de la
poblacién mds pobre sélo se reparte el 4 por
100 de la riqueza del pais andino.

El gran problema es el empobrecimiento
creciente de las capas medias, lo que posibi-
lita que la riqueza se concentre y la pobreza
se extienda. Todo ello estd produciendo un au-
mento imparable de la delincuencia organi-
zada y espontdnea, asi como de las revueltas
de determinados grupos de poblacién
(huelgas generales, intentonas golpistas,
asaltos a hipermercados, etc.), que ponen a
prueba la estabilidad de las democracias ibe-
roamericanas. A ello hay que afadir las
grandes catdstrofes naturales como el huracdn
Mitch, el fenémeno climdtico conocido
como E/ Ni7io o temblores de tierra registra-
dos en El Salvador, que han arruinado por
completo las escasas y limitadas expectativas
econémicas que tenfan los paises mds po-
bres y con menos oportunidades del conti-
nente americano.

En primer lugar hay que tener en cuenta
que la mayor parte de los paises de Iberoa-
mérica, sobre todo los de América Central,
cuentan con un tejido industrial insuficien-
te y heredero de la época colonial. En los ul-
timos tiempos, se ha registrado un impor-
tante cambio de centros de produccién de
algunas multinacionales norteamericanas y
canadienses, que han apostado por trasladar
la fabricacién de sus productos desde el su-
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doeste asidtico al continente americano. Los
«tigres asidticos» de primera y segunda ge-
neracién, que durante los afios ochenta del
siglo XX han asombrado a Occidente y han re-
volucionado el mercado mundial con sus
bajos costes y su alta capacidad de produccién,
podrian ceder el testigo del liderazgo duran-
te las primeras décadas del siglo XXI al con-
tinente americano. Este traslado de centros de
produccién podria convertirse en la gran (y
quizd la dltima) oportunidad de subirse al
tren del desarrollo para millones de perso-
nas. La gran ventaja podria ser la llegada de
nuevas tecnologias y de nuevas infraestruc-
turas industriales. Los grandes inconvenien-
tes, una vez mds, serfan la posibilidad de
implantar un régimen de «economia sumer-
gida» o de nuevas férmulas de explotacién
humana en un sistema productivo que,
cuando ensefa su peor faceta, no entiende
ni de derechos humanos ni de edades.

Otra cuestién a tener en cuenta es la si-
tuacién del reparto y la explotaciéon de la
tierra, en un drea econémica en la que bue-
na parte de su poblacién todavia vive de
la agricultura, en demasiados casos en una
agricultura de subsistencia. El reparto de
tierras, en manos de grandes hacendados o
de empresas extranjeras, es el principal pro-
blema con el que se encuentran, desde hace
siglos, algunos paises iberoamericanos. La
ausencia de tierras libres para cultivar obliga
a millones de personas a emigrar a las gran-
des ciudades o a los principales nicleos ur-
banos (mds del 70 por 100 de la poblacién de
Iberoamérica es urbana), acentuando la me-
tropolizacién hasta extremos increibles: de
las cien primeras ciudades mds pobladas del
mundo, doce estdin en Sudamérica (seis en



Brasil). Ademds los flujos migratorios se ex-
tienden desde hace una década hacia Europa,
preferentemente hacia Espafia, invirtiendo
el recorrido de muchos europeos, que vie-
ron siempre en América una tierra de pro-
misién.

Todo ello estd creando grandes disparida-
des econémicas que tienen como principal
expresién duros contrastes entre las grandes
regiones iberoamericanas. Las grandes solu-
ciones, que parecfan llegar con las nuevas
organizaciones regionales de cooperacién
econdémica, no terminan de hacerse realidad
o no pasan de ser viejos proyectos de la lla-
mada «decada pérdida» (los afos ochenta
del siglo pasado) o «década de quimeras». El
fracaso de Mercosur, arrastrado por la grave
y endémica crisis argentina, es un buen
ejemplo. Mercosur ha tenido su oportuni-
dad, su tiempo y escasos resultados que
obligan ahora a soluciones mds amplias e
imaginativas.

Y en un andlisis general de la economia
iberoamericana no podiamos olvidarnos del
principal obstdculo para el crecimiento y el de-
sarrollo: la deuda externa. La proporcién en
la que ésta parece haberse multiplicado no
es tan grave como sus consecuencias. Buena
parte de las economias nacionales iberoa-
mericanas estdn devoradas por el elevado
porcentaje de sus presupuestos dedicados al
pago de intereses o al servicio de la deuda,
bajo un control demasiado estricto del Fon-
do Monetario Internacional.

2. La democratizacion imposible
El final de largos periodos de dictadura mi-
litar o de largos conflictos entre gobiernos y

guerrillas hacfan presagiar, durante los afios
noventa, la implantacién definitiva de regi-
menes democrdticos en todo el continente
iberoamericano, con la excepcién de Cuba, so-
metida a un régimen inhumano por la obs-
tinacion de Fidel Castro. A pesar de grandes
esfuerzos externos e internos, la democracia
no ha sido posible, produciéndose mds bien
una vuelta a un estado liberal decimonénico,
en el que el papel del estado es minimo en so-
ciedades en las que abundan la pobreza,
donde la corrupcién es una institucién mds,
no hay una clase media amplia y se estdn
dando regimenes democrdticos, marcados
por un bipartidismo frentista o una atomi-
zacién extrema del abanico politico o nue-
vas formas de neopopulismo democrdtico, a
medio camino entre el populismo y ciertos
postulados de la izquierda cldsica. Entre estos
tltimos, hay que tener en cuenta dos ejem-
plos que amenazan con crear un peligroso
modelo que arrastre a mds paises iberoame-
ricanos hacia el borde del precipicio.

Lo que parecia ser un modelo politico en ex-
tincién, cobra de nuevo protagonismo con
dos nombres propios: el venezolano Hugo

Chdvez y el brasilefio Lula da Silva.

La arrolladora e incuestionable victoria de
Hugo Chévez en el referéndum revocatorio
de agosto de 2004, confirmd la dicotomiza-
cién de la sociedad venezolana del interior y
exterior en torno a la figura del jefe del Estado
de la republica bolivariana. Sin mds apoyo
incondicional que el de Cuba y con el con-
trol de la produccién petrolifera, Chdvez ha
implantado un régimen personal de rasgos
dictatoriales que, para muchos «sin tierra» o
«sin techo», se ha convertido en una peli-
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grosa esperanza que estd teniendo un efecto
letal en la economia venezolana, ya que el
ex militar golpista estd dirigiendo el pais ha-
cia la incertidumbre mds absoluta.

En Brasil, la llegada de Luis Inacio «Lula»
da Silva a la presidencia del pafs, con su pro-
grama «<hambre cero» como principal recla-
mo electoral, fue recibida con cierta con-
fianza por parte de las elites econdmicas de un
pais que encabeza la lista mundial de desi-
gualdades sociales (el 10 por 100 de los bra-
silefios mds ricos disfrutaban hace tres afios
de cuatro veces y media mds de riquezas que

el 40 por 100 de los mds pobres).

Otra de las grandes debilidades que tie-
nen las democracias centroamericanas es la
existencia de sistemas de partidos, que tien-
den a la atomizacién partidista o a un bipar-
tidismo desde la bipolarizacién, representa-
da por dos grandes opciones centrifugas
cercanas, algunos casos, a la extrema dere-
cha y a la extrema izquierda.

Tenemos casos en Guatemala, Honduras,
El Salvador y Nicaragua. En Guatemala, las
tiltimas campanas electorales tuvieron lugar
en un contexto de violencia y corrupcidn,
con una amplia oferta electoral, que divide a
una derecha liberal bastante debilitada desde
la derrota de 1999. En Honduras, el Partido
Nacional (PN) y el Partido Demdcrata
Cristiano (PDCH) ensayaron una férmula
de coalicién que unicamente sirvié para
mantener en precario en el poder al presi-
dente Ricardo Maduro. En El Salvador, al
igual que en Nicaragua, la bipolarizacién
puede constatarse con mayor nitidez entre
los herederos de la guerrilla y de la oligar-
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quia gobernante. En El Salvador, la prolon-
gada presencia en el poder de la mitica
Alianza Republicana Nacionalista (ARE-
NA) ha logrado una progresiva moderacién
y la adopcién de postulados democriticos,
que han posibilitado el alejamiento de
ARENA de su programa fundacional de ex-
trema derecha. Como inconveniente, la
ARENA ha ido perdiendo peso liderazgo y
peso electoral y estd en manos del Partido
de Conciliacién Nacional (PCN), represen-
tante de la vieja oligarquia agraria. Los pe-
quefios partidos centristas siempre han esta-
do a merced de las alianzas con la poderosa
ARENA, quedando, tras diversas consultas
electorales, fuera del panorama politico sal-
vadorefo. Frente al bloque de poder articu-
lado en torno a ARENA estd el Frente Fara-
bundo Marti de Liberacién Nacional
(FMLN), que, a pesar de su pragmatismo y
progresiva moderacién, todavia suscita in-
quietud entre las elites econémicas del pais,
que ven en los antiguos guerrilleros a una
especie de sandinismo agazapado. Precisa-
mente en Nicaragua, el Frente Sandinista de
Liberacién Nacional (FSLN) contindia en
horas bajas, aunque sigue siendo la gran
fuerza de la oposicién nicaragiiense, frente
al todopoderoso Partido Liberal Constitu-
cional (PLC) que intenta un «avado de
cara» con la democratizacién del pais y la
lucha sin cuartel contra la corrupcién gene-
ralizada en los aparatos del Estado.

LfNEAS DE ACTUACION

Después de hacer un anilisis, a grandes ras-
gos, de los principales problemas de Iberoa-
mérica es necesario proponer algunas solu-
ciones, o vias de solucién posible, que
contribuyan a generar expectativas optimis-



tas y hagan de Iberoamérica una esperanza
de futuro.

En primer lugar, hay que tener en cuenta
que las recetas para Europa no son aplica-
bles para Iberoamérica, ya que estamos ante
situaciones politicas, econémicas y culturales
diametralmente opuestas. En todo caso, va-
mos a agrupar las posibles soluciones que
proponemos en tres grandes dreas.

1. Soluciones politicas

La primera prioridad es una democratiza-
cién progresiva, que llegue a todos los dm-
bitos de la vida institucional. Es necesaria
una «nueva era» democratizadora, una ter-
cera o cuarta ola que dé un impulso defini-
tivo a la democracia en Iberamérica, termi-
nando para siempre con las amenazas
golpistas o con los grandes males que tienen
un efecto letal y corrosivo sobre el sistema
democritico.

El primer objetivo de todos tiene que ser el
compromiso inequivoco de iniciar una au-
téntica cruzada contra la corrupcién endé-
mica que viven la mayor parte de los estados.

Para ello es necesario el inicio de nuevos
periodos de transicién, en los que se depuren
las graves taras del pasado y se plantee un
nuevo comienzo en el que puedan partici-
par todos, sobre todo, los representantes de
las guerrillas y los movimientos indigenas.
En algunos casos es deseable que los nuevos
procesos democratizadores queden expresados
en nuevos textos constitucionales y en nue-
vos sistemas de partidos, en los que la ciu-
dadania no esté tentada por soluciones po-
pulistas o se vea obligada a votar entre dos

grandes opciones, que sélo representan lo
peor de un pasado demasiado reciente.

Desde la UE vy, especialmente, desde Es-
pafa, podria constituirse un observatorio u
organismo vigilante que garantice la demo-
cratizacién real con el asesoramiento de
expertos y la vigilancia de los procesos
electorales.

El pulso vital de un pais se lo da el buen
funcionamiento de sus instituciones demo-
crdticas. Si éstas no tienen prestigio, prota-
gonismo o confianza suficiente, los ciuda-
danos dejan de creer en ellas y el futuro se
pone en manos de militares o iluminados
que lo tnico que hacen es prolongar la du-
racién de los grandes problemas.

2. Soluciones econdmicas

En el plano econdémico, las soluciones tie-
nen que llegar de la mano de los grandes
polos (UE y EE UU) para acometer con-
juntamente proyectos de cooperacién eco-
ndémica en el escenario iberoamericano.

Las grandes prioridades deben ser, en es-
tos momentos, la condonacién total de la
deuda externa, la generalizacién y extensién
del programa «hambre cero» de Lula da Sil-
va y el justo reparto de tierras, sobre todo
entre la poblacién indigena, que ha sido
siempre la gran marginada de la sociedad
iberoamericana.

Por un lado, es necesario que intervenga,
mds activamente, la ayuda externa, en for-
ma de programas de desarrollo financiados
e impulsados desde Europa, y las organiza-
ciones no gubernamentales religiosas o civi-

GUSTAVO DE AR[sTEGUI | 77



les, cuya labor posibilita que se llegue hasta
donde los Estados no pueden hacerlo.

Ni Espafa ni ninguna nacién iberoameri-
cana pueden considerarse potencias de pri-
mer nivel y, del mismo modo, ninguna nacién
iberoamericana estd en condiciones de con-
vertirse en el motor de una gran unidad
econémica. Por ello, es deseable que Espana
haga una labor intensa en los grandes polos
de desarrollo econémico, en los que tiene
una notable influencia, para atraer o dirigir
grandes inversiones o proyectos de desarrollo
hacia Iberoamérica. Asimismo, la presencia de
Espafa tendrfa un papel especial para la crea-
cién de un nuevo espacio euro en un con-
tinente en el que algunas economias empie-
zan a renunciar a sus monedas nacionales
para utilizar otras referencias monetarias
externas.

3. Soluciones culturales

La presencia del espafiol, como lengua co-
mun y gran nexo de unién entre las naciones
iberoamericanas, invita a pensar en un im-
portante recurso para el futuro, sobre todo
si tenemos en cuenta su progresiva implan-
tacién en Estados Unidos como segunda
lengua. Las nuevas tecnologfas o la industria
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audiovisual tienen cada dfa un mayor prota-
gonismo en nuestra vida cotidiana, pero
casi siempre tropiezan con el problema lin-
giifstico, ya que el inglés se impone précti-
camente como lengua dnica en las nuevas
tecnologfas y la industria artistica, cultural y
audiovisual.

Por ello, es necesario crear un nuevo con-
sorcio audiovisual y artistico, asi como un
nuevo gigante informdtico en espafiol. La
coordinacién de todas las televisiones publi-
cas para elaborar canales internacionales o
via satélite, con parrillas de programacién
comunes; la elaboracién de normas comu-
nes para el rodaje y promocién de grandes
producciones cinematogrdficas, y la colabo-
racién con las grandes cadenas televisivas
norteamericanas tendrfan un resultado posi-
tivo, no s6lo para la promocién de nuestro
idioma comun, sino también para la crea-
cién de una gran referencia para todos los
hispanoparlantes. La televisién y las nuevas
tecnologfas han tenido un papel secundario
importantisimo para derribar algunos regi-
menes dictatoriales y, en el caso que nos
ocupa, podrian tener un protagonismo espe-
cial para mejorar la vida politica, econémica
y social de las naciones iberoamericanas. o



La Cumbre de San José de Costa Rica: ; Punto de inflexién
en las dindmicas de las Cumbres Iberoamericanas?
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RESUMEN

Las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno,
que vienen celebrdndose desde 1991, se encuentran en estos mo-
mentos en una situacién delicada, como consecuencia de su progresivo
agotamiento y de la creciente falta de interés de los paises latinoa-
mericanos en relacién a las mismas. El proceso de reforma de las
Cumbres Iberoamericanas, abierto en la Cumbre de Bdvaro
(2002), que ha culminado en la Cumbre de San José de Costa Rica
(2004), y que tiene como préxima cita la Cumbre de Salamanca
en 2005, ofrece la posibilidad de que, junto a los importantes cam-
bios institucionales que se han aprobado, se replanteen algunas de
las dindmicas y temdticas que han venido caracterizando a las mis-
mas, con el fin de proporcionarles una mayor visibilidad y operati-
vidad en las sociedades iberoamericanas.

ABSTRACT

The Iberoamerican Summit Meetings of Head of States and Gov-
ernments, that have been celebrated since 1991 are today in a del-
icate situation, as a consequence of their progressive exhaustion
and because of the increasing lack of interest of Latin American
countries. The reform process of Iberoamerican Summit Meetings
that was opened in the Bavarian Summit (2002), and was finished
in the San José de Costa Rica Summit (that will be celebrated in Sala-
manca in the year 2005), offers the possibility that, along with the
important institutional changes that had been approved, some dy-
namics and subjects that characterize them can be rethink; with
the purpose of giving them more visibility and operational ability
in the Iberoamerican societies.
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Las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de
Estado y de Gobierno, que vienen celebrdn-
dose desde 1991, se encuentran en estos
momentos en una situacién delicada como
consecuencia de su progresivo agotamiento y
de la creciente falta de interés de los paises
latinoamericanos en relacién a las mismas.
La reciente Cumbre, celebrada en San José
de Costa Rica los dias 19 y 20 de noviembre
de 2004, con las notables ausencias que la
han caracterizado, ha venido a expresar me-
jor que cualquier otro hecho esta dificil si-
tuacién. Por el interés de todos, tanto de los
paises latinoamericanos como de Espafna y
Portugal, es necesario superar esta situacion.

El proceso de reforma de las Cumbres
Iberoamericanas, abierto en la Cumbre de
Bdvaro (2002), que ha culminado en la
Cumbre de San José de Costa Rica, ofrece la
posibilidad de que, junto a los importantes
cambios institucionales que se han aproba-
do y que pueden suponer un relanzamiento
de las Cumbres, se replanteen algunas de las
dindmicas y temdticas que han venido ca-
racterizando a las mismas, con el fin de pro-
porcionarles una mayor visibilidad y opera-
tividad en las sociedades iberoamericanas.

En este sentido, no hay duda de que el cli-
ma abierto por este proceso de reforma ins-
titucional puede facilitar el que se aborden
de cara a la Cumbre Iberoamericana de Sa-
lamanca, en octubre de 2005, algunas cues-
tiones que las Cumbres tienen pendientes
desde hace tiempo.

Es verdad que es mds fdcil, como lo esta-
mos viendo en estos momentos, que los go-

biernos participantes, a pesar de todas las re-
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ticencias existentes, acepten una reforma ins-
titucional de las Cumbres a que acepten em-
barcarse en un proceso de cambio que afecte
a su formato y dindmicas, pues este tltimo es
mucho mds incierto en sus resultados finales
y mucho menos controlable de cara al futuro.

Pero lo que también estd claro, y los Esta-
dos participantes son conscientes de ello,
aunque a algunos de ellos no les interese, es
que las perspectivas de futuro de las Cum-
bres no dependen sélo de su institucionali-
zacién, por muy importante que pueda ser,
sino sobre todo de que se las dote de visibi-
lidad y operatividad en relacién a las pro-
pias sociedades iberoamericanas, hasta aho-
ra ajenas a la existencia y discurrir de las
Cumbres. Fsta es todavia, a pesar de los
avances que se han hecho en esta direccién
desde la creacién de la Secretaria de Coope-
racién Iberoamericana (SECIB), la mds im-
portante asignatura pendiente de las Cum-
bres Iberoamericanas.

Sin lugar a dudas, la creacién de la Secre-
tarfa General Iberoamericana (SEGIB), en
la Cumbre Iberoamericana de Santa Cruz
de la Sierra, en 2003, y su préxima puesta
en marcha, puede ayudar mucho en esa tarea.

Mis reflexiones se van a centrar, primero, en
el actual escenario en el que se encuentran
las Cumbres, indispensable para entender
los retos a los que se enfrentan, y, en segun-
do lugar, en esos retos que, tanto en el plano
institucional como en el no institucional,
tienen planteadas las Cumbres y que, sin
desconocer su problematicidad en algunos
casos, me parecen importantes en orden al
futuro de la mismas vy, especialmente, de



cara a la préxima Cumbre Iberoamericana
de Salamanca, en la que a Espafia, como
pais organizador, le corresponde una espe-
cial responsabilidad.

EL ESCENARIO ACTUAL DE LAS CUMBRES
IBEROAMERICANAS

Estas reflexiones deben partir, como es 16-
gico, del dificil contexto en el que se estdn
desarrollando actualmente las Cumbres,
que las ha condicionado fuertemente en los
tltimos afios y que las va a condicionar en
un préximo futuro.

a) Unas Cumbres sin interés para los paises
latinoamericanos.

Este contexto estd marcado, en primer lu-
gar, por el espectacular desarrollo de la di-
plomacia en la Cumbre y la multiplicacién de
las Cumbres de todo tipo, especialmente en
el escenario latinoamericano y atldntico,
Cumbres Hemisféricas, Cumbres UE-Amé-
rica Latina, Cumbres Iberoamericanas, que
han desvalorizado el sentido y alcance de es-
tas dltimas, como consecuencia, principal-
mente, de que sus contenidos y temdtica no
inciden en los intereses politicos y econémi-
cos mds importantes para los paises partici-
pantes. La consecuencia ha sido que las
Cumbres han dejado de tener el interés que
tuvieron a principios de la década de los no-
venta del siglo XX para los paises latinoame-
ricanos, como mecanismo multilateral que
les permitia diversificar sus relaciones inter-
nacionales y establecer una relacién institu-
cionalizada con dos de los paises miembros de
la Unién Europea. Hoy, no sélo la agenda
de las Cumbres estd muy alejada de las pre-
ocupaciones y problemas politicos y econé-
micos que marcan las agendas de los paises la-

tinoamericanos, sino que también la opera-
tividad de las Cumbres es minima y no tie-
ne interés real para dichos paises.

b) Unas Cumbres en las que Espania ha errado
en su politica mds reciente.

Este contexto particular de las Cumbres
estd también caracterizado por la politica la-
tinoamericana articulada por Espafia en los
tultimos afios, que ha incrementado signifi-
cativamente las reticencias de los paises lati-
noamericanos con las consecuencias negati-
vas que ello ha tenido para las mismas.

El gobierno de Aznar, con la prioridad
absoluta que, partir de 2002, otorga a la co-
ordenada atldntica de la politica exterior es-
pafiola, concretada en el alineamiento in-
condicional con la Administracién Bush,
cambia radicalmente la politica latinoame-
ricana seguida hasta entonces, primero por
los gobiernos centristas, después por los go-
biernos socialistas e, incluso, inicialmente
por el gobierno popular, perdiendo la relati-
va autonomifa y las sefias de identidad que la
habfan caracterizado y deteriordndose la ima-
gen de Espafa en dicha regién, al concertar
la actuacién con Estados Unidos y aparecer
como un portavoz de dicha Administracién.
Como consecuencia de esta nueva politica,
se produjo una pérdida de sintonia y perfil po-
litico en las relaciones bilaterales con algunos
de los principales paises latinoamericanos, con
los efectos negativos que ello tuvo para la
propia politica latinoamericana y para el de-
sarrollo y funcionamiento de las Cumbres
Iberoamericanas.

A nivel concreto iberoamericano, ese ali-
neamiento con Estados Unidos en América
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Latina contribuyé a disminuir el sentido y
utilidad de las Cumbres Iberoamericanas
para los latinoamericanos, por cuanto que
la imagen y los intereses de Espafia se iden-
tificaban mds con los de Estados Unidos,
que con los de la propia Espafia y Europa,
lo que devaluaba ese mecanismo multilateral
iberoamericano al que Espafia y Portugal,
hasta entonces, habian aportado unas sefas
de identidad propias y especificas.

Ese cambio radical que introduce Aznar
en la politica latinoamericana se acompafia,
ademds, también a nivel de las Cumbres Ibe-
roamericanas, con la afirmacién de un lide-
razgo hegeménico unilateral que no es sino el
reflejo del unilateralismo y de la ruptura del
consenso, en materia de politica exterior,
que se habfa producido a nivel interno espa-
fiol. La consecuencia es que el gobierno de
Aznar inicia una actuacién hegemdnica en el
seno de las Cumbres Iberoamericanas, en
concreto en las Cumbres de Bévaro (Repu-
blica Dominicana), en noviembre de 2002,
y Santa Cruz de la Sierra (Bolivia), en no-
viembre de 2003, consistente en presentar
iniciativas unilateralmente, sin buscar pre-
viamente el consenso y la concertacién con
los principales paises latinoamericanos, con
los efectos también negativos que esta politi-
ca tendrd desde el punto de vista del interés
y utilidad de las Cumbres para los paises la-
tinoamericanos, que vefan cémo el cardcter,
ya de por si eminentemente espafol de las
Cumbres, se acentuaba hasta extremos into-
lerables para algunos de dichos paises.

La expresién mds importante de este lide-
razgo hegemdnico unilateral fue, precisamen-

te, la propuesta de reforma de las Cumbres,
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presentada por Aznar en la Cumbre Iberoa-
mericana de Bdvaro de forma absolutamente
unilateral, por sorpresa, sin buscar previa-
mente el consenso y la concertacién con otros
paises latinoamericanos, rompiendo lo que
habfa sido una linea tradicional de actuacién de
Espana en las Cumbres Iberoamericanas des-
de su puesta en marcha en 1991. La propues-
ta, aunque fue aprobada dado el clima de cor-
dialidad existente a nivel de Jefes de Estado y
de Gobierno, suscité importantes reticencias
en algunos de los principales paises latinoa-
mericanos, que se manifestardn después, es-
pecialmente en la Cumbre de Santa Cruz de la
Sierra, en 2003, y en las reuniones posteriores
de Coordinadores Nacionales, en la negociacién
a la baja de los términos concretos de la refor-
ma por parte de ciertos paises latinoamericanos
y en la propia actitud negativa de los mismos
respecto de las Cumbres.

Por su parte, los primeros pasos dados por
el gobierno de Rodriguez Zapatero en su
politica latinoamericana, muy diferente a la
del gobierno popular, no han tenido tam-
poco un efecto positivo directo respecto de las
Cumbres Iberoamericanas.

Es evidente que el cambio de gobierno,
derivado de las elecciones del 14 de marzo, ha
traido consigo un periodo de transicién de
un gobierno a otro que, necesariamente, ha
afectado a la politica exterior como conse-
cuencia de los cambios que se han produci-
do, tanto a nivel de personal diplomdtico
como a nivel de politicas.

En el caso concreto de la politica latinoa-
mericana de Espafa, ese periodo de transi-
cién mencionado ha tenido efectos negati-



vos en relacién a las Cumbres Iberoamerica-
nas, como se ha puesto de manifiesto en las
importantes reuniones de Coordinadores
Nacionales, celebradas en abril y mayo de
2005 en San José de Costa Rica, que han
sido las que han fijado los términos definiti-
vos del Convenio Constitutivo de la Secretaria
General Iberoamericana y de los Estatutos
de esa misma Secretarfa General, en las que
la representacién y el papel de Espafa ha es-
tado por debajo de los pardmetros usuales,
incidiendo negativamente en la negociacién

del perfil y funciones de la SEGIB.

Por otro lado, el nuevo gobierno socialista,
enfrentado desde el primer momento,
como consecuencia del cambio de priorida-
des en materia de politica exterior, a impor-
tantes retos en ese campo, en las relaciones
con Estados Unidos, Europa y el Magreb,
no parece que haya prestado, en sus prime-
ros meses, una atencién especial a la politica
latinoamericana ni a la realizacién de la
Cumbre de San José de Costa Rica, con el
fin de garantizar que la misma fuese un éxi-
to desde todos los puntos de vista.

Esta actuacién del gobierno socialista,
unida a la politica seguida por el gobierno
popular, explica algunas de las significativas
ausencias que han caracterizado a la reciente
Cumbre Iberoamericana de San José de
Costa Rica.

¢) Unas Cumbres en proceso de reforzamiento
institucional.

Finalmente, el actual contexto de las Cum-
bres Iberoamericanas estd marcado por el
proceso de reforma institucional, iniciado
en la Cumbre Iberoamericana de Bdvaro, en

2002, y culminado en la Cumbre de San
José de Costa Rica, en noviembre de 2004.

Como ya hemos dicho, el punto de parti-
da de este proceso se encuentra en la pro-
puesta de reforma de las Cumbres que pre-
senta Aznar unilateralmente en la Cumbre
de Bédvaro y en el encargo que esa misma
Cumbre hace a Fernando Enrique Cardoso,
que cesaba poco después como Presidente
de Brasil, para la puesta en marcha de un
grupo de trabajo que reflexionase sobre las
medidas e iniciativas concretas a adoptar,
con el fin de presentar sus conclusiones en
la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra, en
noviembre de 2003.

Tal como estaba previsto, el Informe Car-
doso se presenté en la Cumbre de Santa
Cruz de la Sierra. En él se proponfa, entre
otros puntos, avanzar en la armonizacién
juridica, impulsar la aceptacién y el fomen-
to de la diversidad cultural iberoamericana,
poner en marcha un programa de becas en-
caminadas a incrementar el nivel educativo,
asf como la creacién de una agenda de eva-
luacién de riesgos.

En lo relativo a la institucionalizacién de las
Cumbres, el Informe proponia la creacién
de una Secretarfa Permanente que actuara
como eje de continuidad entre las diferentes
Cumbres, ocupdndose de los preparativos
logisticos, pero, sobre todo, que sirviera de
base a la concertacién politica y coordinara la
cooperacién. Dicha Secretarfa contarfa con
el apoyo de dos Secretarios Generales Ad-
juntos, uno de los cuales estarfa a cargo de
las atribuciones, que correspondian al ya
existente Secretario de Cooperacién Iberoa-
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mericana. También, a nivel institucional, se
proponia la creacién de un Comité Perma-
nente de Concertacién, constituido por los
embajadores iberoamericanos acreditados
en el pais sede de la SEGIB o por los Coor-

dinadores Nacionales.

Por dltimo, el Informe establecia, como
requisitos esenciales para el ingreso de nue-
vos miembros en las Cumbres, la condicién
de Estado soberano, la pertenencia al espa-
cio geogréfico iberoamericano y la tenencia
del portugués o el espafiol como lengua ofi-
cial.

La Cumbre de Santa Cruz de la Sierra, a
pesar de que, pricticamente, no habfa habi-
do posibilidad de discusién ni de consen-
suar los términos del Informe Cardoso,
aprobé finalmente la creacién de la SEGIB
después de que el propio Aznar aclarase
algunas polémicas cuestiones, como las rela-
tivas a que la SEGIB no representaria la po-
litica exterior de la Comunidad Iberoameri-
cana ni tendrfa mds burocracia y mds gastos,
y que el Secretario General no serfa, en nin-
glin caso, espafol.

Estas aclaraciones no eliminaron, en ningin
caso, las reticencias de algunos paises latino-
americanos a la actuacién unilateral y hege-
monica de Espafa y a la propia creacién de
la SEGIB. La consecuencia de estas reticen-
cias fueron, primero, el hecho de que el
Acuerdo quedase abierto a la posibilidad de
que los Estados miembros formulasen, pos-
teriormente, sugerencias respecto de la defi-
nicién de las funciones y competencias de la
SEGIB y pospusieran la aprobacién de sus
Estatutos para la Cumbre de San José de
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Costa Rica, en noviembre de 2004, y, se-
gundo, que se negociara a la baja de las atri-

buciones y funciones de la SEGIB.

El Acuerdo de Santa Cruz de la Sierra
para la creacién de la Secretarfa General/
Permanente Iberoamericana, que llevaba
como Anexo el Informe Cardoso que conte-
nfa una propuesta de Convenio, establecia
un organismo internacional de elevado per-
fil politico, con importantes objetivos y
funciones.

Sin embargo, de acuerdo con la negocia-
cién a la baja que se abrié, dicho texto fue
objeto de revisién y renegociacion substancial
en las dos reuniones, una ordinaria y otra
extraordinaria, de Coordinadores Naciona-
les, celebradas en San José de Costa Rica en
abril y mayo de 2004. Como consecuencia de
las posiciones mantenidas por algunos pai-
ses latinoamericanos y de la existencia de un
gobierno espafiol, en el caso de la primera
reunidn, en funciones, y, en el caso de la se-
gunda, recién constituido, se rebajé de forma

notable el perfil y alcance politico de la
SEGIB.

El resultado de este proceso negociador
ha sido, por un lado, el definitivo Conve-
nio de Santa Cruz de la Sierra constituti-
vo de la SEGIB, y, por otro, el Estatuto
de la SEGIB, que ha sido objeto de apro-
bacién en la Cumbre de San José de Cos-
ta Rica, en noviembre de 2004. Ambos
textos configuran una SEGIB alejada del
elevado perfil politico que se habia pre-
tendido por Espafia y que, en una medida
importante, habia recogido el Informe

Cardoso.



Este hecho aparece claramente en las fun-
ciones que se atribuyen a la SEGIB, todas
ellas expresamente subordinadas a la estruc-
tura institucional de las Cumbres Iberoa-
mericanas y, muy en concreto, a la Secretarfa
Pro-Tempore, sin que quede prdcticamente
resquicio alguno para una minima autonomia
politica.

En cualquier caso, la creacién de la SE-
GIB, en cuanto que refuerza considerable-
mente la operatividad de las Cumbres, a
través una estructura formada por un Se-
cretario General, un Secretario Adjunto y un
Secretario para la Cooperacién Iberoa-
mericana, y proporciona una mayor visi-
bilidad politica a las mismas, como con-
secuencia de su caricter permanente,
supone un paso adelante muy importante en
el camino que puede llevar a su revitaliza-
cién.

Qué duda cabe que, en dltima instancia,
el auténtico y real perfil politico de la SE-
GIB vendrd dado por la personalidad y ob-
jetivos que se plantee la persona que sea
designada como Secretario General, cuyo
nombramiento por consenso, al igual que el
del Secretario Adjunto y el del Secretario
para la Cooperacién, estd previsto que se
realice en una Reunién Plenaria de Minis-
tros de Relaciones Exteriores que se celebra-
rd en el primer semestre del afio 2005 en
Portugal.

La Cumbre de San José de Costa Rica,
cuyo tema central era «Educar para Progre-
sar», ha supuesto también, como se consa-
gra en su Declaracién Final, el reforzamiento
de la apuesta de los paises iberoamericanos

por el multilateralismo, por las Naciones
Unidas y por el respeto del Derecho Inter-
nacional y, consecuentemente, por el res-
peto de la soberania y la igualdad juridica de
los Estados, el principio de no interven-
cién, la prohibicién de la amenaza o el uso
de la fuerza y el respeto a la integridad te-
rritorial. Igualmente se acuerda contribuir a
la consecucién de las metas aprobadas en
la Declaracién del Milenio, el Consenso de
Monterrey sobre Financiacién para el De-
sarrollo, asi como al logro de un sistema
multilateral de comercio, con mayor equi-
dad, y al éxito de la Agenda de Desarrollo de
Doha. Se respalda también la «Declaracién
de Nueva York sobre la Accién contra el
Hambre y la Pobreza» y se reitera, una vez
mds, el rechazo a la aplicacién unilateral y ex-
traterritorial de leyes y medidas contrarias
al Derecho Internacional, como la Ley
Helms-Burton. Finalmente, hay que desta-
car la propuesta de conversién de un por-
centaje de los servicios de la deuda por in-
versién en los sistemas educativos, que se
tratard de llevar a la préctica en una Confe-
rencia internacional convocada por Espana
en 2005. A destacar entre los Comunica-
dos Especiales, aprobados en la Cumbre, el
de apoyo a la «Alianza de Civilizaciones»
propuesta por Rodriguez Zapatero en la
ultima Asamblea General de las Naciones
Unidas.

Sin lugar a dudas, el marcado perfil social
de la Declaracién de San José refleja las
prioridades, no sélo de muchos gobiernos
latinoamericanos, sino también el marcado
giro social que caracteriza a la politica lati-
noamericana, puesta en marcha por el go-
bierno de Rodriguez Zapatero.
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RETOS A LOS QUE SE ENFRENTAN LAS
CUMBRES IBEROAMERICANAS

El complejo y dificil contexto en el que
actualmente se encuentran las Cumbres
Iberoamericanas, que acabamos de exponer,
permite entender algunos de los importantes
retos y cuestiones a los que tienen que hacer
frente, en estos momentos, las Cumbres
Iberoamericanas si quieren salir de la situa-
cién de agotamiento en la que se encuen-
tran.

a) El papel de Espaiia

La primera cuestiéon hace referencia al pa-
pel que Espafia debe jugar en las Cumbres.
Dado que es evidente que el liderazgo de
Espafa, nos guste o no, debe continuar en
las Cumbres, si se quiere que éstas, de mo-
mento, no dejen de existir y sigan funcio-
nando en el futuro como un mecanismo
multilateral iberoamericano de didlogo,
concertacién y cooperacion, lo que hay que
plantearse es cémo debe articularse, en con-
creto, ese liderazgo de Espana.

En mi opinién, hay que abandonar los li-
derazgos hegemdnicos del gobierno y poner
en prictica una estrategia de «liderazgo
compartido», basada en la bdsqueda de la
implicacién de los demds paises iberoameri-
canos en el funcionamiento de las Cum-
bres, mediante la concertacién del proceso
de institucionalizacién y del desarrollo de
las mismas, sobre la base de una relacién
que descanse en la confianza y en la adop-
cién de posiciones comunes ante los aconte-
cimientos y problemas internacionales. Hay
que resaltar los intereses comunes y com-
partidos existentes en lo politico, lo econé-
mico, lo social y lo cultural, y hay, por lo
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tanto, que descartar, radicalmente, cual-
quier tentacién de actuacién unilateral y
hegemdnica, pues la experiencia reciente ha
demostrado que es el peor camino, no sélo
para la consolidacién de las Cumbres, sino
también de los intereses de Espafia.

En este sentido, cualquier iniciativa que
Espafa quiera plantear en las Cumbres debe
concertarse previamente, al menos con al-
gunos de los paises participantes de mds
peso, retomando una politica que ya practi-
caron con éxito los gobiernos espafioles has-
ta el ano 2002.

Ese liderazgo compartido puede, ademds,
facilitar la necesaria y progresiva desespafio-
lizacién de las Cumbres a medio plazo, re-
forzando la dimensién multilateral iberoa-
mericana. Reto este realmente dificil, pero
absolutamente necesario, sobre el que hay
que trabajar con una perspectiva de medio
plazo.

b) La definicion del espacio politico
y la agenda de las Cumbres

La segunda cuestién es encontrar el espacio
adecuado y complementario a las demds
Cumbres en las que participan los paises la-
tinoamericanos y, consecuentemente, defi-
nir con claridad su utilidad e interés para los
participantes. Es verdad que las Cumbres
Iberoamericanas no pueden competir, en
cuanto a peso especifico e interés, con las
Cumbres Hemisféricas y las Cumbres UE~
América Latina, ni pueden articular un es-
pacio comtun, equiparable al ALCA, o a un
espacio euro-latinoamericano de libre co-
mercio, pero también es cierto que sirven
para diversificar las relaciones internaciona-



les de América Latina y definen un espacio
iberoamericano, diferente al hemisférico,
que interesa a esa region, que es comple-
mentario y enriquecedor del euro-latinoa-
mericano y que favorece a todos los iberoa-
mericanos.

Para la consecucién de ese espacio com-
plementario es indispensable proceder a un re-
planteamiento de la agenda de las Cumbres,
hasta ahora excesivamente retdrica y alejada
de los intereses y preocupaciones mds im-
portantes de los paises latinoamericanos.

Para ello es necesario plantear, a través de
esa estrategia de liderazgo compartido y en li-
nea con la nueva SEGIB, la cuestién del al-
cance politico de los temas abordados por
las Cumbres. Hasta ahora las Cumbres han
sido un mecanismo de didlogo, concerta-
cién y cooperacién multilateral, que, a pesar
de introducir ocasionalmente los intereses y
los problemas nacionales, habian evitado
transformarse en un mecanismo de alcance
politico que aborde cuestiones politicas po-
lémicas y que, en consecuencia, pueda ge-
nerar problemas en las relaciones bilaterales
entre los Estados participantes.

Las Cumbres, mas alld de las declaracio-
nes genéricas y con la excepcién de cuestio-
nes puntuales, como la condena del terro-
rismo de ETA o el proteccionismo agricola
europeo, no habfan entrado a tratar, en con-
creto, cuestiones polémicas para los paises
participantes, como, por ejemplo, el respeto
de los derechos humanos, la emigracién, el
narcotréfico, las negociaciones de la OMC
o las relaciones con Estados Unidos. Aun-
que es verdad que la tendencia en los ulti-

mos afios, a instancias de los gobiernos po-
pulares de Espafa y de otros gobiernos lati-
noamericanos, haya sido la de irlas politi-
zando gradualmente, desde la perspectiva
de la defensa de los intereses nacionales,
formalmente en ningin momento se habfa
planteado su cambio de naturaleza.

Ahora ha llegado el momento de estudiar
la oportunidad de este cambio, que la propia
dindmica de las Cumbres viene imponien-
do, con los interrogantes de todo tipo que
supone para el futuro de las mismas. Consa-
grar esta nueva realidad supondrfa, sin lugar
a dudas, formalizar un cambio de modelo,
con todo lo que ello supone, pero serviria,
probablemente, para reforzar el interés de
los paises participantes en las Cumbres,
condicién necesaria para su definitiva con-
solidacién.

En resumen, hay que proceder a ampliar la
agenda de las Cumbres con el fin de irlas do-
tando de un mayor contenido politico, in-
troduciendo problemas que, hasta ahora, los
paises iberoamericanos se habfan planteado en
términos exclusivamente bilaterales, pero que
son de gran interés para el resto.

Me refiero, en concreto, por poner un
ejemplo, a la ampliacién de la agenda de las
Cumbres con algunos temas polémicos,
reiteradamente planteados por los, muy
especialmente, de las relaciones entre la
Unién Europea y América Latina. La intro-
duccién de este dificil tema en la agenda de
las Cumbres elevarfa notablemente el perfil
politico de las mismas y las harfa mucho
mds interesantes para los paises latinoame-
ricanos. Ignorar sistemdticamente en el
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seno de las Cumbres, por parte de Espana y
Portugal, la contradiccién existente entre el
europeismo y la iberoamericanidad de su
politica exterior no conduce mds que a en-
rarecer la atmdsfera de las Cumbres y gene-
rar recelos en las relaciones bilaterales. Sélo
a través del reconocimiento de esa contra-
diccién y de la posicién de principio favorable
de Espana y Portugal a los intereses de
América Latina en la Unién Europea, es
posible hacer realmente creible la inten-
cién, proclamada por los gobiernos espafio-
les, de que Espafia es un pais que ha aposta-
do decididamente por el apoyo continuo y
permanente a América Latina en la Unién
Europea.

Igualmente, se deberfa incluir en la agen-
da de las Cumbres la defensa y promocién
del espafiol y del portugués en el mundo,
informando de las politicas seguidas en este
terreno por los Estados miembros y tratando
de concertar determinadas actuaciones a
través de las instituciones nacionales ya exis-
tentes, como es, en el caso de Espafia, el Ins-
tituto Cervantes. El éxito del reciente Con-
greso Internacional de la Lengua Espafola,
celebrado en Rosario en noviembre de 2004,
expresa, mejor que cualquier otro argumen-
to, esa necesidad.

Otro tema que se ha hecho presente en la
Cumbre de San José, a través de la propues-
ta realizada por el Presidente del Gobierno
espafiol y que, anteriormente, ya habia aca-
riciado Aznar con la formacién de la Briga-
da Plus Ultra desplegada en Irak, es la de
impulsar, en el seno de las Cumbres Iberoa-
mericanas, la puesta en marcha de operacio-
nes militares iberoamericanas en casos de
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crisis, siguiendo el precedente de coopera-
cién militar de las distintas Fuerzas Arma-
das Iberoamericanas que participaron en la
Misién de las Naciones Unidas de Estabili-
zacién de Haiti (MINUSTAH). Sin lugar a
dudas, la institucionalizacién de una posi-
ble fuerza iberoamericana de paz deberia ser
un tema a incluir en la agenda de las Cum-
bres.

¢) La diversificacion de la financiacién

La tercera cuestién hace referencia a la fi-
nanciacién de las Cumbres, hasta ahora
abrumadoramente a cargo del presupuesto
de Espafa, y que no puede mantenerse in-
definidamente si se quiere realmente que
las Cumbres no se identifiquen con Espa-
fia y se asuman como algo realmente ibero-
americano. En este punto, habria que ha-
cer mayores esfuerzos por involucrar
financieramente, de manera progresiva, a
los demds paises iberoamericanos —cosa di-
ficil pero que se debe continuar intentdn-
do—, como parte importante de la forma-
cién de ese espacio comun iberoamericano
y de la visibilidad del mismo. Habria que
desarrollar, decididamente, el punto 52 de
la Declaracién de Bdvaro, recogido, de
nuevo, en el punto 28 de la Declaracién de
San José, que llama a buscar recursos adi-
cionales para la financiacién de la coopera-
cién. Consecuentemente, habria que invo-
lucrar a la sociedad civil en esa tarea,
aunque la cuestién no es nada fécil, como sa-
ben perfectamente los que trabajan en la
SECIB y en el Ministerio de Asuntos Exte-
riores. Aun asf, al hilo del acrecentamiento
del interés de las Cumbres para los demds
paises iberoamericanos, se podrian redo-
blar los esfuerzos en este sentido.



d) La participacion de las sociedades civiles.

La cuarta cuestién es también compleja y
dificil y tiene relacién directa con la ante-
rior. Se refiere a la implicacién de las socie-
dades civiles de los paises iberoamericanos
en las Cumbres. Para ello, las Cumbres, has-
ta ahora circunscritas a las reuniones anuales
de mandatarios, las sectoriales de ministros y
las de los coordinadores nacionales, deberfan
dar un paso adelante, constituyendo una es-
pecie de sistema de las Cumbres que des-
bordase los mecanismos puramente diplo-
mdticos y gubernamentales, para dar
entrada a las multiples y fructiferas expre-
siones iberoamericanas que ya existen en la so-
ciedad civil. Esperanzador en este sentido es
que, entre las funciones que se atribuyen en
el Estatuto a la SEGIB, se encuentra la de
incentivar y apoyar «las actividades de aso-
ciaciones de cardcter iberoamericano en los
dmbitos profesional, académico e institu-
cional».

Sin lugar a dudas, la sociedad civil ha sido
la gran olvidada de las Cumbres, por cuanto
que, mds alld de los programas de coopera-
cién, que inciden en los pueblos iberoame-
ricanos, han permanecido absolutamente
ajenas a las sociedades civiles de los paises
participantes, que, en su gran mayorfa, des-
conocen hasta la existencia de las mismas.
Este hecho, el desconocimiento de las
Cumbres o, incluso, la opinién negativa
que se tiene de ellas, por considerarlas algo pu-
ramente retérico y sin utilidad, contrasta
con la existencia de una gigantesca red de
asociaciones y vinculos de la mds diversa na-

turaleza, puablicos y privados, de cardcter y
alcance realmente iberoamericano, que
unen nuestras sociedades civiles de forma
manifiesta y que reforzarfan de forma nota-
ble a las Cumbres.

Lo anterior supone que las Cumbres, es-
pecialmente a través de la SEGIB, deben de
tratar de superar el cardcter estrictamente
diplomdtico que han tenido hasta el presen-
te, y articular los mecanismos oportunos
para dar entrada a esas sociedades civiles
que ya han establecido importantes vincu-
los, en la mayor parte de los casos de forma
auténoma. Esto no significa que el formato
exclusivamente diplomdtico de las Cum-
bres, propiamente dichas, deba alterarse,
sino que deben articularse mecanismos pa-
ralelos, dentro de lo que llamamos el siste-
ma de las Cumbres, para que participen y se
vean representadas las sociedades civiles.

Estas son algunas de las cuestiones que
me parece necesario plantear en estos mo-
mentos tan especiales, como sefalaba al
principio, desde el punto de vista del futu-
ro de las Cumbres Iberoamericanas. La difi-
cultad es evidente, pero la necesidad de re-
forzar la dindmica y los contenidos de las
Cumbres creo que nos obliga a pensar en
esas cuestiones. La Cumbre de Salamanca,
en octubre de 2005, podia ser una buena
ocasién para que, siguiendo la estrategia de
liderazgo compartido que proponemos, se
abriese un proceso de reflexién, coordinado
por la nueva SEGIB, en torno a estas cues-
tiones. o

CELESTINO DEL ARENAL | 89



Desigualdad, Democracia, Politica y Cooperacién

JOAN PRATS
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RESUMEN

La crisis de gobernabilidad democrdtica que hoy viven tantos pai-
ses latinoamericanos procede de la incapacidad del sistema politico
y del Estado para resolver, de modo pacifico y duradero, el conflic-
to distributivo. La democratizacién ha cambiado la estructura y los
costos de organizacién y participacién politica y, con ello, ha gene-
rado una ampliacién del mapa de actores y conflictos. Pero, ante la
debilidad institucional de los partidos politicos, su crisis de repre-
sentatividad, su notoria incapacidad programdtica y su propensién
a gestionar clientelarmente los conflictos, las instituciones demo-
crdticas tienen grandes dificultades para poner en marcha las poli-
ticas que el desarrollo requiere.

Ante esto, en el texto se plantea que una de las condiciones para
que se pueda construir gobernabilidad democritica nacional y go-
bernanza democrdtica global, es que se recupere la conciencia y la
confianza en la politica, como una excelente y civilizadora actividad
humana.

ABSTRACT

The democratic gobernability crisis that so many Latin Americans
countries are living in today comes from the incapacity of the po-
litical system and the State to solve in a pacific and long lasting
way the distributive conflict. The democratization has changed the
structure and the organization costs and the political participation
and with it came an extension of the actors and conflicts. Considering
the institutional weakness of the political parties, its representative
crisis, their clear programmatic incapacity and their tendency to
manage the conflicts to their own benefits, the democratic institu-
tions have great difficulties to put into practice these politics that the
development require.
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Above all, the article supports that one of the conditions to build
the national and the global democratic gobernability, is to recover
the confidence and consciousness in the politics as an excellent
and civilized human activity.

DESIGUALDAD

Forjada en tres largos siglos de historia colo-
nial, la desigualdad en América Latina se re-
vela hoy extrema y persistente. Tomemos
primero la desigualdad en el ingreso. El de-
cil superior e inferior recibe, en promedio,
en América Latina un 48 por 100 y un 1,6
por 100 respectivamente del ingreso total.
En los paises desarrollados estos promedios
son del 29 por 100 y del 2,5 por 100. Amé-
rica Latina es la regién mds desigual del
mundo. Su pais mds igualitario, Uruguay, es
mds desigual que cualquier pafs desarrolla-
do o de Europa del Este. La desigualdad en
el ingreso tiende, ademds, a beneficiar al 1
por 100 mds rico y, comparada internacio-
nalmente, resulta que sélo el primer y se-
gundo decil participan por encima de la
media mundial; a partir del tercer decil todos
los latinoamericanos estdn porcentualmente
por debajo de los promedios mundiales. En
otras palabras, las clases medias son compa-
rativamente menores y mds pobres. A partir
de la segunda mitad de los noventa, se regis-
tra un empobrecimiento general de las cla-
ses medias que no excluye al segundo decil
mds privilegiado.

Las desigualdades también se dan en el ac-
ceso a los bienes y servicios bdsicos. En Mé-
xico, por ejemplo, el quintil inferior de la
poblacién accede a 3,5 afios de escolariza-
cién, mientras que el quintil superior lo hace
a 11,5 afios. Ello no incluye las desigualda-

des derivadas de la desigual calidad de la
educacién publica y privada, ni las desigual-
dades por razones étnicas, raciales o de gé-
nero. En materia de salud, los nifos brasile-
fios del quintil inferior tienen tres veces mds
probabilidades de morir antes de los cinco
afos que los nifios del quintil superior. En
las habitaciones del quintil mds pobre viven
4,5 personas, mientras que en las del quintil
mds rico viven 1,6 personas. El mapa de las
desigualdades se extiende, asimismo, a las
probabilidades de acceder al agua potable,
el saneamiento bdsico, la electricidad, la te-
lefonia, los derechos de propiedad seguros,
la justicia y la administracién publica, la se-
guridad social y el empleo...

Hay que remarcar que esta desigualdad,
generalizada y extrema, resulta muy persis-
tente en el tiempo. De los datos disponibles
se deduce que, en el dltimo medio siglo,
tras haber experimentado los mds diversos
regimenes politicos y modelos de creci-
miento, América Latina se ha hecho mds
desigual de lo que era en los setenta y, proba-
blemente, mds desigual de lo que era en los
cincuenta. Incluso los paises que, como Chi-
le, parecen haber encontrado el camino del
crecimiento, apenas consiguen reducir su
extrema desigualdad.

Todo esto no es sélo moralmente reproba-
ble. Ademds: (1) es percibido como injusto,

como una auténtica «brecha de la vergiienza»,
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por mds del 85 por 100 de los latinoameri-
canos; (2) hace mds dificil la reduccién de la
pobreza; (3) tiene consecuencias negativas
sobre el crecimiento econémico y el de-
sarrollo en general, y (4) determina graves
desigualdades en la participacién e influencia
politica y deteriora con ello la democracia.

Nuestra hipétesis, desde hace mucho, vie-
ne siendo que la desigualdad se produce y
reproduce en la institucionalidad, mayor-
mente en la informal, caracteristica de casi
todos los paises latinoamericanos. Son las
instituciones las que organizan la interac-
cién entre los activos econdmicos, las opor-
tunidades, las fuerzas politicas y los proce-
sos socio-culturales.

Si vemos los procesos econémicos como
una cadena que vincula a los activos con los
mercados, los hogares y los gobiernos, ob-
servaremos que estos procesos no se dan en
el vacio, sino que se encuentran, a cada
paso, mediados por instituciones y que en
éstas se halla la fuente de las desigualdades.
Como se senala en un excelente informe del
Banco Mundial, «la causa de la persistencia
de la desigualdad en la regidén es que la
construccién y evolucién de las institucio-
nes ha respondido a los intereses y defensa
de las elites, independientemente del tipo
de régimen politico o econémico del mo-
mento». Quizd sea la institucionalidad del
Estado la que mejor refleje todo esto.

Los Estados latinoamericanos, democri-
ticos o no, se han caracterizado por su in-
capacidad para proveer bienes publicos (se-
guridad, legalidad, previsidn, servicios
bdsicos...) con cardcter universal. Dada la
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desigualdad existente, a los grupos privile-
giados les ha salido mds a cuenta hacer que el
Estado les provea sélo a ellos los servicios o
procurarse la provisién privada de los mis-
mos. Dado el limitado nimero de contri-
buyentes, pagar impuestos, para la provi-
sién universal de bienes publicos, resulta en
exceso gravoso, pues los pocos que pagan
tendrian que pagar, en muchos casos, la
provisién publica y la privada. La desigualdad,
socialmente dualizadora y excluyente, expli-
ca las dificultades de la reforma fiscal en
toda América Latina.

En mayor o menor grado en todos los pai-
ses, las relaciones entre las elites y los grupos
mds pobres son de naturaleza clientelar, es
decir, basadas en el intercambio desigual de
beneficios particulares. El clientelismo es
una institucionalidad informal, sin cuyo co-
nocimiento no se entiende nada. A mayor
extensién y peso del clientelismo, mayores
dificultades existirdn para formar alianzas
amplias que presionen por bienes publicos
universalizados y menores serdn los incentivos
para que las elites desarrollen las correspon-
dientes capacidades en el Estado. Cuando
emergan nuevos actores se intentard incor-
porarlos a la distribucién selectivamente,
reconociéndoles «derechos especiales». Asi,
se incentiva el corporativismo de ciertos
grupos obreros y campesinos, su incorpora-
cién a la estructura formal de un Estado
patrimonial, «distributivo» y altamente pre-
bendal. Obviamente, todo esto milita con-
tra la ciudadanfa universalizada, los partidos
politicos programdticos y las politicas capa-
ces de producir desarrollo, a la vez que
incentiva la captura de rentas, el compin-
chismo entre el gobierno y las empresas for-



males —incluidas las transnacionales— y la
corrupcion.

Los procesos democratizadores, iniciados
en los ochenta y generalizados en los noventa,
han sido insuficientes para revertir esta institu-
cionalidad informal de tan larga data. La uni-
versalizaciéon de la ciudadania y la construc-
cién de Estados eficaces e inclusivos sigue, en
gran parte, pendiente. Contra lo que superfi-
cialmente se indica en un reciente informe
del PNUD, no es que la desigualdad y la po-
breza dificulten la democracia de ciudadania,
es que ni siquiera permiten el buen funciona-
miento de la democracia electoral, pues ésta no
se expresa s6lo en indicadores formales, sino en
instituciones informales —clientelismo, patri-
monialismo, compinchismo, prebendalismo,
corporativismo, corrupcién...— que produ-
cen una realidad democritica electoral pro-
blemdtica y muy distinta a la de los paises
donde esta informalidad no se da o se da de
manera mucho mds mitigada. El oficio poli-
tico, la prictica politica, es muy diferente, se-
glin se dé o no y en qué grado se dé esta in-
formalidad institucional.

La crisis de gobernabilidad democrdtica,
que hoy viven tantos paises latinoamerica-
nos, procede de la incapacidad del sistema
politico y del Estado para resolver, de modo
pacifico y duradero, el conflicto distributi-
vo. La democratizacién ha cambiado la es-
tructura y los costos de organizacién y parti-
cipacién politica y, con ello, ha generado
una ampliacién del mapa de actores y con-
flictos. Pero ante la debilidad institucional
de los partidos politicos, su crisis de repre-
sentatividad, su notoria incapacidad progra-
mdtica y su propension a gestionar cliente-

larmente los conflictos, las instituciones de-
mocrdticas tienen grandes dificultades para
poner en marcha las politicas que el desarro-
llo requiere.

La politica y los partidos politicos se han
convertido, asi, en el corazén del problema y
de la solucién. No nos valen los que tene-
mos y los necesitamos mds que nunca. La
reforma politica se convierte, asi, en la prio-
ridad para el desarrollo y la democracia.
Pero no es ficil alterar los equilibrios insta-
lados. Afortunadamente, hoy muchos pai-
ses latinoamericanos estdn viviendo un
tiempo de cambios en las orientaciones po-
liticas y las coaliciones que soportan a los
gobiernos. Para que estos procesos superen
el riesgos de los neopopulismos y lleguen a do-
blar la fuerza de las instituciones informa-
les, no bastardn las medidas tradicionales de
incremento de participacién, transparencia,
responsabilidad y capacidad administrativa.
Todo esto ayuda y, por lo demds, no es f4cil.
Pero, para que las nuevas instituciones de la
transparencia y el control social no caigan
prisioneras de la vieja institucionalidad in-
formal, serdn necesarias grandes dosis de li-
derazgo politico. Necesitamos mds que
nunca del oficio y la actividad humanas
quizd mds desprestigiados hoy: politicos y
politica.

POL{TICA

La politica importa, es necesaria; pero, ;qué
politica? ;Qué es la poh’tica?' sQué politica
puede fortalecer la democracia y reempren-
der el desarrollo en América Latina?

En nuestro tiempo se registra un fenéme-
no unico en la historia: la democracia es el
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régimen politico que merece mayor apoyo a ni-
vel popular; pero la politica democrdtica —la
verdadera politica— y las instituciones en que
se produce —especialmente los partidos politi-
cos y el Parlamento— acusan una sensible pér-
dida de confianza en casi todos los paises. No
hay, pues, desafeccién respecto de los ideales
democrdticos, pero si respecto de las pricti-
cas y las instituciones politicas en que han
encarnado. En muchos paises se viven crisis
de gobernabilidad que las instituciones y ac-
tores politicos no parecen capaces de superar.
La crisis de gobernabilidad se da también a
nivel global: la politica, que fue capaz de ge-
nerar libertad y bienestar en los estados-na-
cién industrializados, se encuentra con enor-
mes dificultades para generar desarrollo
humano en las sociedades globalizadas.

Y con todo, una de las condiciones para
que podamos construir gobernabilidad de-
mocrdtica nacional y gobernanza democri-
tica global es que recuperemos la conciencia
y la confianza en la politica, como una exce-
lente y civilizadora actividad humana. La
politica no nos permite ir en pos de ningin
ideal absoluto que resolverd de una vez y
para siempre las ansiedades humanas. Nin-
guna politica conseguird devolvernos al le-
cho materno. La politica es una gran malen-
tendida. Muchas veces se la conceptualiza
como un mal necesario. Rara vez se la apre-
cia como algo con vida y cardcter propio.
No es religién, ética, derecho, ciencia, his-
toria ni economia; no lo resuelve todo ni
estd presente en todo, y no es ninguna doc-
trina politica concreta, ya sea conservadora,
liberal, socialista, comunista o nacionalista,
aunque pueda contener elementos de casi
todo lo anterior. La politica es politica.
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El mundo estd lleno de hombres y mujeres
que aspiran al poder y que tienen en comin
el rechazo de la politica. Proliferan en estos
tiempos. En realidad se apoyan oportunis-
tamente en la desafeccién de la politica, de-
rivada de la brecha existente entre los nue-
vos desafios y las viejas instituciones y
capacidades politicas. Estos contextos histé-
ricos son propios para extender la visién de
la politica como confusa, contradictoria,
autodestructiva, estacionaria, poco patridti-
ca, ineficaz, contemporizadora, fraudulen-
ta, conspirativa, corrupta... La lucha por el
poder se llena de tipos cuya primera decla-
racién es «yo no soy politico». Pretenden
gobernar no desde la politica, sino, en el
mejor de los casos, desde el éxito en otros ofi-
cios que por si resultan incapaces de pre-
juzgar el éxito politico. Pretenden gober-
nar por métodos no politicos y, si lo
consiguen, caen casi inevitablemente en el
autoritarismo.

Pocos perciben que la politica es una acti-
vidad humana esencial para mantener y de-
sarrollar la libertad; una actividad especifica
que sélo surgié y fue conocida en las socie-
dades complejas con el fin de preservar la
diversidad y libertad de los individuos y los
grupos; una creacién de valor incalculable
en la historia de la condicién humana.

Aristételes fue el primero en comprender y
defender la politica, la accién humana nece-
saria para la conservacién y mejora de la po-
lis. Para eso, comenz§ criticando el proyecto
de Platén de igualar la polis eliminando su di-
versidad. Este concepto uniformista de uni-
dad le parecié destructor de la libertad en la
polis. Para Aristételes, la politica sélo podia



existir en estados que reconocen ser un con-
glomerado de multiples miembros, no una
tribu o el producto de una religién, un inte-
rés o una tradicién dnicos. La politica es el re-
sultado de la aceptacién de la existencia si-
multdnea de grupos diferentes y, por tanto, de
diferentes intereses y tradiciones, dentro de
una unidad territorial sujeta a un gobierno
comun. La politica es la respuesta plausible al
problema de la gobernabilidad de una es-
tructura social compleja y diversa.

Pero la solucién al problema del orden
puede darse también por la via de la tirania
o de la oligarquia que, en beneficio del tira-
no o los oligarcas, destruyen, intimidan o
coaccionan a todos los demds grupos o a la
mayorfa. Estos sistemas no son sistemas po-
liticos. Franco, Salazar, Hitler, Mussolini,
Stalin, Castro o Pinochet, por encima de
sus irreductibles diferencias, coincidian en
detestar la politica: ninguno de ellos se con-
sideraba politico, ninguno hubiera definido
sus afanes como politica; en realidad se con-
sideraban por encima de ella. Y, sin embar-
go, profesaban un apego casi obsceno al
poder. Sirva este sencillo dato para com-
prender que la politica, aunque incluye, es
algo diferente a la mera busqueda y ejercicio
del poder. Todos los pueblos han conocido
esta pasion, pero, histéricamente, han sido
pocos los capaces de contenerla y canalizar-
la por métodos politicos, es decir, pocos
pueblos han sido en verdad sociedades poli-
ticas.

La politica ha sido detestada también des-
de todas las ideologias totalitarias, es decir,
desde todos los sistemas de ideas que creen ha-
ber descubierto el sentido de la historia y

que, en nombre de la plenitud de la raza, la
armonia del estado corporativo, la armonia
social que se derivard de la superacién de la
lucha de clases o el nacimiento del hombre
nuevo, tras la eliminacién de la explota-
cién... creen que la misién histdrica y hasta
moral de los verdaderos progresistas consis-
te en conquistar —por los métodos que fue-
re— el poder del gobierno para construir, de
arriba abajo, la sociedad, conforme a los
dogmas y objetivos de su ideologfa. Todos
creen que las masas deben ser redirigidas
hacia una armonia futura dnica. Todos son an-
tipoliticos. Como mdximo consideran la
politica como una actividad histéricamente
transitoria, que desaparecerd con la desapa-
ricién de los conflictos y contradicciones
sociales.

El sistema politico de gobierno comienza
con la afirmacién del valor de la libertad,
puesto que el orden en la diversidad entrafia
cierta tolerancia de verdades divergentes y el
reconocimiento de que el gobierno es posible
y mejor cuando los intereses rivales se dispu-
tan en un foro abierto. El sistema politico
de gobierno consiste en escuchar a esos
otros grupos, a fin de conciliarlos en la me-
dida de lo posible y en ofrecerles categoria
legal, proteccién y medios de expresién cla-
ros y razonablemente seguros, todo lo cual
debe permitir que esos otros grupos puedan
hablar y hablen con libertad. Ademds, la
politica deberfa acercar a esos grupos entre
sf, de manera que cada uno de ellos y el
conjunto de todos puedan hacer una contri-
bucién real al objetivo general de la gober-
nacién: el mantenimiento del orden y el
progreso, segin valores y criterios que de-
ben ser politicamente disputados.
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La politica puede ser definida como la ac-
tividad mediante la cual se concilian intere-
ses divergentes, dentro de una unidad de
gobierno determinada, otorgdndoles una
parcela de poder proporcional a su impor-
tancia para el bienestar y la supervivencia
del conjunto de la comunidad. Un sistema
politico es un tipo de gobierno en el que la
politica logra garantizar una estabilidad y
un orden razonables. La politica no estd
vinculada a ninguna doctrina o ideologia en
particular. Las ideas y doctrinas politicas
son tentativas de encontrar soluciones con-
cretas y factibles al perpetuo y cambiante
problema de la conciliacién. La politica es
una manera de gobernar sociedades plurales
sin violencia innecesaria.

La politica merece grandes elogios. Es una
preocupacién de hombres libres y su exis-
tencia es una prueba de libertad. La politica
merece ser elogiada como «ciencia de las
ciencias», como la llam¢ Aristételes, y no
simplemente aceptada como un mal necesa-
rio. La politica es creadora de civilizacién.

Lejos de ser un mal necesario, la politica
es un bien prdctico. En las sociedades con
pluralidad de intereses divergentes y distintos
puntos de vista morales, la conciliacién
siempre es preferible a la coercién. El go-
bierno pacifico siempre es mejor que el vio-
lento. Y la ética politica existe, como campo
ético independiente y justificable en si mis-
mo. La actividad politica es, en efecto, un
tipo de actividad moral; es una actividad li-
bre, creativa, flexible, agradable y humana;
no pretende ser capaz de solucionar todos
los problemas ni hacernos a todos felices,
pero puede prestar algin tipo de ayuda en
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casi todo. La politica se envilece cuando se
insensibiliza ante el sufrimiento humano.
Cuando la politica permite que los dirigen-
tes se consideren por encima del bien y del
mal y adopten comportamientos no sujetos
a las reglas de comportamiento exigibles de
los ciudadanos corrientes, la politica se en-
vilece.

La politica exige el gobierno constitucio-
nal y el imperio de ley. El desarrollo de las
garantias constitucionales es la clave de la li-
bertad. La politica exige la democracia
constitucional. Pero no se olvide que ningu-
na constitucién puede ser mejor que los
hombres y mujeres que la pongan en pricti-
ca. La politica merece elogios por sus proce-
dimientos. El sistema de conciliacién politi-
ca puede ser muy frustrante, pero garantiza
que no se tomen decisiones hasta que todas
las objeciones y quejas de peso hayan sido
oidas. Los procedimientos obligan a que no
se formulen pretensiones que, objetivamen-
te, no se pueden hacer valer. Los procedi-
mientos obligan a que los grandes planes de
los gobiernos deban explicarse y debatirse
en publico y abran la puerta a su rectifica-
cién.

La politica es la actividad humana orien-
tada a preservar la libertad y a conciliar los in-
tereses en las sociedades diversas y complejas,
con el fin de asegurar su supervivencia y de-
sarrollo; éste es su valor meta; la politica no
es la aplicacién rigida de ningtin sistema de
verdades, principios o soluciones técnicas;
un sistema es politico cuando crea los espa-
cios institucionales donde todos podemos
exponer, defender y conciliar nuestras ver-
dades. Pero el fin de la politica siempre es el



mismo: la supervivencia y el progreso. La
politica no es defensa del status quo; la poli-
tica es dindmica: sélo pueden sobrevivir las so-
ciedades que saben progresar. Para eso hace
falta una politica de calidad, capaz de reco-
nocer y ajustarse a los cambios exigidos por
la supervivencia y el desarrollo en cada mo-
mento.

Hay un texto de Lincoln, que tomo de
Bernard Crick, que expresa que las verdades
personales o de la particular doctrina politi-
ca de cada uno de nosotros siempre deben
sacrificarse al fin que justifica la politica. Fi-
jando la postura del partido republicano
respecto a la esclavitud, afirmé en un dis-
curso el 15 de octubre de 1858:

«Vuelvo a repetir que si hay alguno entre no-
sotros que no crea que la institucién de la
esclavitud es un error en cualquiera de los
aspectos que he mencionado, se ha equivo-
cado de lugar y no deberia estar con noso-
tros. Y si hay alguno entre nosotros que
sienta tanta impaciencia por deshacer ese
error, que no desee tener en cuenta su im-
plantacién entre nosotros y las dificultades
que entrafia eliminarla de repente de mane-
ra satisfactoria, o las obligaciones constitu-
cionales que la rodean, se ha equivocado de
lugar y no deberfa estar entre nosotros. Re-
nunciamos a adherirnos a sus actuaciones
practicas».

Cuando no estamos dispuestos a recorrer
este tipo de caminos estamos abandonando
la politica. Podemos entonces elegir entre
dejarnos guiar por un autdcrata benevolente,
que promete acabar con la esclavitud mafia-
na mismo, o por quedarnos sin hacer nada

para no mancharnos las manos con conce-
siones o equivocaciones. Pero el politico
siempre necesita tiempo, pues sélo el tiempo
puede conciliar la ética absoluta con la ética
de la responsabilidad. Cierto que los hipé-
critas y los enemigos de las reformas siem-
pre usan el tiempo como excusa para el in-
movilismo. El politico usa el tiempo para
impulsar las reformas. El moralista hipSeri-
ta se conforma con grandes leyes reformis-
tas, que deja inaplicadas. La politica es una
cuestion de relaciones pricticas y no de ac-
ciones derivadas de altos principios. Los ob-
jetivos politicos no se derivan de principios
doctrinarios sino de la contribucién a la su-
pervivencia y el progreso de la polis.

Los que denostan la politica tienen bue-
nas razones que, generalmente, proceden de
su rechazo de la responsabilidad y la incerti-
dumbre que acompana a la libertad humana.
Los griegos los llamaron «idiotas», es decir,
ausentes de la ciudad, de su suerte incierta,
ajenos a las virtudes republicanas, tnicas
que, como subrayara el gran Maquiavelo,
nos hacen capaces de sobrevivir al infortu-
nio y de aprovechar la fortuna, en beneficio
de la supervivencia y desarrollo de la polis.

DEMOCRACIA

Los paises iberoamericanos hemos vivido la
experiencia de esforzadas transiciones desde
el autoritarismo a la democracia; pero hoy
enfrentamos nuevos desafios: promover la
ciudadanfa civil, econémica y social para
asentar las libertades politicas sobre condi-
ciones mds firmes, eliminar las discrimina-
ciones de todo tipo, que atin fragmentan y po-
larizan nuestras sociedades; fortalecer la
institucionalidad del estado de derecho vy,
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con todo ello, avanzar hacia el desarrollo
humano sostenible.

La clave, para no perderse en este viaje, es
tener siempre presente el valor fundamental
al que la democracia sirve: la conviccién
moral compartida de que vida humana vale
mds que ninguna otra y que, por ello, todas/os
tenemos un derecho igual a la participacién
politica. La arquitectura institucional de la
democracia —los minimos institucionales y
politicos de la famosa «poliarquia» de
Dhal- se justifica para la realizacién efecti-
va de este valor. Y, cuando fallan las condi-
ciones econdémicas, sociales, culturales u
otras que impiden su realizacién y pervier-
ten el funcionamiento de las instituciones
formales democrdticas, entonces hablamos
de pseudodemocracias, semidemocracias,
democracias de baja intensidad, de falta de
calidad democrdtica y hasta de democra-
cias autoritarias. Toda esta jerga se nos estd
haciendo, desgraciadamente, demasiado
familiar.

La lucha por la democracia forma parte
de la lucha por la igualdad, la dignidad y la
libertad humanas. En la concepcién demo-
crdtica, propia del republicanismo civico,
ser libre implica tener control sobre la propia
existencia, no estar sujeto/a a la dominacién
de ningin otro/a. Por eso, para la libertad
no basta la autonomia personal, garantizada
por el derecho, sino que se requiere, ade-
mds, que se creen las condiciones efectivas
para poder participar en igualdad en la
toma de decisiones politicas. La ciudadania
del republicanismo civico no sélo estd pro-
tegida por la ley sino que dispone de la in-
formacién y los cauces necesarios para ac-
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cionar civicamente participando en la vida

publica.

Todo esto no sélo implica una concep-
cién exigente de la democracia y de la ciu-
dadanfa. Implica, también, una concepcién
positiva de la politica, que deja de ser mira-
da desde la desconfianza (liberal o marxista)
para afirmarla como integrante fundamen-
tal del civismo, de la prictica ciudadana y
de la misma sociedad civil. Por eso, la ac-
cién politica y sus principales instrumentos,
los partidos politicos, en una sociedad ver-
daderamente democrdtica, no forman parte
de ninguna sociedad politica distinta de la
civil sino que pertenecen a ésta, forman par-
te del accionar cfvico, son verdaderas «aso-
ciaciones civiles». Cuando los partidos poli-
ticos y la vida politica son percibidos por la
ciudadania como algo ajeno o «de ellos», es
que ya se ha producido el cisma entre socie-
dad y politica, que degenerard inevitable-
mente la calidad democritica.

Las democracias exigentes, las democra-
cias de calidad, son las que presentan mayo-
res niveles de desarrollo humano. No sélo,
pues, de PIB per capita sino de paz, estabilidad
politica, estado de derecho, oportunidades
econdmicas, expectativa de vida, educacién
y salud, cultura e innovacién, libertades e
igualdad... Por eso, la lucha por el desarrollo
se encuentra intimamente vinculada a la lu-
cha por la conquista y el avance hacia de-
mocracias de calidad.

Esto constituye una tarea fundamental-
mente civica y politica. S6lo subordinada-
mente es una tarea técnica. La técnica, por
sf sola, no conduce a la democracia y el téc-



nico/a que ayuda al proceso democrdtico no
lo hace por su técnica sino por su compromiso
civico y politico. Por eso, la politica impor-
ta para el desarrollo humano y, tras muchos
afos de ilusiones tecnocrdticas, hemos lle-
gado a entender que la cooperacién al for-
talecimiento democrdtico y al desarrollo
humano es, ante todo, una cooperacién po-
litica, que debe apoyarse en las capacidades
técnicas, pero sin ser sustituida o anulada
por ellas.

Cuando, desde estas consideraciones, gi-
ramos la mirada a nuestros paises hermanos
iberoamericanos vemos un panorama alen-
tador e inquietante a la vez. Alentador por-
que la democracia es el régimen politico
que se ha generalizado y se estd consolidan-
do en la regién. Las crisis politicas se estdn re-
solviendo hoy, por lo general, pacificamente
y por vias institucionales. Inquietante por-
que los rendimientos de la democracia, en
términos de desarrollo humano, han sido
por lo general decepcionantes. El PIB per
cdpita apenas ha crecido, la desigualdad —la
mis alta del mundo— se ha mantenido; la
pobreza ha aumentado en términos absolu-
tos; han mejorado los indicadores de educa-
cién y salud, pero se ha deteriorado la calidad
del empleo; se ha mantenido la informali-
dad y no han mejorado las oportunidades
econdmicas; asistimos a un inquietante de-
terioro medioambiental; los derechos civi-
les, econémicos y sociales no han mejorado;
persisten muy graves discriminaciones de
género y étnicas; el estado de derecho ape-
nas ha avanzado; las redes de tréficos ilegales
y delincuenciales se han densificado y ex-
pandido, amenazando seriamente la seguri-

dad y las libertades.

En estas condiciones, nada tiene de par-
ticular que los sucesivos Latinobarémetros
nos indiquen un alto grado de apoyo a la
democracia como régimen politico en ge-
neral, pero con bajos niveles de satisfaccién
con el concreto régimen democrdtico vivi-
do en cada pais y con una inquietante dis-
posicién, casi mayoritaria, a aceptar un ata-
jo autoritario, capaz de resolver los graves
temas de seguridad y de desarrollo econé-
mico.

;Cémo se ha llegado a esta situacién?
¢Qué debe hacerse para que la via democrd-
tica consiga producir desarrollo humano y
fortalecer, desde él, la calidad de la demo-
cracia? ;Qué pueden y deben hacer la coo-
peracién espafiola y europea a este respecto?

Actualmente sabemos que no basta con
iniciar un proceso de democratizacién para
que se generen las fuerzas capaces de cons-
truir las instituciones y las politicas requeri-
das para el desarrollo humano. Contraria-
mente, hoy sabemos que, en paises de gran
desigual y pobreza que carecen ademds de
Estados institucionalizados y fuertes, el pro-
ceso politico democrdtico tiende a ser cap-
turado por elites o coaliciones de diversa na-
turaleza, que sélo impulsardn aquellas
reformas que no alteren, en su contra, los
equilibrios socio-politicos. La combinacién de
pobreza, desigualdad y debilidad institucio-
nal de los Estados tiende a generar una ins-
titucionalidad politica informal, que dobla
y pervierte la institucionalidad democrdtica
formal y que se expresa en clientelismo, pa-
trimonializacién, prebendalismo, corporati-
vismo, arbitrariedad y ausencia de transpa-
rencia y responsabilidad. La corrupcién no

joaN praTs | 99



es la causa sino el correlato que acaba refor-
zando toda esta institucionalidad informal
que impide el desarrollo. Esto explica también
que sean los pafses con menor desiguadad
(Costa Rica y Uruguay) o con mayor insti-
tucionalidad del Estado (Chile) los que
constituyen las mds claras excepciones a la
regla.

Las politicas y politicos latinoamericanos
tienen por delante un largo viaje: defender y
avanzar la democracia y, desde ella, fortalecer
la institucionalidad del Estado, desarrollar
los derechos civiles, econémicos y sociales vy,
sobre esta base, ir superando la informali-
dad institucional politica y elevando la cali-
dad de la democracia. Esta es la via demo-
cratica al desarrollo humano. Todas las otras
son escapismos tecnocraticos o quimeras
autoritarias que sélo engendrarin mons-
truos.

Se trata, desde luego, de una via que no
estard exenta de conflictos: las desigualdades
y la fuerte polarizacién y fraccionamiento
que hoy viven tantos paises latinoamerica-
nos no siempre encontrardn cauce apropiado
en las débiles instituciones vigentes. Por
eso, es previsible un largo proceso de con-
flictos que la democracia, mejor que ningin
otro régimen politico, puede ayudar a resol-
ver pacificamente y mediante consensos que
conduzcan a unas instituciones —unas reglas
de juego— mds representativas, inclusivas y
eficaces y, por todo ello, de mayor calidad
democrdtica. Salvar la capacidad de didlogo
politico es el punto clave para que las crisis de
gobernabilidad, que vive y va a vivir la re-
gién, puedan resolverse en avances institu-
cionales significativos.
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COOPERACION

¢Qué pueden hacer las cooperaciones espafiola
y europea en apoyo de estos procesos? De la
revisién critica y las lecciones aprendidas de
varios afios de cooperacién a la modernizacién
institucional y administrativa emergen al-
gunas orientaciones, crecientemente com-
partidas por el nuevo gobierno espafiol y la
mayorfa de sus socios europeos:

En primer lugar, reconocer el fracaso de
las politicas neoliberales, empaquetadas en
el Consenso de Washington. No basta con
la apertura exterior, la desregulacién y las
privatizaciones para generar las fuerzas im-
pulsoras de la democracia y el desarrollo.

En segundo lugar, respetar estrictamente
la soberania de los pueblos para conducir su
propio proceso de desarrollo institucional,
para lo cual es necesario pasar de una coo-
peracién orientada, desde una oferta frag-
mentada, a otra orientada desde la demanda.
Esto tiene varias implicaciones précticas: (1)
fortalecer la capacidad de los paises para for-
mular estrategias, a largo plazo, de desarrollo
democrdtico e institucional, en la linea ya
ensayada para las estrategias de lucha contra
la pobreza; (2) coordinar la oferta de coope-
racién internacional al desarrollo democrd-
tico e institucional, superando su fragmen-
tacién actual, y (3) avanzar en la cooperacién
de proyectos y programas a largo plazo.

En tercer lugar, reconocer la importancia
del factor politico en todos los procesos de
desarrollo institucional, lo que supone: (1)
incrementar la cooperacién a la mejora del
sistema politico y, en especial, de los parti-
dos y del liderazgo politico; (2) considerar



la viabilidad y el impacto «politicos» de
toda operacién de cooperacién técnica a la
modernizacién institucional, y (3) trabajar
a la vez con los gobiernos y con las organi-
zaciones de la sociedad civil, capaces de
ejercer una presion positiva para mejorar la ca-
lidad democrdtica.

En cuarto lugar, prestar especial atencién al
fortalecimiento institucional del Estado
para que éste pueda cumplir sus funciones
de (1) proveedor universal de seguridad (se-
guridad democrdtica, reforma policial y ju-
dicial), (2) garantizador de la vigencia del
estado de derecho (justicia constitucional,
legalidad administrativa, acceso universal
efectivo a una justicia independiente, eficaz
y responsable, (3) proveedor de los servicios
publicos universales, bdsicos garantizadores
de los derechos econémicos y sociales (edu-
cacién, salud, proteccién social y contra el
infortunio), asi como de los servicios de ac-
cién afirmativa para superar discriminacio-
nes de larga data (género, étnicas), para lo
que se requiere la modernizacién adminis-
trativa (despatrimonializacién y profesiona-

lizacién de la funcién publica, nacionaliza-
cién organizativa y funcional, eficacia y
transparencia de la accién administrativa).

En quinto lugar, debemos prestar especial
atencidn a los procesos de descentralizacién
y gobernabilidad democrdtica local. Améri-
ca Latina pronto tendrd urbanizada el 80
por 100 de su poblacién. Gran parte de los
desafios de la gobernabilidad democrdtica
tendrdn que resolverse en las ciudades y los
poderes locales intermedios. Los gobiernos
urbanos serdn cada vez mayores actores del
desarrollo. Hoy ya son espacios clave de
construccién de ciudadania y de innovacién
politica y administrativa. El apoyo al forta-
lecimiento de sus capacidades institucio-
nales, asi como al marco general de la des-
centralizacién, ha de constituir una tarea
fundamental de nuestra cooperacién.

Finalmente, formular, ejecutar y evaluar
todas las acciones de cooperacién, en fun-
cién de su contribucién sostenida a la re-
duccién de la desigualdad y la pobreza en
todas sus manifestaciones. o
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CIC®DE

CENTRO DE INICIATIVAS DE
COOPERACION AL DESARROLLO

EI CICODE, Centro de Iniciativas de Cooperacién al Desarrollo de la Universidad de Alcala se constituye con
el propésito de satisfacer los objetivos de formacién, investigacion y asistencia técnica de la propia comu-
nidad universitaria e instituciones y personas dedicadas a la cooperacion al desarrollo, especialmente en
Iberoamérica y Guinea Ecuatorial.

El Centro de Iniciativas de Cooperacién al Desarrollo promueve la colaboracién con centros e institucio-
nes similares dedicados a la cooperacion al desarrollo, a fin de aunar los esfuerzos internacionales y canali-
zar los recursos eficazmente.

CAMPOS DE ESPECIALIZACION

e Asistencia técnica en Proyectos de Cooperacion al Desarrollo
e Formacién

e Publicaciones

e Investigacion

COLECCION CICODE DE PENSAMIENTO IBEROAMERICANO

e Quérum. Publicacién cuatrimestral.

e Convivencia y Seguridad: Un reto a la gobernabilidad.
En colaboracién con el Banco Interamericano de
Desarrollo. Julio 2000.

e El Ombudsman Iberoamericano y los Derechos de la
Infancia. Noviembre 1999.

e El Fortalecimiento del Ombudsman |beroamericano.
Octubre 1998. (En libro y CD-ROM).

e Ameérica Latina: Modernizacion de los Servicios
Publicos y Cooperacién al Desarrollo. 1996.

e |a tutela de los derechos fundamentales y el Defensor
del Pueblo. Laura Villalba Benitez. Junio 2003.

pagina web: http://www.cicode.org
correo electronico: cicode@uah.es
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