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Presentacion

COMUNICACIéN,’ MIGRACIONES Y MEMORIA: ALGUNOS DESAFIOS PARA EL GOBIERNO, LA
ADMINISTRACIONY LAS POLITICAS PUBLICAS

En el presente nimero de la Revista Circunstancia tenemos el gusto de presentar los trabajos ganadores del I
Premio Jévenes Investigadores Joan Prats, mencion otorgada a las mejores investigaciones presentadas en el
marco del II Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas, evento que cont6 con la
participacién de mas de 100 ponentes de 19 paises distintos, quienes se dieron cita en Madrid el pasado mes de
septiembre de 2011.

Como parte de un esfuerzo conjunto, liderado por el Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracion y
Politicas Publicas GIGAPP del Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset IUIOG, los trabajos
galardonados fueron seleccionados entre las ponencias presentadas en el Congreso gracias a su fundamentacion
tedrica, su rigor metodoldgico y su relevancia frente a las diversas, complejas y dinamicas interacciones sociales
que se presentan en nuestra sociedad contemporanea, siendo la seleccién ultima realizada por el comité cientifico
del GIGAPP, conformado por directivos y profesores del programa de doctorado en Gobierno y Administracion
Publica del IUIOG.

El Premio Jovenes Investigadores Joan Prats es, a su vez, un homenaje a quien durante afios fue pilar
académico fundamental de la Administracion Publica en toda Iberoamérica, el doctor Joan Baptista Prats i Catala
(1942-2010) quien no solo fue un protagonista esencial de nuestro programa de doctorado, sino cuya obra es
referencia obligada para quienes actualmente nos dedicamos al estudio del gobierno, la administracion y las
politicas publicas. Esperamos que el apoyo a los nuevos investigadores en estas areas del conocimiento sea una
forma de honrar su memoria y su trabajo.

El presente ndmero de la Revista Circunstancia cuenta entonces con cuatro trabajos investigativos de
excelencia, divididos en las tres areas tematicas trabajadas por el GIGAPP-IUIOG, puesto que en el area de
Gobierno la decisién del comité fue la de compartir el juego entre dos investigaciones.

En la primera investigacion premiada en el area de Gobierno, Chavero realiza un minucioso acercamiento al
manejo dado por la prensa escrita a un caso de corrupcion politica en Espaiia (el lamado caso Glirtel), sefialando
como las miradas ideoldgicas de cada uno de los periddicos analizados marca el cubrimiento de dicho proceso. Con
un analisis de ocho periddicos en un plazo de dos afios y medio, las conclusiones a las que llega la autora
comprueban tanto un rasgo ideoldgico de la prensa como una evolucion del discurso en el tiempo, remarcando
que dichas miradas influyen en la concepcion que el ciudadano percibe de la realidad politica de su comunidad.

En el segundo articulo premiado en el area de Gobierno, Moreno se acerca al papel de la comunicacion politica en
todos los niveles del llamado “ciclo de politicas publicas”, estableciendo la necesidad fundamental de los gobiernos
de mantener una campaia de comunicacion constante sobre sus acciones y su quehacer gubernamental, de
manera que exista un reconocimiento por parte de la ciudadania tanto de la forma como se establecen las
prioridades de accion estatal como de los mecanismos por los cuales se buscan alcanzarlos y la manera como se
evallan dichas acciones. En este sentido, su reflexion pasa por la idea de una “camparia permanente”, donde la
interaccién informativa entre el aparato estatal y la ciudadania sea constante, de manera que afecte el resultado
de las politicas publicas en términos de eficacia y eficiencia.

En el tercer articulo, ganador de la mencién en Administracidén Publica, Gutiérrez aborda un tema de especial
importancia en la actualidad: la migracion y la didspora de cerebros. Partiendo de una minuciosa revision
bibliografica, el autor propone una vision positiva de la migracion cualificada como mecanismo de desarrollo tanto
en los paises emisores como en los paises receptores, pasando de una idea de “mas desarrollo para menos
migracion” a uno de “mejor migracion para mayor desarrollo”, donde mas que fuga de cerebro hablamos de
circulacion de los mismos, y donde las mismas didsporas innovadoras se convierten en generadores de cambios
institucionales y desarrollo en sus paises de origen. Una mirada atractiva ante el fenémeno migratorio en
contextos complejos como nuestro actual mundo globalizado.

Por ultimo, en el articulo ganador de la mencion en Politicas Publicas, Krismanics se acerca a la figura de la
Comunidad Iberoamericana de Nacionales, creada en 1991 a las puertas del V Centenario del Descubrimiento,
por medio de un examen minucioso de la legislacidn de tres paises iberoamericanos (Espaiia, México y Venezuela)
haciendo un especial énfasis en las conmemoraciones tanto del V centenario en 1992 como de los bicentenarios
de la independencia del 2010. Entendiendo una politica de la memoria no solo como una categoria de analisis
sectorial, sino como una construccidn de estrategia politica, el autor encuentra en su estudio cdmo los distintos
discursos alrededor de estas fechas se consolidan como mecanismos relacionales de poder, tanto al interior de
cada uno de los paises como en su politica internacional, con especial énfasis en el area iberoamericana.

Es para nosotros muy grato poder presentar al lector esta seleccién de articulos, no solo por su calidad y su
variedad de temas, sino por la necesidad imperiosa de apoyar nuevas generaciones de investigadores y
académicos que buscan observar el sector publico y sus interacciones con la sociedad. Si para Aristoteles la
politica es la ciencia maestra, pues condiciona las circunstancias del ser humano, la observancia de la misma y de



su principal agente, el Estado, se nos muestra un ejercicio fundamental en nuestros tiempos de cambios, desafios
y complejidades.

José Hernandez-Bonivento
Coordinador de Nimero.
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I. Introduccion. Los medios de comunicacion en las democracias actuales.

En la sociedad actual, los medios de comunicacion se han convertido en uno de los actores principales de la
esfera politica, en la medida en que suponen el punto de encuentro entre los partidos politicos y el ciudadano
elector. Tanto es asi que algunos autores hablan de “democracia centrada en los medios” (Swanson, 1995),
donde éstos ocupan un papel central para el discurrir politico. Esta centralidad viene dada por una doble
vertiente; por un lado, los partidos (y el Gobierno) necesitan de los medios de comunicacion para llegar a los
ciudadanos, que son, en Ultima instancia, quienes les confieren el poder; por otro lado, los ciudadanos requieren
de la existencia de los medios de comunicacion para conocer aquella parte del mundo que les rodea y a la que no
pueden acceder directamente. Ante esta situacién, la audiencia se ve obligada a confiar en los medios de
comunicacion para que éstos les construyan la realidad, pero también esperan de ellos que actiien como
elemento de control denunciando los abusos de poder y malas practicas politicas. Por tanto, la manera en que
éstos construyan la realidad es uno de los factores que influyen en la formacién de la opinidn de los ciudadanos
y, en Ultimo término, en la formacion de la Opinidn Publica. Ahi radica la importancia de conocer la manera en que
los medios seleccionan y presentan los distintos temas y en tal contexto se enmarca esta investigacion.

Por otro lado, los medios de comunicacion mantienen una estrecha relacion con los partidos politicos, relacion en
la que ambos pretenden influirse y que se ha convertido en una lucha por el control de la agenda. En este
sentido, los medios se han ido alejando de su funcién de mediadores y a menudo nos encontramos situaciones en
las que la prensa ejerce presion sobre los actores politicos en un intento —fructifero en no pocas ocasiones— por
marcarles la agenda a seguir.

El proceso de comunicacion politica, tal y como lo entendemos, se desarrolla a partir de dos momentos
principales. En primer lugar, los medios de comunicacion realizan una propuesta tematica con la que establecen la
agenda (agenda setting) intentando marcar los temas que ocuparan el espacio publico. La teoria de Agenda
setting (McCombs y Shaw) propone la transferencia de la relevancia tematica desde los medios de comunicacion
hacia la agenda publica; en consecuencia, los temas considerados importantes por la audiencia estarian
determinados, en parte y bajo determinadas circunstancias, por los temas que los medios de comunicacién
proponen como importantes.

La manera de presentar esos items constituye un segundo momento de la comunicacion: framing o
encuadramiento (Entman). Encuadrar un tema supone “seleccionar algunos aspectos de una realidad que se
percibe y darles mas relevancia en un texto comunicativo, de manera que se promueva una definicion del
problema determinado, una interpretacion causal, una evaluacién moral y/o una recomendacion de tratamiento
para el asunto descrito” (Entman, 2004: 5). Los encuadres ofrecen, por tanto, un marco de referencia que
ayuda a la audiencia a interpretar el mundo (Goffman, Gitlin). Por lo general, contienen tres elementos: un
diagndstico con el que se define el problema, una atribucién de responsabilidad que establece la causalidad del
mismo y una propuesta de solucidn, que en ocasiones incorpora una llamada a la movilizacion (Entman). Estos
tres componentes vienen a coincidir con las funciones que Snow y Benford atribuyen a los marcos de referencia:
diagnostico, prondstico y motivacion. El establecimiento de un frame resulta de la batalla librada entre los
distintos encuadres propuestos en la esfera publica, que compiten entre si con el objetivo de llegar a la audiencia
a fin de que ésta lo asuma como propio. Empero, el vencedor de esta lucha de encuadres no queda establecido
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de una vez, sino mas bien al contrario: tras una vida que puede resultar efimera, el frame entra en crisis y es
sustituido por otro.

Para terminar de entender el funcionamiento de la prensa espanola de referencia, es preciso conocer el sistema
mediatico en el que nos hallamos, para el que se tienen en cuenta aspectos como la cultura democratica o el
grado de autonomia profesional y empresarial del campo mediatico. Hallin y Mancini (2004) establecen una
tipologia de sistemas mediaticos que sintetizan en tres modelos: el Liberal o del Atlantico Norte, el Democratico
Corporativo o del Norte de Europa y el modelo de Pluralismo Polarizado o Mediterraneo, en el que incluyen a
Espafia junto a Grecia, Portugal, Italia y Francia. Sintetizando mucho su propuesta, podemos decir que esta
clasificacion (y la inclusidn de Espaiia en el modelo pluralista polarizado) responde a diversas caracteristicas:

Escaso desarrollo del mercado periodistico, provocado por el tardio desarrollo industrial del sur de Europa
y, en el caso de Espaia, habria que afiadir la ausencia de una libertad de prensa por la dictadura. La
consecuencia son unos reducidos indices de lectura (78 diarios por cada mil habitantes en 2010 en Espafia) y una
prensa dirigida sobre todo a las élites.

Altos niveles de paralelismo politico, entendido éste como la relacion que se establece entre los periodistas
y la clase politica. Aunque en Espafia ya no existe la prensa de partido, unos y otros mantienen una estrecha
relacion, de manera que los medios se estarian convirtiendo en el “referente ideoldgico” del partido afin
(Gonzalez, 2008).

Escasa profesionalizacidn[ii] y autonomia de los periodistas, originadas en el caso espafiol por el tardio
comienzo de los estudios de formacion, la falta de poder real de las asociaciones profesionales y un conjunto de
problemas genuinos de la profesion.

Intervencién del Estado en los medios de comunicacién, que en Espaia se produce de manera directa
(propietario de radio y televisidn publica) e indirecta (encargado del reparto del espectro radiofénico y licencias
audiovisuales).

II. Hipotesis y metodologia.

A partir del marco tedrico descrito, en este trabajo proponemos un analisis del caso Glirtel, una investigacién
judicial que es ejemplo de “corrupcion de alto nivel” en su vertiente politica (Informe sobre la Democracia en
Espafia, 2009), y paradigma de la polarizacién mediatica, en la vertiente comunicacional. Para orientar este
trabajo, las preguntas de investigacién que surgen y a las que trataremos de dar respuesta son: ¢Existen
diferencias en el tratamiento que los distintos medios de la prensa espafiola de referencia realizan del caso Girtel
en funcion de su posicionamiento ideoldgico? ¢Se producen cambios en la cobertura de un mismo medio a lo largo
del tiempo? ¢Influye la cobertura medidtica en las decisiones politicas sobre Glirtel? Para el analisis empirico de
tales cuestiones planteamos en los siguientes términos las hipotesis que guian esta investigacion:

H1: La prensa espaiiola de diferente tendencia ideoldgica ha ofrecido
una cobertura distinta y polarizada del caso Giirtel.

H2.- El tratamiento mediatico del caso Glirtel responde a la evolucidn de un proceso dindmico de comunicacion
politica. En consecuencia, los encuadres mediaticos del tema no se establecen para siempre, sino que se
modifican y dan lugar a otros nuevos.

II.1. Metodologia.

El trabajo empirico de este estudio comienza con un seguimiento diario de la prensa espariola de referencia desde
finales de 2008 hasta mayo de 2011. Aunque el caso Glirtel no salta a la esfera pUblica hasta febrero de 2009,
iniciamos el analisis mediatico con el estallido de la crisis financiera internacional, pues tal irrupcion viene a
condicionar toda la agenda mediatica futura. El periodo de analisis se extiende hasta el 31 de mayo de 2011, a
fin de incluir la cita electoral municipal y autondmica del 22 de mayo. Los periddicos sometidos a analisis son El
Pais (edicion Madrid), El Mundo (Madrid), Levante EMV (Valencia), ABC (Sevilla), La Voz de Galicia (A Corufia), La
Vanguardia (Barcelona), El Periddico de Cataluna (Barcelona) y El Correo (Vizcaya). Todas las comunidades
representadas con esta seleccién mediatica estan, en mayor o menor medida, relacionadas con el caso Girtel o
con algln otro de corrupcion destapado en este periodo (Catalufia —caso Pretoria—, Andalucia —ERE's-); la Unica
excepcion la constituye El Correo que, sin embargo, incorporamos al estudio por tratarse de uno de los diarios
con mayores dosis de neutralidad en su informacidn. Con esta seleccion quedan incluidas las referencias
mediaticas de todas las posiciones del espectro ideoldgico que podemos encontrar en la prensa de referencia,
desde el ubicado mas a la izquierda (El Pais, El Periddico) hasta el que se sitlla mas a la derecha (ABC), pasando
por los mas neutrales (El Correo) y se consigue, por Ultimo, una alta representatividad de todo el territorio
nacional. De esta manera conseguimos una vision completa del tratamiento mediatico del caso Glirtel en la prensa
nacional.

A partir del seguimiento de las portadas y editoriales de estos diarios, realizamos un analisis de contenido a fin de
cuantificar la importancia de la corrupcién en los medios en relacién con el resto de temas, lo que nos lleva, en
ultimo término, a identificar la agenda de temas que plantean los medios de comunicacion (agenda setting). La
segunda parte del trabajo consiste en la identificacion de los encuadres que transmite cada uno de los periodicos,
a partir de la identificacién de sus tres componentes y con los que los medios de comunicacion transmiten su
posicionamiento sobre el tema.

IIL. Hallazgos.

IIL 1. La agenda de los medios de comunicacion
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La manera que tienen los medios de comunicacion de construir la realidad es, en un primer paso, a través de la
propuesta de una serie de temas (agenda setting), tal y como venimos explicando; en este momento, los medios
seleccionan una serie de temas y les confieren prioridad sobre otros, a fin de introducirlos y mantenerlos en la
esfera publica. A lo largo del periodo analizado, la agenda de los medios de comunicacidén ha quedado distribuida
y ha evolucionado como refleja el Grafico 1.- Evolucion de la agenda mediatica de la prensa espaiiola
de referencia (2008-2011)

Tal y como se puede observar en el Grafico 1, la irrupcion de la Crisis econdmica en septiembre de 2008 hace que
este tema se apodere de la agenda mediatica; sia ello se le afiade el issue clasico Economia, el resultado es una
agenda mediatica dominada por la materia econdmica en el ultimo trimestre de 2008 (44,6% de manera
agregada). Para entender la composicion y evolucion de la agenda mediatica hay que tener en cuenta que
durante el primer trimestre de 2009 se celebraban elecciones a los parlamentos de Galicia y Euskadi (1/03/2009).
Asi pues, el PSOE llegaba a los primeros comicios de la legislatura con la fuerte irrupcion de una crisis financiera
que dominaba la agenda mediatica y amenazaba con marcar la campaiia electoral. En este contexto, en febrero
de 2009 El Pais recibe una filtracidn e introduce en la esfera publica un posible caso de corrupcion en el principal
partido de la oposicion y tradicional adversario ideoldgico del periddico, el Partido Popular (“La corrupcion acorrala
al PP”, 7/02/2009), investigacion instruida por el juez Baltasar Garzon. De esta manera, El Pais diversifica la
agenda mediatica con la introduccidén de temas politicos en una agenda hasta entonces eminentemente
econodmica; no en vano, la corrupcidn acabara por convertirse en uno de los principales temas de la legislatura
para la prensa de referencia. Hasta ese momento, la economia era el item con el que la prensa conservadora
estaba atacando al gobierno socialista y amenazaba con convertirse en el eje de la campaiia electoral gallega y
vasca; con la filtracion del caso Giirtel, esta hegemonia se reduce y la prensa (la de tendencia progresista por
propio interés, pero también la conservadora, obligada ésta por el desarrollo de los acontecimientos y la
necesidad de informar) amplia el abanico de temas de su agenda dando visibilidad a la corrupcion en el PPy, en
consecuencia, disminuyendo la cobertura de los asuntos econdmicos (en especial Paro y Crisis).

Ademas de El Pais (beneficiario de la filtracidn), Levante EMV es el otro periddico que mantiene el issue en la
agenda (24,8%), toda vez que la Comunidad Valenciana se revela como el epicentro de la trama de corrupcion,
alcanzando al presidente de la Generalitat, Francisco Camps. Empero, esta presencia mediatica no ha sido
continua, sino que su evolucién ha estado marcada cuantitativa y cualitativamente por el propio desarrollo del
proceso judicial del caso, que atraviesa dos etapas fundamentales. Una primera fase es la que transcurre desde
la filtracidn de la investigacion a los medios (febrero 2009) hasta octubre de 2009; durante ese periodo, el caso
desvelaba la vinculacién de algunos lideres del PP (C. Madrid y C. Valenciana) con una trama de corrupcién
acusada de blanqueo de capitales, fraude fiscal, trafico de influencias y cohecho (el exponente de esta fase son
los conocidos trajes de Camps, que quedan en el imaginario de la opinidn publica). La segunda etapa de Giirtel
comienza el 6 de octubre de 2009Tiii], tras el levantamiento de una parte del secreto sumarial del caso (17.000
folios) que apunta a la financiacion ilegal del Partido Popular en Galicia, Comunidad Valenciana e implica a
personas vinculadas con el partido (aparece, entre otros, Alejandro Agag, yerno del expresidente popular José
Maria Aznar). En este momento, ademas de un incremento del tema en los medios se produce el primer giro
importante en la agenda mediatica de la prensa conservadora, tal y como exponemos en el capitulo relativo al
framing (ver figura 1). Esta etapa (financiacion ilegal) se refuerza en abril de 2010, con el levantamiento
completo del secreto sumarial del caso, lo que provoca un nuevo repunte del item en los medios.

A la luz de estos datos, y teniendo en cuenta las caracteristicas del sistema de medios espafiol, la primera
pregunta que cabe formular es si ha habido diferencias en la cobertura del issue por parte de los distintos medios
de comunicacion y, de ser asi, cuales han sido. El analisis de contenido realizado refleja claras variaciones tanto
cuantitativas como cualitativas entre las cabeceras, que vendrian a responder a las diferentes estrategias
mediaticas[iv]. A nivel cuantitativo, El Pais y Levante EMV son los periddicos que mas atencion dedican al caso
Glrtel: en 2009 (incluye informacion sobre el caso Pretoria), Levante EMV le dedica un 27,7% y El Pais un
19,3%, frente al 16,9% de El Mundo o el 8,5% de ABC. En 2010, afo en que la corrupcion disminuye hasta el
5,9% del espacio mediatico, la diferencia se incrementa notablemente: frente al 17,7% de Levante y el 10,6%
de El Pais, El Mundo se queda en un 4,8% y ABC en un 3,1%. Es decir, una vez superado el momento de
actualidad informativa, solo El Pais y Levante dan continuidad al caso Guirtel, o en otras palabras: sélo los medios
ideoldgicamente opuestos al PP y aquellos regionales afectados por la trama dan cobertura a la corrupcion del
PP. Siguiendo esta misma estrategia, la prensa conservadora ha optado por primar los temas que mas perjudican
al Gobierno: Economia (especialmente en 2009, ya que el proceso de dialogo social hace que la cobertura en esta
materia se iguale entre los distintos medios en 2010) y Terrorismo (caso Faisan).

En el Grafico 2.- Presencia de la corrupcion en la prensa de referencia se puede comprobar cdmo
Levante y El Pais son los medios que dan la mayor cobertura al issue Corrupcion entre enero de 2009 y mayo de
2011. El gran peso que adquiere la corrupcion en El Mundo ha de interpretarse como una cobertura del tema que
no sélo incluye el caso Glirtel, sino también Pretoria (implica al PSC) y, sobre todo, el caso de los ERE's de
Andalucia (afecta al PSOE-A); en el caso de El Mundo hay que atender, ademas, al cambio de encuadre que
protagoniza este periddico una vez se desvincula de la teoria conspirativa, como explicamos en el siguiente
apartado. El caso de la edicién sevillana de ABC responde a la estrategia de ataque directo de este diario al
PSOE, en esta ocasion a su federacion andaluza y en un episodio concreto: el fraude de los ERE’s en la Junta.
Por tanto, el caso Pretoria y el de la Junta de Andalucia vienen a romper la hegemonia con la que Levante y El
Pais estaban abordando la corrupcion (Gurtel) y pretenden equilibrar la balanza de la corrupcion entre PPy
PSOE.

IIIL. 2. Los frames de la Corrupcion.

Las diferencias en el tratamiento del caso Giirtel por parte de la prensa espafiola no se producen sélo
cuantitativamente, sino también en la manera de presentar el tema a la audiencia a través de un determinado
enfoque. En este sentido, las discrepancias mas significativas se localizan, una vez mas, entre los medios de
distinta tendencia, con El Pais y ABC como exponentes de las dos posturas extremas.
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En lo que se refiere al primero, El Pais ha mantenido un enfoque claro y continuo durante todo el periodo con el
que hacia responsable al PP. El encuadre de El Pais en esta materia puede formularse en los siguientes términos:
“El PP es el responsable de uno de los casos mas graves de corrupcion de la democracia; debe dejar de obstruir la
investigacion apelando a la teoria conspirativa y rendir cuentas”. El editorial del 4 de abril de 2010 resume esta
postura: “El problema es que el PP se ha enrocado en la trivializacion del caso Gurtel”. Denuncia, asimismo, la
teoria conspirativa que defiende el PP y su apoyo mediatico: “Garzon en la diana” (editorial 25/02/2009). En el
extremo opuesto, ABC es el Unico medio que ha mantenido en todo momento la teoria conspirativa como
explicacion del caso Grtel, acusando directamente al juez Garzdn por su “obsesion” de castigar al PP. El
encuadre de ABC viene a decir que “la presunta corrupcion del PP es una estrategia obsesiva y poco ética de
Garzon, en connivencia con el PSOE/Gobierno, para dafar a toda costa al PP, que no ha cometido ningun delito”.

Si El Pais y ABC representan posturas mediaticas polarizadas sobre Giirtel, el caso de El Mundo tiene su
importancia en que es el exponente del proceso de encuadre completo: génesis, crisis y reencuadre. Asi,
mientras los dos periddicos anteriores han mantenido invariable su postura a lo largo de todo el periodo, El Mundo
se ha visto obligado a modificar su enfoque cuando la investigacion apuntaba a la financiacion irregular del PP, lo
que hacia que su frame entrase en crisis. Cuando estalla el caso, en febrero de 2009, El Mundo cierra filas con el
PP: “Aunque algunas personas del PP estan implicadas, existe una campaiia de Garzén para hacer dafo al PP” o,
en palabras del propio medio, “Garzon sigue de caceria contra el PP” (14/02/2009). Este encuadre permanecid
durante los meses venideros, si bien El Mundo castigaba la pasividad de la direccién del PP con los casos
implicados (Barcenas), en la medida en que esa actitud estaria perjudicando al partido. En los meses siguientes El
Mundo comienza a diferenciar entre PP y la formacion popular de la Comunidad Valenciana, el PPCV, de manera
que responsabiliza —aunque sélo sea de manera parcial- al principal partido de la oposicidn; a finales de afio, El
Mundo ya se ha desvinculado de la teoria conspirativa, dejando a ABC como Unico defensor[v]. Para encontrar la
causa de esta crisis en el encuadre de El Mundo es preciso acudir al desarrollo del proceso judicial: en octubre de
2009, con el levantamiento de una parte del secreto sumarial, aparecen indicios de financiacién ilegal del PP,
superando asi la etapa inicial de los regalos (los trajes). Cuando estos datos salen a la luz, El Mundo se queda sin
argumentos que justifiquen la teoria conspirativa que venia defendiendo. Una vez El Mundo asume la corrupcion
en el principal partido de la oposicidn, en la primavera de 2010 (Gltimo momento de visibilidad del issue, a partir de
entonces empieza a perder peso en los medios) queda consolidado su encuadre: “El caso Glirtel no es un caso de
corrupcion del PP, sino la actuacion corrupta de algunos dirigentes que, como Camps, se han emborrachado de
poder hasta desembocar en el mesianismo”. Aunque lamenta que Rajoy no ha estado a la altura en la gestion de
los casos de corrupcion (“Una solucion insatisfactoria y poco presentable”, 9/04/2010), intenta liberar al PP de
responsabilidad a través de la equiparacién Gurtel-Filesa. Con ello, El Mundo comienza una breve batalla
dialéctica con El Pais en torno al “mayor escandalo de la democracia”, un “trofeo” (asi lo define El Mundo) que
ostenta el PSOE (Filesa) segun el diario conservador y que pertenece al PP para la cabecera progresista. Asi,
mientras El Pais define Gurtel como “uno de los mayores escandalos politicos de la historia de Espafia”
(07/10/2009), para El Mundo se trata de “un grupo de indeseables que, gracias a sus vinculos con dirigentes del
PP, crea una red para el cobro de comisiones con el que se enriquece y, al mismo tiempo, paga numerosos
sobornos a cargos de ese partido que le facilitan la labor” (7/04/2010).

Ademas de la prensa de difusion nacional, Levante EMV es el medio que mas atencion ha prestado a la
Corrupcidn (24,8%); la razén, como hemos explicado, es la situacion del PPCV en el epicentro del caso, con la
imputacion del presidente de la Generalitat, Francisco Camps, y otros miembros de su equipo. Este diario ha
presentado la informacion sobre Glirtel bajo un enfoque segun el cual el PPCV es el responsable del caso de
corrupcion y de obstaculizar la investigaciéon, ademas de protagonizar el mayor caso de insubordinacién de un
partido en democracia (Rajoy demandaba la expulsion de Ricardo Costa). Sin embargo, suaviza su critica una vez
que Camps responde a las exigencias de Rajoy y, en consecuencia, fortalece su posicién en el PPCV.

Durante la primavera de 2010, Levante EMV ofrece de manera continua informaciones que apuntan a la
financiacion ilegal del PP en su rama valenciana, lo que le permite afinar su encuadre al vincular los casos de
corrupcion del PPCV con el retraso econdmico de la Comunitat Valenciana; el enfoque que ofrece Levante puede
expresarse de manera sencilla: “El embotamiento del PP por el caso Girtel le impide actuar frente a la crisis”.
Ademas, el diario utiliza Guirtel como ejemplo de la necesidad de modificar la actividad politica, como pone de
manifiesto el editorial del 11 de abril de 2010: “Resulta inaplazable regenerar la politica”. De esta manera,
Levante EMV elude asociar directamente corrupcion con PP, y realiza mas bien la asociacidn corrupcion-clase
politica. En esta misma linea, La Vanguardia propone que los casos de corrupcion aumentan la desconfianza social
hacia la politica, y recuerda que tanto Zapatero como Rajoy cosechan altos indices de desconfianza. En
definitiva, encontramos dos relatos distintos: la prensa conservadora (El Mundo, La Vanguardia) asume la
responsabilidad del PP pero trata de reducir el dafo que le pueda ocasionar al partido a través de la asociacion
corrupcion-clase politica, en la que tienen cabida tanto PSOE como PP, mientras que para la prensa progresista
(El Pais, El Periddico de Catalufia) la corrupcidn queda asociada al PP, Unico y completo responsable.

Figura 1.- Proceso dinamico de encuadramiento. El ejemplo de El Mundo.

III. 3. Sesgo informativo.

Hasta el momento hemos identificado los encuadres con los que los medios de comunicacion han presentado, de
manera diferenciada, el caso Girtel a la audiencia, pero éen qué medida este tratamiento se presenta como
neutral? o, en otras palabras, écual es el sesgo informativo, silo hay, de la prensa de referencia en materia de
corrupcion? Para responder a este planteamiento, la Tabla 1 recoge las noticias sobre corrupciéon que presentan
alguin grado de tendenciosidad en funcion de cada uno de los medios. El periodo analizado cuenta con 1.085
noticias referidas a la corrupcion (Giirtel, Pretoria y ERE’s), con un tono informativo distribuido como recoge la
Tabla 1.- Sesgo informativo de cada diario en el tratamiento de la corrupcion.

En primer lugar, destaca un alto nivel de negativismo en los medios de comunicacion, pues aparecen muy pocas
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noticias/editoriales favorables a alguno de los actores de las informaciones en relacion a las desfavorables (15
noticias favorables vs 229 desfavorables). El mejor reflejo de este negativismo (que la prensa emplea con los
actores de tendencia opuesta) lo constituye EI Mundo: mientras ofrece una informacion equilibrada para el PP, es
mucho mas critico con el PSOE, partido al que ataca en 35 ocasiones y no apoya en ninguna. Esta diferencia de
trato viene dada por un doble motivo. De un lado, su adhesion inicial a la teoria conspirativa y, de otro, la critica
hacia el PSOE en el caso de los ERE's. Parece, por tanto, que los medios perdonan (bien sea ofreciendo
informacion neutral en mayor o menor medida, bien no dando cobertura al tema) la corrupcién cuando afecta al
partido afin pero emprenden un ataque (con distintas dosis de agresividad) cuando el implicado es el adversario.

En segundo lugar, una aproximacion comparativa entre el caso Giirtel y el de la Junta de Andalucia evidencia las
diferencias entre la prensa de distinta tendencia, exacerbadas con la linea hostil que mantiene ABC. En este
sentido, si El Pais publica 66 noticias contrarias al PP/PPCV a lo largo de todo el proceso Giirtel (febrero 2009-
mayo 2011), ABC ataca al PSOE/PSOE-A hasta en 41 noticias, en un periodo notablemente inferior (finales de
2010-mayo 2011).

Por otro lado, y en contra de lo que cabria esperar de una prensa independiente y critica, Levante EMV publica
36 noticias contrarias al PPCV'y 7 favorables entre 2009 y 2011, a pesar de ser el diario de la comunidad mas
implicada en Glrtel y contar entre sus imputados al maximo responsable de la Generalitat, Francisco Camps.
Todos estos datos estarian indicando un alejamiento de la prensa espafiola de una postura critica hacia la
corrupcion politica.

IIIL 4. La presion mediatica: El caso Garzon.

Si bien la funcién principal (al menos en el plano tedrico) de los medios de comunicacion consiste en hacer de
mediadores entre el sistema politico y los ciudadanos, a menudo nos encontramos con situaciones en las que los
medios traspasan esa tarea inicial y tratan de interferir en la toma de decisiones politicas mediante la imposicién
de su agenda. Eso no significa, sin embargo, que tal influencia siempre se produzca o que se dé en el sentido que
el medio pretenda, pues los partidos siguen teniendo un grado importante de autonomia. En el caso que nos
ocupa, encontramos evidencias de la influencia de la prensa en la esfera judicial y politica. La mas clara es la
presion continua que una parte de la prensa de referencia (la de tendencia conservadora) ha ejercido sobre el
juez instructor del caso Giirtel, Baltasar Garzon.

Para entender el proceso relacionado con Baltasar Garzdn es preciso tener en cuenta algunos antecedentes. En
primer lugar, la relacidn entre el juez Garzén y la prensa conservadora —capitaneada por EI Mundo— como una
relacion de gran polarizacion. En la década de los 90, la investigacion de Garzon sobre los GAL (la mas dafiina
hasta el momento para el PSOE) hizo que Pedro J. Ramirez, director del diario, diese su total apoyo al juez, hasta
el punto de llegar a considerarlo el “Principe de la Magistratura”. Este alineamiento se torna oposicion en 2009
con la investigacion de Giirtel, que amenazaba con alcanzar dimensiones lesivas similares esta vez para el PPy
con la que El Mundo emprende su particular guerra con Garzén. Tal y como sefialamos en el apartado relativo al
framing, El Mundo se vio obligado a modificar su encuadre ante las primeras evidencias de financiacion ilegal, lo
que suponia que Garzdn habia vencido esta primera batalla con Pedro J.

En segundo lugar, es necesario tener en cuenta el contexto judicial. A finales de 2008, un error del juez Tirado
dejo en libertad a un supuesto asesino (caso de la nifia Mari Luz), lo que le acarrea una penalizacién. El gobierno
socialista lamenta publicamente la “leve sancidén” que recibe el juez Tirado y la Judicatura responde justificando el
error por la precariedad en la que desarrollan su labor, al tiempo que responsabiliza al gobierno de no
proporcionar los recursos necesarios. La prensa conservadora acusa al gobierno de intrusismo y provoca asi el
alineamiento de la prensa progresista con el gobierno bajo un encuadre que presenta a los jueces como
corporativistas. Este enfrentamiento va en aumento hasta que el 18 de febrero de 2009 tiene lugar la primera
huelga de jueces, lo que a su vez sirve a la prensa conservadora como motivo de ataque al gobierno y da inicio a
las demandas mediaticas de dimision del ministro de Justicia, Mariano Bermejo.

En este contexto sale a la luz la jornada de caza que compartieron el juez Baltasar Garzén y el ministro Mariano
Bermejo, precisamente en los dias en los que estalld el caso Giirtel; este episodio fue expuesto por la prensa
conservadora como prueba de la connivencia entre Garzdn y el gobierno, que estarian trazando la campaia
contra el PP ("Garzdn sigue de caceria contra el PP”, El Mundo 14/02/09). La jornada de caza es el revulsivo final
para que la prensa conservadora exija, por un lado, la retirada de Garzdn del caso ("Que otro juez destape lo
que haya en el PP”, El Mundo 13/02/09) y, por otro, la dimisién del ministro de Justicia ("[...] lo que hay que hacer
con un cargo publico que se comporta de manera inaceptable es destituirlo [...], en el editorial “El 'caso Bermejo',
0 la ética con temporizador”, El Mundo 23/02/09). A esta demanda se une una parte de la prensa afin al PSOE:
“El ministro Bermejo debe dimitir” (El Periddico de Cataluiia 22/02/2009), pero esta similitud en la solucién
responde a objetivos distintos. Mientras para la prensa conservadora Garzon y el gobierno son responsables de
la campafia contra el PP y el cese/dimision de Bermejo esta justificado (“Bermejo, el final anunciado de un
provocador”, El Mundo 24/02/09; “La inhibicion de Garzdn abre la puerta a la verdad”, El Mundo 7/03/09; “Una
dimision de justicia”, ABC 24/02/09), para la prensa progresista la dimision de Bermejo es un mecanismo de
control de dafios para el gobierno (“El cese de Bermejo deja sin municién a Rajoy”, El Periddico de Cataluiia
24/02/2009; “Zapatero deja caer a Bermejo para frenar la ofensiva del PP”, El Pais 24/02/09). Una interpretacion
similar a esta Gltima realiza La Vanguardia sobre la dimisién de Bermejo, que considera un “alivio electoral para el
PSOE” (recordemos que en Galicia y Euskadi se celebraban elecciones autondmicas en marzo).

En lo que para este trabajo nos interesa, el juez Garzdn se convierte con Glirtel en un elemento de polarizaciéon
de la prensa espafiola, que tiene un nuevo repunte en la primavera de 2010, esta vez a cuenta de la memoria
histérica. En 2008, Garzdn habia iniciado una investigacion sobre los crimenes cometidos en la dictadura
franquista y, a partir de ese momento, las divisiones en la Judicatura brotaron publicamente en torno a la
competencia de Garzon para tal cometido hasta que, en 2010, el juez Luciano Varela acepta el auto contra
Garzon por prevaricacion. Comienza asi un proceso de exacerbacion de la polarizacion juridica, politica y
mediatica. Dado que El Pais estaba alineado con Garzdn a través del caso Giirtel, mantiene su alianza en el




campo memoristico, en tanto que El Mundo toma la posicidn adversa y recrudece sus ataques a Garzdn, en lo que
parece un ajuste de cuentas por la batalla perdida por El Mundo en el caso Giirtel. La polarizacion medidtica es,
pues, transparente. La prensa conservadora mantiene sus ataques al juez (“Garzon, de la megalomania a la
paranoia”, El Mundo 06/03/2010; “Garzon se enfrenta a sus excesos”, ABC Sevilla 17/02/10) mientras que la
prensa progresista apoya la investigacion (“"Ganan los falangistas”, El Pais 26/03/10, “El acoso a Garzén desata
una multitudinaria movilizacion”, El Pais 25/04/10; “El Poder Judicial se ensafia con Garzén”, portada 15/05/10).

IIIL. 5. La corrupcion ante los procesos electorales.

Hasta ahora hemos realizado un analisis de como la prensa de referencia ha dado cobertura a la corrupcion
politica a través del caso Giirtel, en la medida en que tal cobertura trasciende los limtes meramente informativos
en su presentacion a la audiencia. Sin embargo, los ciudadanos siguen contando con autonomia para elaborar su
propia agenda de temas (agenda publica). En consecuencia, el hecho de que el tema forme parte de la agenda
mediatica no supone una transferencia directa a la agenda publica, en cuya génesis intervienen otros factores
diversos. En Ultima instancia, esto indica que la reaccion ciudadana ante los casos de corrupcién no tiene por qué
responder a los parametros planteados por la prensa. Si realizamos una breve aproximacion a la evolucion de la
Agenda Publica (a partir de los barémetros del Centro de Investigaciones Sociolégicas, CIS, en su pregunta sobre
los problemas del pais considerados mas importantes), comprobamos que, al menos hasta la primavera de 2011,
la corrupcion no aparece entre los problemas que los ciudadanos estiman mas importantes a lo largo de la
legislatura; en este periodo, los temas econdmicos —principalmente el paro— centran la preocupacion de los
ciudadanos, en la que si tiene cabida, sin embargo, el item Clase Politica/Partidos politicos, especialmente a partir
de 2010. Esto indica que el tema Partidos Politicos se ha transferido desde la Agenda Mediatica, en la que se ha
revelado como uno de los temas emergentes de la legislatura (ver Grafico 1) hasta la Agenda Publica (se ha
situado entre los tres problemas mas importantes), un fendmeno que, sin embargo, no se habria producido en el
caso de la Corrupcion durante el periodo analizado. Como quiera que este trabajo esta focalizado en la
corrupcion politica y el analisis de esta diferenciacion en la transferencia tematica requiere un estudio mas amplio,
nos limitaremos en este documento a sefalar tal diferencia entre Corrupcion y Partidos Politicos en ambas
agendas, mientras que en otro trabajo desarrollamos la transferencia tematica que se produce de la Agenda
Mediatica a la Agenda Publica.

Por otro lado, y aunque hemos visto como la presion mediatica (conservadora) ha podido influir en las decisiones
del Gobierno (dimision Bermejo), cabe preguntarse en qué medida la agenda de la oposicién se ha modificado por
el tratamiento mediatico de la corrupcidn. En este sentido, la respuesta parece ir en sentido negativo pues, a
pesar de la cobertura mediatica y de la atribucion de responsabilidad (prensa progresista) al PP, éste llegd a los
comicios municipales y autonémicos de 2011 con imputados por corrupcion en sus listas. En un intento de reducir
un posible castigo electoral, el PPCV, principal afectado por la trama Girtel, solicité a la Junta Electoral que
determinados medios de comunicaciéon no pudiesen emplear los términos “implicados” y “corrupcién” para referirse
a los miembros del PPCV durante un periodo superior a la campafia electoral. Por su parte, Alberto Ruiz Gallardon
justificaba en una entrevista a El Pais la inclusion de algunos imputados por corrupcion en la lista electoral del PP-
Madrid bajo el argumento de que la “legislacién reserva sélo al poder judicial impedir que un ciudadano vaya en
una lista. Y ni los politicos ni los medios lo pueden suplantar” (entrevista en El Pais-Madrid 20/05/2011).

El caso Girtel no sélo no ha impedido que mas de cien politicos (no todos relacionados con la trama Gtirtel y no
todos del PP) ocupasen las listas, sino que parece no haber afectado a los resultados electorales (el PP —
37,53%-— supera al PSOE —27,79%— en 9,74 puntos en las elecciones del 22 mayo) y, ademas, 20 imputados
lograron escafios en la Comunidad de Madrid (incluido el portavoz en la Asamblea) y 10 en la Comunidad
Valenciana, entre ellos el presidente de la Generalitat. En total, en torno a cien imputados en algtn caso de
corrupcion lograron o revalidaron su acta de concejal en las elecciones municipales y autondmicas del 22 de mayo
de 2011. Estos resultados vendrian a coincidir con algunas investigaciones anteriores que han probado que la
corrupcion, aunque afecta al comportamiento electoral, no tiene un efecto tan fuerte como para acabar con un
gobierno/partido por si misma (Jiménez y Cainzos, 2004). Segun estos autores, han de darse otros factores para
que la corrupcién politica tenga un efecto en el voto, algunos de ellos son el conocimiento del caso (dependiente
de la cobertura mediatica), la atribucion de responsabilidad o la relevancia tematica (importancia que el ciudadano
otorgue a ese y otros temas en el momento de la eleccion).

1IV. Conclusiones y discusion.

El objetivo inicial de este trabajo era el andlisis de la cobertura que la prensa espafiola de referencia ha realizado
del caso Girtel, a fin de detectar las diferencias, de haberlas, entre los medios de comunicacion de distinta
tendencia ideoldgica. Asimismo, pretendiamos estudiar si este episodio respondia a un proceso dindmico o, por
contra, los medios de comunicacion no habian realizado modificaciones en el proceso. Aunque nuestro objeto de
estudio es el caso Girtel (PP), la irrupcion de otros casos de corrupcion (Pretoria, Junta de Andalucia) vinculados
a distintas federaciones del partido en el gobierno (PSOE: Cataluia, Andalucia) ha hecho que los tengamos
también en cuenta en este analisis, en la medida en que la propia prensa los ha tratado de manera diferenciada.

Nuestra primera hipdtesis de trabajo referia un trato diferenciado y polarizado de la prensa de distintos signo
sobre la corrupcion politica. El trabajo empirico evidencia que, en efecto, los diarios posicionados en diversos
espacios de la escala ideoldgica no han tratado el caso Gurtel de manera similar. En primer lugar, la jerarquia
tematica en cada uno de ellos ha sido distinta: mientras que El Pais lo ha posicionado como su segundo tema de
agenda, ABC lo ha desplazado hasta los Gltimos rangos (el sexto tema de los diez mas importantes). Ambos
diarios representan los dos extremos de la polarizacién mediatica en este issue, lo que nos lleva a referirnos a la
manera en que la prensa ha encuadrado el tema. Por un lado, El Pais ha responsabilizado al PP desde el momento
en que el caso saltd a la esfera publica e insta al lider del PP a actuar en consecuencia con los cargos imputados,
postura que ha mantenido durante todo este periodo y que comparte El Periddico de Cataluia. En el extremo
opuesto, ABC (Sevilla) ha presentado el caso Glirtel como una estrategia de Garzén, en connivencia con el
Gobierno (PSOE) para atacar al PP, que en todo caso queda exonerado; el frame de ABC se ha mantenido




invariable desde 2009, hasta el punto de que permanece como el Unico periddico que sigue defendiendo la teoria
de la conspiracién, una vez que El Mundo se desmarca de la misma (finales de 2009, cuando la responsabilidad
parcial del PP ante los indicios de financiacion ilegal). Entre ambos extremos, nos encontramos con diarios menos
polarizados, como El Correo o La Vanguardia.

Frente a la actitud agresiva de ABC, resulta significativo el caso de Levante EMV. Este diario, a pesar de ser el
mas importante de la Comunitat Valenciana, epicentro de Glirtel, es bastante moderado en el tono con el que
informa sobre la corrupcion. Algo en lo que coinciden todos los medios analizados —si bien en distinto grado—, es
en ofrecer un tono negativo en sus noticias. El Pais ofrece 66 noticias que atacan directa o indirectamente al
PP/PPCV y ABC castiga al PSOE/PSOE-A en 41 de las unidades informativas analizadas. Estos resultados apoyan
investigaciones previas sobre el negativismo mediatico en la prensa espaiiola.

La evidencia empirica apunta que la cobertura mediatica de la corrupcion —y también el resto de temas de las
agendas mediaticas— no hay que interpretarla en funcién de si afecta al Gobierno/oposicion, sino de a qué
partido lo hace; es decir, no se trata de defender una institucion (buen gobierno, democracia), sino de defender
una marca ideoldgica. En este sentido, cabe esperar un comportamiento distinto de El Pais si Glirtel hubiese
afectado al PSOE, como El Mundo/ABC han actuado de diferente forma frente a Giirtel (PP) y el caso de la Junta
de Andalucia (PSOE). En cualquier caso, seria necesario realizar este trabajo empirico para comprobar la validez
de tal premisa.

Nuestra segunda hipétesis de trabajo hacia referencia al dinamismo del proceso de comunicacién, que se habria
visto reflejado en la cobertura mediatica de Glirtel. En este sentido, el analisis realizado ha mostrado la evolucidn
de El Mundo como paradigma de esa evolucion, por cuanto ha pasado de apoyar la teoria de la conspiracion en
2009 a desvincularse de la misma mas tarde e incluso instar al lider nacional del PP a tomar medidas contra los
cargos populares imputados. Si en un principio El Mundo encuadré el caso como una campaia de acoso de Garzén
contra el PP, en la primavera de 2009 empieza a pedir responsabilidades a la cipula del PP, asumiendo que el
partido tiene, al menos, una parte de responsabilidad en esta materia. Algunos editoriales reflejan este giro de El
Mundo: “Rajoy deberia haber apartado mucho antes a Barcenas del PP, porque lo Unico que consigue es
perjudicar al partido” (1/04/2009); “La pasividad de la direccién del PP puede ampliar el dafio del caso Correa”
(2/04/2009). A partir de este momento, se va desvinculando de la teoria conspirativa hasta completar su
separacion a finales de afio y en 2010; sin embargo, se limita a reconocer una responsabilidad parcial (PPCV) que
no atarie a todo el partido, bajo la idea de que “el caso Glirtel no es un caso de corrupcion del PP, sino la
actuacion corrupta de algunos dirigentes que, como Camps, se han emborrachado de poder hasta desembocar
en el mesianismo” (24/05/2010).

Uno de los elementos clave en el caso Glirtel ha sido el juez instructor de la causa, Baltasar Garzén, enemigo
declarado de la prensa conservadora. Su importancia radica en dos puntos esenciales. En primer lugar, se ha
convertido desde el primer momento en el responsable de una campafia de acoso contra un PP inocente de toda
imputacion, segun lo ha mostrado la prensa afin a la derecha (“"Garzon sigue de caceria contra el PP”, El Mundo
14/02/2009), mientras que la prensa progresista se alinea con el juez. En resumen, a raiz del caso Gtirtel, Garzén
se convierte en motivacion para la polarizacion politica y mediatica. En segundo lugar, sus movimientos
desencadenaron un proceso en el que se puso de manifiesto la influencia que puede tener el sector mediatico
sobre el politico. En los dias en que irrumpid el caso Glirtel en la esfera publica, los medios se hicieron eco de una
jornada de ocio compartida por Garzon y el entonces Ministro de Justicia, Mariano Bermejo; los medios
conservadores justificaban con ello la connivencia entre el juez y el Gobierno y pedian una dimisién ([...] Lo que
hay que hacer con un cargo publico que se comporta de manera inaceptable es destituirlo[...]", en el editorial El
Mundo del 23 de febrero 2009) que, no en vano, se materializo.

La relevancia de los temas de la agenda mediatica viene dada en la medida en que la conexion entre los partidos
politicos y los ciudadanos se produce en términos tematicos; es decir, los ciudadanos se sentiran mas cercanos de
aquel partido que le realice una oferta atractiva sobre los temas que el ciudadano considera relevantes. A pesar
de que, en lineas generales, se produce una asociacion entre los temas y los partidos dentro de la que opera la
decisién de voto, podemos incluir a la corrupcién entre los denominados temas transversales, por cuanto
trasciende las ideologias y forma parte de los lugares comunes. Empero, esto parece no tener una traduccion en
términos electorales en el sentido de penalizar al partido implicado. Las elecciones municipales y autondmicas
celebradas el 22M, que el PP vencid por una diferencia de casi 10 puntos, podrian ser un nuevo caso de estudio
en linea con las investigaciones que apuntan que, a pesar de que la corrupcidn es contraria a la democracia, no
existe relacién directa entre la corrupcion politica y el castigo electoral.
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NOTAS

[*] Los datos de este trabajo son parte del proyecto “Agenda de los medios y agenda ciudadana: Analisis
temporal desde un enfoque cualitativo”, financiado por el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS). El
proyecto esta dirigido por Fermin Bouza y Juan Jesus Gonzalez.

[ii] Para Hallin y Mancini, la profesionalizacién hace referencia a la capacidad de los profesionales de los medios de
defender intereses corporativos y crear sus propias herramientas para actuar a modo de lobby frente a los
poderes politicos y econdmicos. Una de las maneras de medir el grado de profesionalizacidn es a través de los
organos propios, tales como los colegios o asociaciones profesionales.

[ii] En el mes de septiembre se conocia un informe policial que apuntaba a la posible financiacion ilegal y que fue
desautorizado por el PP, pero el levantamiento parcial del secreto sumarial respalda el citado informe.

[iv] En el plano metodoldgico, hay que sefialar que el issue Corrupcién incluye tanto las noticias referidas al caso
Glrtel como a Pretoria (corrupcion urbanistica que afecta al PSC); por tanto, analizar la corrupcion en los medios
requiere tener en cuenta que en 2009 equivale al tratamiento mediatico de Glirtel y Pretoria (Ultimo trimestre),
en 2010 supone referirse en exclusiva a Glrtel y en 2011 el caso de los ERE's de la Junta de Andalucia.

[v] Estos posicionamientos se mantienen a partir de entonces. En julio de 2011, ante el comienzo del juicio a
Francisco Camps, la clpula del PP trata de convencerle para que se declare culpable, pero éste realiza un
movimiento de Gltima hora y, cuando parecia que reconoceria los delitos de los que esta imputado, presenta su
dimision como presidente de la Generalitat. Con su renuncia, Camps apaga un fuego mediatico y Rajoy se libera
de lo que amenazaba con convertirse en un lastre para la campana electoral de otofo. Todas las cabeceras
objeto de este estudio aplauden la dimision de Camps: “No muy honorable” (El Pais, 21/07/11), “¢éMolt honorable
delincuente y mentiroso?” (El Mundo, 20/07/11), “Rajoy se plancha a Camps” (El Periddico, 21/07/11), “Glrtel
liquida @ Camps” (Levante EMV, 21/07/11). La excepcion sigue siendo ABC, que mantiene su defensa del ya
expresidente: “Un acto de responsabilidad” (21/07/11).
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Resumen:

La centralidad que han logrado los medios de comunicacion en las democracias actuales hace necesario acudir a
ellos para conocer la manera en que los ciudadanos perciben la realidad politica. Esto adquiere mayor importancia
cuando el comportamiento politico se refiere a practicas de buen gobierno, como sucede en los casos de
corrupcion politica. En este sentido, y asumiendo la inclusion de Espafia en el sistema mediatico de Pluralismo
Polarizado, este trabajo analiza la cobertura mediatica que ha realizado la prensa espafiola de referencia del caso
Gurtel (principal caso de corrupcion que afecta al Partido Popular), a fin de detectar diferencias y similitudes
entre las cabeceras analizadas: El Pais, El Mundo, ABC, La Vanguardia, El Periddico de Catalufia, El Correo,
Levante EMV y La Voz de Galicia. A partir de un analisis de contenido de estos diarios entre septiembre de 2008 y
mayo de 2011, identificamos el peso que el item Corrupcién tiene en cada uno de ellos y los encuadres (frames)
que presentan, asi como su evolucion a lo largo de todo el proceso judicial.
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Palabras clave:
Agenda setting, framing, sistemas mediaticos, pluralismo polarizado, corrupcion politica.

Abstract:

The importance of media in current democracies requires us to approach them to know the way people perceive
politic reality. This gain importance when the political behavior refers to practices of good government, as cases
of political corruption. In this sense, and assumed the inclusion of Spain in a media system of Pluralism Polarized,
in this work we analyze the media coverage that Spanish journals gave to Giirtel case (main corruption case that
affect Partido Popular), with the objective to identify differences and similarities between newspapers analyzed:
El Pais, El Mundo, ABC, La Vanguardia, El Periddico de Cataluiia, El Correo, Levante EMV and La Voz de Galicia.
From an analysis content of these journals (September 2008- may 2011) we identify the importance of the issue
Corruption in each one of themand the frames they present, also his evolution through the legal process.
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Introduccion

El extraordinario desarrollo de los medios de comunicacion y las nuevas tecnologias de la informacion que tuvo
lugar a partir de la segunda mitad del siglo XX supuso la transformacién radical de lo que hasta el momento se
entendia por comunicacion politica, y, en términos mas generales, del quehacer politico.

La globalizacién, y en concreto las caracteristicas de la comunicacion 2.0 han modificado hasta tal punto el ambito
de la comunicacién politica, que la expresion “campafia permanente” forma parte del argot habitual de la politica y
sus analistas.

Estos cambios también han tenido un impacto considerable en la arena politica, afectando al desarrollo de las
politicas publicas. Si los estudios sobre los programas de accion gubernamental se iniciaron persiguiendo el
incremento de la eficacia y eficiencia de los programas gubernamentales (Aguilar Villanueva, 1992: 46); en la
medida en que el estudio de la comunicacion politica fue cobrando importancia, gracias sobre todo al desarrollo de
los estudios sobre la comunicacion propia de las campaias electorales, también lo hizo, de manera progresiva, el
de la comunicacion gubernamental[i], pues la comunicacién del quehacer politico se haya inevitablemente unida a
su legitimacion, elemento fundamental para la gobernabilidad.[ii] De ahi que el desarrollo de una estrategia de
comunicacién para estar en contacto con los ciudadanos, para legitimar el resultado de la labor gubernamental
(Easton, 1953), sea una cuestion esencial en las democracias contemporaneas.

En este sentido, y dada la ausencia de estudios sobre la comunicacion de las politicas publicas, [iii] este articulo
persigue el objetivo de estudiar sus caracteristicas. Con este propdsito, en el primer apartado se describen los
cambios fundamentales que se han dado en la comunicacién politica, a partir de estudios sobre la comunicacion
tipica de las campaiias electorales. En el apartado siguiente se analizan las caracteristicas de la comunicacion de
las politicas publicas estableciendo paralelismos con las estrategias de comunicacion tipicas de las campanas
electorales, para tratar de delimitar si se trata de planteamientos similares. En las conclusiones se hace una
recapitulacion de los aspectos semejantes entre ambos tipos de comunicacion, ademas de una reflexion acerca
de la importancia de la comunicacion de las politicas publicas, tanto desde el punto de vista de la eficacia y
eficiencia de los programas de accidn gubernamental, como desde el de la accountability o rendicién de cuentas.

1. La evolucién de la comunicacién politica
1.1 La comunicacion politica y el cambio de contexto

La comunicacién politica se ha desarrollado de forma paralela a los medios de comunicacidon de masas. Hasta
1944, existia la creencia generalizada de que el potencial de influencia de la comunicacion politica era enorme, [iv]
pero en ese aio se publicd el célebre estudio de Lazarsfeld y sus colegas sobre la campafia presidencial de 1940
en los Estados Unidos. Esta obra sobre la influencia de la comunicacion politica sobre la orientacion del voto
inauguro el enfoque “de los efectos minimos”, pues una de las conclusiones de la investigacion fue que el efecto
cuantitativamente mas importante de la campaiia habia sido el de reforzar las predisposiciones politicas previas
de los individuos, lo que tiraba por tierra la creencia de que las técnicas de comunicacion persuasiva podian incidir
de manera notable sobre los electores. Durante afios, esta perspectiva fue hegemonica, ya que, tanto en el
ambito del comportamiento politico, como en los estudios sobre la influencia de la comunicacion politica, se
concluia que las variables de mayor relevancia eran de indole estructural (Campbell et al., 1960).

A partir de la década de 1960, los medios de comunicacion experimentaron un tremendo desarrollo
(especialmente en el ambito estadounidense), lo que propicié la apariciéon de una nueva cohorte de estudios que
desafiaban al paradigma de los efectos minimos[v], demostrando la importancia que los medios de comunicacion y
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por ende la comunicacion politica, podian llegar a tener. Una de estas investigaciones originé la conocida teoria
del establecimiento del orden del dia —agenda setting theory-. Se trata del estudio de McCombs y Shaw (1972),
que sostenian que la influencia de los medios no radica en que determinen lo que los ciudadanos han de pensar
sobre un tema, sino los temas sobre los que los votantes deben pensar; esto es, determinan los temas en torno
a los cuales se vertebra el debate publico. De este modo, los temas a que los medios conceden mas atencion son
también los que el pablico considera mas importantes en cada momento. Por tanto, la importancia de los medios
hay que buscarla en su habilidad para transferir la prioridad que otorgan a los temas. Este es el llamado “primer
nivel” de la teoria (se limita al ambito de las cogniciones), en que se presta atencion a la cantidad de cobertura, y
no al tono o al contenido de la informacién. Con posterioridad, esta investigacion se extendié a lo que se llamo
“segundo nivel”, que trataba de comprobar si los medios, ademas de transferir al publico la importancia que
otorgaban a los temas, eran capaces de influir en los juicios y comportamientos acerca de dichos temas. Asi, los
medios consiguen también transmitir al publico la prioridad que otorgan a las caracteristicas, a los diferentes
aspectos de dichos temas. De esta forma, no solo es posible que el publico opine que la carestia de la vivienda es
un problema de primer orden, sino que, en virtud del tipo de cobertura que se realice, puede fomentarse la
creencia mayoritaria de que dicho problema solo puede solucionarse, por ejemplo, subvencionando el alquiler de
vivienda (McCombs y Evatt, 1995).

La teoria del priming o preparacion del juicio sostiene que las informaciones a que se da prioridad en cada
momento en los medios de comunicacion (agenda setting, primer nivel) influyen en las valoraciones que hacen los
ciudadanos de los personajes publicos (Iyengar y Kinder, 1987). Esta cuestion se explica porque cuando por
ejemplo se solicita a una persona que valore a un politico, lo hace teniendo en cuenta la Ultima informacion que
han destacado los medios. En la medida en que resulta imposible hacer un andlisis exhaustivo de todas las
informaciones acerca de la actuacion de ese politico, o valora de acuerdo con su actuacion en lo relacionado con
el tema que en ese momento esté concentrando la atencion de los medios, que, al establecer la prioridad de los
temas, preparan el juicio de los entrevistados, establecen las pautas en funcién de las cuales se juzgara a los
personajes publicos.

El framing o enmarcacion del juicio se refiere a que la forma en que desde los medios se presentan (“enmarcan” o
“encuadran”) los temas condiciona la forma en que se interpretan (Iyengar, 1991). Asi por ejemplo, si los
periodistas presentan el paro como el tema central de una campaiia electoral y lo “encuadran” como producto de
una politica de empleo equivocada, el efecto sera seguramente distinto de si se presenta como algo transitorio,
como parte normal del ciclo econémico.

Por Ultimo, la teoria de la espiral del silencio (Noélle-Neumann, 1995) parte de la importancia de las informaciones
que llegan a los ciudadanos a través de los medios[vi] si se dan varias las condiciones tipicas de las sociedades
modernas, como son la ubicuidad, consonancia y acumulacion de los mensajes comunicados a través de los
medios. [vii] El desarrollo de los medios ha hecho posible que los individuos perciban la distribucion de la opinion
publica con respecto a un determinado tema controvertido, lo que permite saber si el propio parecer se
corresponde o no con el mayoritario. El miedo al aislamiento de los individuos si perciben que su opinion es
minoritaria, hace que tiendan a modificarla, sometiéndola a la mayoritaria, o que prefieran no expresarla, es
decir, el silencio. Se impone asi la tendencia a hablar entre quienes se sienten mayoria y a la autocensura entre
los que se sienten minoria, lo que provoca que la posicion mayoritaria por una parte y la minoritaria por otra, lo
parezcan alin mas; gracias también a que los medios crean una presion ubicua y consonante con la opinion
mayoritaria, que aparece amplificada, mientras el sector minoritario permanece en silencio.

Como probaron estas investigaciones, el desarrollo de los medios de comunicacion, fundamentalmente de la
television, habia provocado un cambio de contexto en el que era preciso contar con la comunicacion politica, que
también se transformod para adaptarse al nuevo entorno, lo que se puso de manifiesto, de manera singular, en
las campafias electorales.

1.2 La evolucidn de la comunicacion politica

Las campaiias electorales han mostrado los cambios que los partidos politicos han debido asumir para hacer
frente a las nuevas caracteristicas de la arena politica, como la personalizacion[viii] (Rico Camps, 2001; 2009), la
profesionalizacion[ix] de los equipos que se ocupaban de las campafias electorales, la americanizacion[x] o la
escalada del gasto dedicado a la comunicacion. Ello ha producido la apariciéon de un nuevo colectivo profesional
integrado por consultores politicos, asesores, expertos en encuestas, publicistas, relaciones publicas, etc. que
navegan con soltura por las encrespadas aguas del marketing politico, news management[xi], voter targeting[xii]
o image building[xiii] (Newman, 1999; Thurber, Nelson y Dulio, 2000).

En el Gobierno también ha producido el fendmeno de la personalizacion, de la profesionalizacion de los equipos de
trabajo y el hecho de que la transformacion en la estrategia organizativa de los partidos no se limitase al periodo
de campana, de manera que, en las democracias occidentales, se ha extendido la practica de que cuando un
partido gana las elecciones, mantenga la organizacion de campaia para “tomar el pulso” a la opinién publica
(gracias al trabajo de los expertos en encuestas), llevar a cabo campafias publicitarias de la gestion del Gobierno,
tratar de controlar la agenda de los medios, y, en definitiva, mantener una organizacién cuya misién es no
descuidar la percepcion que tienen los ciudadanos de la imagen del Ejecutivo. Este fendmeno se conoce en la
bibliografia sobre comunicacion politica y campanas electorales como “campafia permanente” (Blumenthal, 1980;
Ornstein y Mann, 2000) e implica que el partido que llega al poder sigue estando “en campaiia”, tal y como
ocurrié cuando los precursores de estas practicas, a saber, Bill Clinton en los Estados Unidos[xiv] y Tony Blair en
el Reino Unido, llegaron al poder en sus respectivos paises. El hecho de seguir “en campania” permite a los
gobernantes conocer el estado de opinidn acerca de las politicas que estan desarrollando, por lo que también
pueden poner en marcha estrategias para intentar aumentar el grado de credibilidad que los votantes les
confieren y por tanto su nivel de legitimidad. Ni que decir tiene que desde el Gobierno se comprueba a menudo
como valora la ciudadania a sus representantes, con el riesgo que ya apuntaba Blumenthal (1980: 7) cuando
introdujo el término: «Credibility is verified by winning, staying in power. And legitimacy is confused with
popularity».
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El desarrollo de estas practicas esta relacionado con la perspectiva del marketing politico, que contempla las
campanas electorales como estrategias a largo plazo, que no deben limitarse al periodo de la campaiia oficial
(Scammell, 1999). La tendencia generalizada es la de comenzar a hacer campafia mucho antes del periodo oficial.
Para el partido en el poder, el Gobierno se convierte en la plataforma desde la que hacer campaia a tiempo
completo (Nimmo, 1999: 74).

Ni que decir tiene que los actos clasicos de los partidos politicos en campaiia también han perdido importancia
frente a las iniciativas que se desarrollan teniendo en cuenta las caracteristicas de la television, cuyos espacios
informativos se han convertido en la manera mas eficaz de llegar a los votantes, lo que ha condicionado la forma
de actuar tanto de los partidos politicos, como del Gobierno, ya que este medio ha impuesto sus caracteristicas
de brevedad, espectacularidad y fomento de la personalizacion. Ademas, el resto de plataformas (como las
aplicaciones para teléfonos mdviles y otros dispositivos) y nuevos canales de comunicacion, como las redes
sociales, se conjugan con los medios tradicionales y contribuyen a la complejidad del actual entorno politico, pues
cada medio requiere estrategias diferenciadas.

Como no podia ser de otra manera, estas transformaciones han afectado notablemente a la manera de
comunicar las politicas publicas que se desarrollan desde las instancias gubernamentales.

2. La comunicacion de las politicas publicas

Dado que la comunicacién politica ha ido cambiando, fundamentalmente, a partir de la experiencia de las
campaniias electorales, partiremos del presupuesto de que la logica tras la comunicacion de las politicas publicas es
similar a la existente tras la comunicacion de las campafias electorales. Ello significaria que, para la comunicacion
de los programas gubernamentales, habrian de tomarse en consideracion todos los aspectos relacionados con la
comunicacion, al igual que sucede en las campanias electorales. En este sentido, la estrategia de comunicacion
deberia sistematizarse a través de un plan de comunicacién, semejante al que se utilizaria en cualquier campafia
de comunicacidon. Ademas, la estrategia de comunicaciéon deberia estudiarse cuidadosamente, teniendo en cuenta
diversos condicionantes tanto del contexto como del publico a que va dirigida. Ademas, las diferentes técnicas
que pueden emplearse son tanto mas eficaces si se trata de movimientos que se han planificado pensando en el
medio o largo plazo. Este aspecto da cuenta de una de las transformaciones fundamentales de la comunicacion
de las politicas publicas: la comunicacién ya no es un corolario de un programa gubernamental, sino que debe
tenerse en cuenta desde los momentos preliminares. En este sentido, creemos que la comunicacion es importante
a lo largo de todo el desarrollo de las politicas publicas, lo que significa que esta presente desde la identificacion
del problema hasta la evaluacion del programa (Majone, 1997).[xv]

Para comprobar si estas similitudes existen de facto, revisaremos la importancia de los aspectos relacionados con
la comunicacion a lo largo del desarrollo de las politicas publicas. El enfoque del ciclo vital de las politicas,
entendidas como un proceso en que se suceden una serie de fases o etapas, se inicid con los estudios de Harold
Lasswell (1956; 1971) y posteriormente experimentd un gran desarrollo gracias a los trabajos de otros
autores.[xvi] Se trata de un planteamiento que ha sido muy cuestionado en términos tedricos (DeLeon, 1997: 8),
por autores como Charles Lindblom (1991) o Sabatier (1991; 1993), entre otros. Ello porque implicaba una
excesiva simplificacion de la realidad, al no tener en cuenta la complejidad del proceso, estudiando cada una de
las etapas de forma diferenciada. En este sentido, es claro que la realidad de las politicas no suele ajustarse a un
proceso ordenado y racional, lo que podria deducirse del esquema de fases (Lindblom, 1991: 12).[xvii] De ahi
que el uso de este esquema obedezca, en la mayoria de las ocasiones, a razones de indole didactica. Este
articulo no es una excepcién, pues el modelo de fases de las politicas va a seguirse aqui con la Unica ambicion de
clarificar la exposicion, esto es, como herramienta metodoldgica que facilite el analisis. No se defiende por tanto,
que las politicas se desarrollen siguiendo una secuencia logica, sino que se utiliza el esquema de etapas como
periodizacion analitica. A estos efectos, distinguiremos cuatro fases de las politicas publicas: Identificacion de
problemas y formacion de la agenda, formulacion y legitimacion de alternativas de accion, implementacion de las
politicas y evaluacion. [xviii

2.1. El clima de opinién y la definicién de los problemas publicos

La definicion de los problemas publicos y la configuracion de la agenda gubernamental es el aspecto mas
importante para el desarrollo de las politicas publicas. Se trata del momento en se origina la politica piblica. Para
ello, determinados aspectos de la realidad se definen como problematicos y por tanto se convierten en
cuestiones que requieren la atencidn de los poderes publicos. Algunos de estos asuntos motivaran politicas
publicas concretas.

Tradicionalmente se consideraba que esta fase de las politicas tenia poco o nada que ver con la comunicacion. Sin
embargo, los aspectos relacionados con la comunicacion politica son determinantes en este punto, que a su vez
sera crucial para el desarrollo posterior del programa.

Los factores que contribuyen a que un tema se defina como problema que requiere atencion publica y, mas
concretamente, que requiere la intervencion del Gobierno o de la administracién, son miltiples: desde las
actividades de diferentes grupos de interés, hasta que ocurra una catastrofe, pasando por la presion social, el
cambio de valores o los desarrollos cientificos. En la actualidad, a menudo un determinado aspecto de la realidad
se define como problema por la atencién que le dedican los medios de comunicacion, de forma que dicha situacion
pasa a estar en el centro del debate publico. Es entonces cuando puede decirse que dicha problematica forma
parte de la agenda publica. Sin embargo, esta circunstancia no implica que vaya a ser objeto de ningun programa
de accidén gubernamental. Para que se de esta situacion, el asunto de que se trate debe incorporarse a la
agenda politica o institucional.

Como apuntabamos al hablar del esquema de fases de las politicas publicas, la llegada del problema a la agenda
de los poderes publicos no tiene por qué ocurrir con posterioridad a su inclusién en la agenda publica, sino que a
veces ambos procesos se producen de forma paralela e incluso puede ocurrir que la problematica en cuestion
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llegue antes a la agenda publica que a la politica. El hecho de que un tema en particular se incorpore a la agenda
institucional, ¢puede estar relacionado con la comunicacion politica? ¢Hay aspectos relacionados con la
comunicacion politica que puedan tomarse en consideracion para favorecer la inclusion de un asunto dado en la
agenda politica?

Para responder a estas preguntas, conviene recordar que las situaciones o hechos que los poderes publicos
consideran problemas, se consideran como tales porque asi se han definido, no porque lo sean de forma
“objetiva”; los problemas no se identifican, sino que cada uno es una construccion social (Berger y Luckmann,
1966; Allison, 1969; 1971) en la que intervienen valores e intereses de diferentes actores implicados. [xix] Es
decir que es la definicion de problema lo que convierte a un asunto cualquiera en un problema que requiera la
intervencién de las autoridades publicas. De ahi que una politica comience al definir el problema.[xx] Y en este
punto la comunicacién es muy importante. [xxi]

Aguilar Villanueva (1992: 22), se refiere a «los mecanismos gubernamentales de comunicacion y persuasion para
obtener el apoyo de los ciudadanos en torno de una politica», mientras que Noguera (2009: 93) sefiala que «Uno
de los principales errores que comete un gobierno es comunicar la solucién de un problema al decir que va a
tomar una medida especifica, sin haber investigado qué significa ese problema para la gente, incluso sin saber si
el problema existe o0 no en la percepcién popular», lo que remite a una de las premisas fundamentales de la
comunicacion politica: la necesidad de analizar el contexto. Una campafia electoral siempre comienza con el
analisis del entorno en que va a llevarse a cabo, asi como del publico al que va a dirigirse. Se trataria, como en
cualquier campafia de comunicacién, de analizar la situacion de partida. De hecho, al estudiar las campafias
electorales, suelen citarse cuatro fases, que a su vez se tomaron de los estudios sobre marketing: la fase de
analisis (estudio del contexto y del publico), la fase de planificacion (objetivos de comunicacion y elaboracion del
mensaje), la ejecucién o puesta en marcha y la evaluacién (Canel, 2006).

De manera similar, la campafia de comunicacion de una politica publica se iniciaria antes de la definicion del
problema, cuya complejidad se debe precisamente a su caracter de construccion social, lo que implica que no
existe unanimidad entre los diferentes actores sociales con respecto a la formulacion de los problemas publicos.
Los problemas se formulan en un proceso de interaccion entre diferentes actores, cada uno con distintos
intereses y por tanto con diferentes visiones respecto de la cuestion objeto de debate. Aquel agente social que
presente y haga ganadora su definicién del problema, serd normalmente el que decida con respecto a su
solucién. Por eso la comunicacion de una politica publica puede comenzar, por ejemplo, al tratar de suscitar el
interés de los medios de comunicacion por un problema (por una determinada definicién de un problema).

En este sentido, Kingdon (1995) sefiald la existencia de una serie de factores que puede facilitar el paso de un
tema de la agenda publica a la agenda politica, abriendo lo que llamd “ventanas de oportunidad” para la
generacion de politicas. Estos elementos favorecedores serian, en primer lugar, que el tema ya se encuentre en
la agenda publica (es decir, que los medios ya presten atencion al asunto); en segundo lugar, que se trate de
una definicion asumible para las autoridades publicas (porque se corresponda con alguna manera de hacer, o con
los objetivos tipificados de una administracion). Por Ultimo, es muy importante tener en cuenta la situacion politica
(proximidad de unas elecciones, cambios en el Gobierno) pues lo previsible es que desde los partidos politicos se
utilicen las distintas problematicas para utilizarlas como distintivo de su propia posicion ante sus adversarios. De
hecho, la lucha partidista puede ser el desencadenante de la activacion de ejes de discusion con los que se
relacionan diversas tematicas. Por ello es tan importante tratar de hacer llegar a los medios la propia definicion
del problema.

En cuanto al segundo elemento favorecedor del paso de un tema de la agenda publica a la institucional, dado que
la definicion del problema constituira el puente entre la agenda y la resolucién, dicha definicién debe ofrecer la
posibilidad de que las medidas para solucionar el problema sean susceptibles de llevarse a cabo, es decir, que
sean realizables (Dery, 1984). Por Ultimo, la lucha partidista ha de tenerse en cuenta en cualquier caso. Igual
que ocurriria en una campafia electoral, antes de plantear la estrategia de la campana deben estudiarse las
propuestas del contrario o sus definiciones de los problemas, de la misma forma que debe tenerse en cuenta la
situacion politica. Asi, habra problemas que ya se encuentren incluidos en la agenda publica y que conecten con
las criticas de la oposicion al Gobierno, por lo que desde ésta se insistira en los mismos (ademas la opinion publica
ya los identificara con el principal partido opositor). Por lo que se refiere al Gobierno, se tratara de destacar
siempre los problemas por resolver que conecten con otros a los que ya se ha dado respuesta, o cuyas politicas
se han percibido positivamente. [xxii]

En definitiva, podria decirse que lo que mas facilita la incorporacion de un problema a la agenda politica como
primer paso hacia la generacidn de una politica concreta es la existencia de una visién tan compartida como sea
posible sobre este problema, que incluya a los politicos, a los técnicos de la administracion y a los ciudadanos. En
la medida en que las divergencias entre las visiones de estos colectivos sean importantes, se dilatara este
proceso. En otras palabras, podria decirse que es facil que se inicie un proceso de elaboracion de politicas
publicas cuando la definicion del problema a la cual responde es técnicamente factible, politicamente posible y
socialmente aceptable. Esta Ultima caracteristica, el hecho de que la definicion de un problema sea socialmente
aceptable, se refiere a la necesidad de contextualizacion de la misma, tratando de incluir lo que se ha
denominado “temas de valencia”, valence issues (Nelson, 1978), o asuntos de gran carga afectiva que generan
respuestas bastante unanimes.

En términos de comunicacién politica, el éxito sera que la propia definicion del problema pase a la agenda publica
y se haga lo mas compartida posible. Para ello se hace necesario, como en cualquier campaiia electoral, el
estudio del contexto, que en este caso se refiere a lo que Noelle-Neumann (1978) llamd el clima de opinidn en lo
relativo a ese tema, esto es, las corrientes de opinion predominantes sobre dicho asunto.

La primera fase de una campaiia electoral, la del analisis del contexto, incluye lo que se conoce como estudio
DAFO (debilidades, amenazas, fortalezas, oportunidades),[xxiii] para analizar los puntos fuertes y débiles
propios y de los principales adversarios, de forma que el plan de comunicacion permita anticiparse a las posibles
movimientos estratégicos de los oponentes, ofreciendo la necesaria coherencia, pero también la suficiente
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flexibilidad a lo largo de la campaia (Luque, 1996: 186).

De manera similar, antes de iniciar una politica publica es preciso un analisis semejante del clima de opinién con
respecto a la problematica que sera objeto del programa, pero también habra que prestar atencién a la
percepcion publica de las politicas relacionadas con dicha tematica hasta el momento, asi como de la imagen del
Gobierno en lo relacionado con dichos temas hasta la fecha. Igualmente, habran de revisarse las propuestas de
la oposicion relacionadas con dicho asunto y prever las criticas que pueda recibir la definicion del problema
propuesta, pues puede decirse, por ejemplo, que dicho asunto no constituye un problema, que se trata de una
“cortina de humo” para ocultar otras cosas. Este tipo de reacciones deben estar previstas y tener preparada, por
ejemplo, una bateria de datos que pongan de manifiesto la importancia/urgencia del problema o, también, la
preocupacion de los ciudadanos con respecto al mismo. Este Ultimo punto, ademas, tiene la ventaja de transmitir
la imagen de un Gobierno cercano a los ciudadanos, que esta atento a sus demandas, lo que facilita la labor
gubernamental, ya que, en general, la comunicacion favorece un mejor gobierno (Noguera, 2009: 93).

La toma en consideracion del clima de opinidn es crucial para la comunicacion de las politicas publicas. La
explicacion hay que buscarla en la transformacidn del contexto mediatico y la consiguiente metamorfosis de la
comunicacion politica, que sin embargo no significa que gracias a ésta pueda ejercerse una influencia directa
sobre los ciudadanos. Antes al contrario, los individuos no cambian sus opiniones a raiz de las informaciones de
los medios, [xxiv] que sin embargo si pueden influir sobre la percepcidén del ambiente, transmitiendo lo
fundamental sobre el clima de opinidn con respecto a determinadas cuestiones. Por primera vez, las personas
pueden percibir, gracias a los medios de comunicacidn, la distribucion de opiniones con respecto a todo tipo de
asuntos (Noélle-Neumann, 1995). Y es precisamente la posibilidad de percibir el clima de opinidn con respecto a
determinados temas lo que hace posible que la influencia de la comunicacidn a través de los medios se produzca
de forma indirecta, en el largo plazo. Como demostraron las teorias de los efectos minimos, es tremendamente
dificil modificar las predisposiciones politicas de los individuos, o lo que es lo mismo, es dificil que alguien modifique
su opcién de voto, pero no lo es tanto que cambie de opinién con respecto a un tema. Dejando a un lado el
cambio de voto, pueden darse otras repercusiones sobre las corrientes de opinidn: el efecto Bandwagon
(sumarse a la opcion que se percibe como ganadora); el efecto Underdog (sumarse a la que se percibe como
perdedora) y la abstencion (por exceso de confianza o por decepcién).

Las campafas electorales pueden no generar cambios directos de voto a corto plazo. En cambio, las estrategias
asociadas a la comunicacion politica pueden producir cambios indirectos que operen a largo plazo, facilitando
futuras acciones. Las campaiias de comunicacion a medio y largo plazo pueden tener diferentes objetivos
(Anduiza y Bosch, 2004: 243), como crear un clima politico que posteriormente favorezca un cambio de voto, o
construir la imagen de un candidato o candidatos que después pueda generar un cambio de voto, o resaltar unos
acontecimientos frente a otros, de forma que los temas sobre los que se centra la campafia (o la politica publica)
sean favorables.

Por eso el clima de opinion no es relevante Unicamente para el caso de las campafias electorales, sino que tiene
importancia en cualquier otro tipo de campaia de comunicacién, como las campaiias sociales o las institucionales,
y especialmente para el caso de las campafias de comunicacidn de las politicas plblicas; ya que las estrategias de
comunicacion politica pueden tener repercusiones a medio o largo plazo, tales como los cambios en la definicion
socialmente aceptada con respecto a un problema, que pueden ser determinantes a la hora de poner en marcha
un programa de accién gubernamental. Asi por ejemplo, si desde un partido se maneja una propuesta de reforma
de la institucién monarquica en Espafa, puede ser fundamental conocer el clima de opinidn con respecto a la
Monarquia antes de plantear el debate social Monarquia/Republica, porque puede ser *mas acorde con los
tiempos” argumentar la no adecuacion de la Monarquia con el sistema politico desde el punto de vista de la
legislacion atavica (como el articulo 57, correspondiente al titulo II de la Constitucidn espafiola de 1978, donde se
establece la preferencia del hombre con respecto a la mujer en la sucesion al trono de Espaiia) o del gasto, o
saber si el tema no forma parte de las preocupaciones de los ciudadanos.

La definicion del problema se encuentra estrechamente ligada a la fase de formulacion y legitimacion de
alternativas de accion, que supone la toma de decisiones de las autoridades publicas. Ello se debe a que la
formulacion del problema proporciona un lenguaje comin, lo que permite apreciar un mismo abanico de
alternativas posibles, condicionando las que se tomaran en consideracion. Existen diferentes procedimientos para
formular una posible solucion o soluciones y llegar finalmente a una decisién, que proponen diferentes formulas
para la eleccion de la politica que se llevara a cabo. La decision sobre la politica que se desarrollara implica el
analisis y decisidén sobre cudl es la mejor entre las opciones que se construyeron. Cada uno de los métodos de
toma de decisiones que se han propuesto o identificado desde el ambito académico implica un modelo diferente
de analisis, en el que se dara prioridad a cuestiones distintas. Asi por ejemplo, desde el enfoque de la teoria de
juegos se ha senalado que los jugadores participantes (los actores implicados en el proceso) acttian de forma
racional para maximizar su interés. Segun esta teoria, cada actor definira su estrategia en funcion de las del
resto de participantes (Tsebelis, 1990). Los modelos que parten de supuestos de racionalidad maximizadora se
situarian en la perspectiva del Racionalismo, segun la cual, la decisién vendria definida por la ordenacion de
preferencias, la informacion actualizada y objetiva sobre la realidad, una teoria 0 modelo causal, una eleccién
que maximice los beneficios y minimice los costes y el aprendizaje a través de la incorporacidn de los costes de los
errores. En este modelo de toma de decisiones se tendria en cuenta todas las alternativas, aplicando un Unico
criterio (lo que favoreceria la objetividad) y buscando la mejor solucién posible, la éptima.

La distancia entre la realidad y la propuesta racionalista provocé que este enfoque recibiese diferentes criticas.
Por ejemplo, March y Olsen (1983) desarrollaron su teoria del “cubo de basura” —garbage can— para explicar
como se produce la toma de decisiones en las instituciones publicas, confiriendo gran importancia al azar, que
puede propiciar la coincidencia en el tiempo de una solucién y un problema. Aunque otros autores (Lagroye,
1993) sefialan que esta teoria concede demasiada importancia al azar, subestimando la relevancia de la
interaccidn entre actores, que a menudo llegan a férmulas de consenso para la definicion de los problemas, la
teoria del cubo de basura acaba con la pretension de racionalidad estricta del proceso de elaboracion de las
politicas publicas. En este sentido, uno de los aspectos que se ha criticado de los modelos que se basan en la
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teoria de la eleccion racional es que a menudo los actores implicados en las politicas publicas no persiguen la
opcién éptima, sino una que resulte aceptable, aunque no se trate de la mejor posible. En realidad, dificilmente
pueden darse las condiciones para la toma de decisiones exigidas por el modelo de racionalidad estricta, lo que
remite al concepto de racionalidad limitada, de Herbert Simon (1945) que se refiere precisamente a que el
resultado del proceso de la toma de decision sea suficiente, satisfactorio, aceptable. Asi, la racionalidad de las
acciones de los actores sdlo podra interpretarse en funcion del contexto en que se enmarcan (instituciones,
movimientos estratégicos de otros actores, marco legal). Charles E. Lindblom (1959; 1979) propuso un método
alternativo de toma de decisiones para los escenarios en que no se dan las condiciones de racionalidad estricta:
el método de comparaciones sucesivas limitadas, o Incrementalismo,[xxv] en el que se adoptan decisiones que
parten de la situacion anterior. Segln este planteamiento, en caso de producirse errores o fracasos, los costes
no serian tan elevados, siendo esta aceptacion de las propias limitaciones el factor que aporta racionalidad.
Ademds, el contexto de las democracias contemporaneas, caracterizado por el pluralismo (Dahl, 1971), hace
practicamente inviable la metodologia propuesta por el Racionalismo, pues dificulta la interaccion, la negociacion y
busqueda del equilibrio, como consenso, entre los mlltiples actores sociales. [xxvi] Ni que decir tiene que la
propuesta incremental también recibié criticas, por el riesgo de no resolver los problemas, al tratarse de una
perspectiva en cierto modo limitada por la consideracion de la medidas anteriores, pues entiende la politica como
parte de una cadena de decisiones, que incluye los problemas que los programas anteriores hayan ocasionado o
que hayan quedado sin resolver.

Frente a estos métodos para la toma de decisiones, también existe la “alternativa 0”, la opcidén de no adoptar
ninguna decision, de no actuar, manteniendo el statu quo. Esta posibilidad no comporta una postura tan pasiva
como podria pensarse, sino que se deriva de la definicidn del problema que se haya elaborado. En este sentido,
si la formulacion del problema no incluye la caracteristica de urgencia, los poderes publicos pueden decidir, en un
contexto concreto, que el problema no es prioritario, frente a otros que si se ha definido como perentorios.

Un aspecto fundamental de la toma de decisiones, intimamente relacionado con la comunicacion y que no cambia,
sea cual fuere el método utilizado, es el de la argumentacion necesaria para justificar que se opte por una
alternativa concreta de accion. No se trata de la comunicacion de la decision adoptada, sino de la deliberacion
previa, de la argumentacion a favor de uno u otro curso de actuacion, de la deliberacién que desembocara en
una decision y que, por tanto, es parte fundamental del proceso decisorio (Majone, 1997: 36). Al estudiar
cualquier procedimiento de toma de decisiones, pero especialmente si tiene un contenido politico, debe hacerse
una distincion entre dos aspectos: de un lado, los mecanismos que se utilizan para formular una solucién y llegar
a una decision, y, de otro, los que la dotan de legitimidad. La vision tradicional sostenia que la comunicacion tenia
su importancia en lo referente a la legitimacion de las decisiones adoptadas. Sin embargo, la argumentacion y
persuasion es clave también en los procesos anteriores, esto es, los que se siguen para llegar a una decision. De
hecho, la argumentacion esta completamente ligada a la toma de decisidn, ya que la adopcion de una resolucion
no es previa a la argumentacién, sino que esta basada, fundamentada en la argumentacién. En democracia, las
decisiones con implicaciones para la colectividad han de ser explicadas, argumentadas, de manera que se
persuada al resto de actores (formaciones politicas, organizaciones ciudadanas, sectores profesionales
concretos), que de seguro realizaran sus propios juicios sobre la cuestion, acordes con sus valores, que no
necesariamente coincidiran con los de las instancias publicas. Por eso es preciso argumentar, en base a
evidencias, con el objeto de lograr el suficiente consenso, por lo que la deliberacion publica es central en la
gestacion de las politicas publicas (Majone, 1978; 1997: 40). Ademas, los procedimientos de toma de decisiones y
las estrategias para dotarlas de legitimidad constituyen dos dimensiones tremendamente vinculadas, ya que la
manera de encarar y solucionar un problema puede formar parte de las razones por las que la politica propuesta
resulte legitima.

En este sentido, y teniendo en cuenta que la comunicacion esta presente en todo el proceso resolutivo, cada uno
de los métodos expuestos presenta diferentes posibilidades en lo tocante a la comunicacion, tanto en lo relativo
a la argumentacion para la eleccion entre diferentes posibilidades de accidn, como en lo referente a la
legitimacion de la decision adoptada. El analisis de costes-beneficios, tipico del Racionalismo, comporta
connotaciones técnicas y de objetividad que influiran sobre la manera en que puede argumentarse la
conveniencia de un determinado curso de actuacion. No obstante, es evidente que se trata de un mecanismo de
toma de decisiones de muy dificil aplicacién, pues no es habitual contar con toda la informacion necesaria. Menos
infrecuente es contar con la posibilidad de aplicar alguna de los componentes de este método.

La toma de decisiones basada en los presupuestos del Incrementalismo puede generar consenso entre diferentes
actores, pero distanciarse, por ejemplo, de las promesas electorales de un partido. No obstante, en ocasiones el
consenso en torno a determinados temas puede constituir, en si mismo, un objetivo gubernamental, cuando se
trate de cuestiones que se consideren estratégicas para el pais, como por ejemplo, la politica de educacion (lo
que dependera de que se haya definido la educacién como motor del desarrollo de un pais, lo que influird en la
calificacion del tema como prioritario). Si éste es el caso, es importante que se comunique, que se expliquen,
argumentandolas, las razones que han llevado seguir ese método en concreto de toma de decisiones, tanto en el
proceso de elaboracion de la politica, como en el de legitimacidn de la politica disefiada (aunque, en puridad, el
proceso de toma de decisiones también implica que cada actor legitime, frente al resto, su postura).

En cuanto a la decision de no actuar, aunque la mayoria de las veces estas resoluciones pasan inadvertidas para
los ciudadanos (pues las negociaciones se desarrollan en redes de actores de acceso restringido), las autoridades
publicas también deben legitimar esta opcidn. En ocasiones puede resultar arduo (pues sectores contrarios
pueden argumentar que se esta ignorando uno o varios problemas sociales), pero, en funcion del contexto,
puede defenderse que los programas del Gobierno deben centrarse en problemas mas acuciantes (lo que puede
evidenciarse faciimente, de manera coherente con la definicion de los problemas que se ha sostenido desde el
Ejecutivo).

En cualquier caso, durante la fase de toma de decisiones no puede descuidarse la comunicacion. Es importante
transmitir por qué se adoptan unas resoluciones y no otras, o por qué no se adopta ninguna, en una cuestion
dada. No hay mejor garantia de éxito para una politica que el consenso en torno a los potenciales beneficios que
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puede representar para la sociedad. Tanto desde un punto de vista instrumental (asegurar, en la medida de lo
posible, resultados positivos), [xxvii] como porque ademds, gracias a la comunicacion, puede implicarse a la
ciudadania en un proyecto politico, y por ende, acercarla a sus instituciones (Moreno, 2010), la comunicacion del
proceso de toma de decisiones, asi como la publica legitimacion de las alternativas de accién es clave para el
desarrollo de las politicas publicas.

2.2 La implementacion de las politicas y el riesgo de communication gap

La ejecucién de las politicas publicas o implementacion no propicié muchos estudios cuando surgid el Analisis de
Politicas Publicas (en la década de 1950), pues se conferia el maximo protagonismo a la toma de decisiones,
dandose por supuesto que posteriormente el aparato administrativo haria el resto (Aguilar Villanueva, 1993b). Se
creia que la implementacion se seguia de forma natural, bajo el supuesto de una Administraciéon Publica neutral,
sin intereses, profesional, y de una sociedad relativamente pasiva, que sdlo cobraba cierto protagonismo en el
momento de la eleccion de sus representantes. [xxviii] Esta vision mecanica de la puesta en marcha de las
politicas retrasé el estudio académico de la implementacion hasta finales de la década de 1960, momento en que
comienza a interpretarse que los fracasos en la consecucion de los objetivos propuestos en los programas
gubernamentales pueden estar relacionados con la forma en que se llevan a cabo. De hecho, se comienza a
hablar de la “brecha de la implementacién” (implementation gap), que no era sino la brecha entre los objetivos y
los resultados, por lo que los estudios sobre el tema se dirigiran tanto a buscar explicaciones sobre los fallos en
las politicas, como a intentar buscar soluciones que incrementen su eficacia. En un primer momento el interés se
centrara en los actores de todo tipo, con intereses y objetivos concretos respecto a la implementacion de la
politica, que entran en escena, negociando e intercambiando recursos en la implementacion de una programa
publico. Algunos autores haran hincapié en la necesidad de una buena gerencia de la cooperacién entre los
diferentes actores (Wildavsky y Pressnam, 1984), mientras que otros (Bardach, 1997) enfatizaran la importancia
de prever los escenarios en que va a desarrollarse una politica, conocer a los actores y anticipar sus estrategias,
buscando personas capaces de arbitrar esos movimientos.

En la década de 1980 aparece una segunda generacion de estudios que va a cuestionar a la primera por
mantener una idea burocratica, vertical, jerarquica de la Administracion, que llamaron top-down. Para esta
perspectiva, los problemas de la prestacién social se daban en la Ultima linea del proceso, descubriéndose asi la
importancia de las agencias locales, del prestador del servicio (de sus condiciones de trabajo, remuneracion,
medios con que cuenta, presion a que esta sometido). Por ello propondran el redisefio de la implementacién de
abajo a arriba, bottom-up, o disefio a partir de las exigencias de prestacion del servicio. A partir de este
momento, aparece la distincion entre implementacion programada (desde las instancias superiores de la
Administracion) y adaptativa, que seguiria el programa en la medida de lo posible, a través de una serie de
adaptaciones operativas entre los objetivos y métodos inicialmente propuestos y el contexto en que habian de
ponerse en practica (Berman, 1980).[xxix] Cada uno de estos enfoques implica un tipo de comunicacién, que
puede estar mas centrada en los criterios que han guiado la programacion y el disefio de las actuaciones (por
ejemplo si para ello se ha buscado y contado con la colaboracidn de los diferentes colectivos implicados y
conocedores de la cuestion desde diferentes perspectivas), para el caso de la implementacion programada, o
bien en las infraestructuras, recursos humanos (y formacion de los mismos) o herramientas ligadas, por ejemplo,
al desarrollo de la Administracion electronica, que faciliten la labor de las agencias locales, en el caso de la
implementacién adaptativa.

La comunicacion de la implementacion de las politicas plblicas es fundamental para la legitimacion de la actuacién
gubernamental. La razon hay que buscarla en el hecho de que los programas gubernamentales tardan un tiempo
en producir resultados y, en dicho intervalo, es necesario comunicar las acciones que se estan desarrollando. En
otras palabras, no debe producirse una ruptura en el proceso de comunicacién de la politica, un vacio de
comunicacion o communication gap, que pueda ser interpretado como una discontinuidad en la politica publica de
que se trate. La informacion sobre las politicas que se estan llevando a cabo, y no sélo sobre los resultados que
éstas producen, es importante para mantener el vinculo con la ciudadania, en el sentido de trasladar la idea de
que se esta tratando de dar respuesta a diferentes demandas sociales. Ello no sélo por lo positivo de semejante
tipo de comunicacion para el gobierno, lo que sin duda facilitara su labor a la hora de desarrollar el programa de
que se trate, sino porque la comunicacion de las acciones que se estén implementando puede fomentar la
informacion acerca de diferentes cuestiones de indole social o politica e incluso el desarrollo de competencias de
los ciudadanos en diferentes ambitos que a su vez potencien la participacion en el sistema politico (por ejemplo, a
través de la participacion en actividades como los programas de formacion). Creemos, como los autores que
apoyan la teoria del circulo virtuoso (Norris, 2001), que la comunicacién pude tener un efecto positivo sobre las
actitudes politicas de los ciudadanos, sobre las actitudes hacia el sistema politico. Es decir, la comunicacion puede
contribuir a acercar a los ciudadanos hacia el sistema politico, puede favorecer la legitimacion del sistema politico
en su conjunto (Moreno, 2010). Sin embargo, si no se le presta la debida atencién, puede darse el caso opuesto,
esto es, que se descuide la comunicacion y los ciudadanos no conozcan los programas que se estan llevando a
cabo, los objetivos de los mismos, las razones que llevaron a ponerlos en marcha. La implementacion constituye
el momento del desarrollo de las politicas plblicas en que existe un mayor riesgo de vacio de comunicacion (a
excepcion de las campaiias de sensibilizacion de diversa indole que se llevan a cabo en los medios de
comunicacion), ya que, al no tratarse de la deliberacion en torno a la definicién del problema, o sobre las
decisiones adoptadas, puede darse con facilidad el supuesto en que la puesta en marcha de la politica se lleve a
cabo a la espera de resultados que comunicar. Este tipo de actuacion no sélo es un error en términos
estrictamente utilitarios, sino que ademas se pierde una oportunidad de favorecer el acercamiento entre
representantes y representados. Las caracteristicas de los sistemas politicos actuales, con los cambios que se
han descrito, hacen que un planteamiento de semejantes caracteristicas sea, no sélo ineficiente, sino
anacronico, en el sentido de que la rendicion de cuentas, en nuestras sociedades, no debe darse exclusivamente
al analizar los resultados de las politicas publicas, sino a lo largo de todo su desarrollo. Es preciso hacer participes
a los diferentes actores sociales de los programas de accidén gubernamental, haciéndoles llegar la informacion,
solicitando su implicacion e incluso su colaboracion.
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En cuanto a la fase de analisis de los efectos, consecuencias e impactos de una politica publica, a grandes rasgos
pueden distinguirse dos tipos de evaluacién: en primer lugar, la evaluacién destinada a determinar y medir los
resultados o el grado de cumplimiento de los objetivos fijados; en segundo término, el analisis dirigido a
determinar y medir las consecuencias de las politicas en la realidad social. El segundo tipo de evaluacion es el mas
conectado con la comunicacion de las politicas publicas.

Los programas de actuacion gubernamental se evallan en primer lugar para proporcionar mas y mejor
informacion a las instituciones que los llevan a cabo, con el objetivo de mejorar su labor. En este sentido, la
evaluacion puede considerarse como un proceso de aprendizaje, pues se evalla para aprender de los resultados
de las politicas.

Para evaluar un programa gubernamental, hay que analizar y decidir qué evaluar, es decir, definir cuales van a

ser las unidades de evaluacion. Si se considera que la evaluaciéon determinara si se contintia o no con una politica
dada, por éxito o por fracaso (y en caso de continuar, si se hace con modificaciones o sin ellas), es claro que, en
general, no hay evaluacion desinteresada. Evaluar significa asignar valor a algo. En la evaluacion de las politicas
publicas se trata también, por tanto, de llegar a un juicio de valor, pero a través de procedimientos sistematicos.

No cabe duda de que la comunicacion de los resultados de la evaluacion de las politicas publica es de gran
importancia en lo que a la legitimacion del quehacer gubernamental se refiere. Es claro que si un programa
gubernamental ha resultado un éxito, sus resultados constituyen una excelente publicidad para el Gobierno. Sin
embargo, si los resultados obtenidos han sido mediocres, puede no concedérseles demasiada visibilidad, o
explicarse en funcion de un sinfin de condicionantes, que sin embargo no obviaran el hecho de que se ha estado
trabajando para solucionar un problema social. Ademds, aunque las consecuencias no sean las esperadas, puede
generarse mucha publicidad positiva gracias a la comunicacion de las fases previas, lo que es relevante no solo
porque facilitara la labor del Ejecutivo, sino porque permitira explicar los resultados posteriores, sean cuales
fueren.

Conclusiones: una campaiia de comunicacion para cada politica

La comunicacion es consustancial a la politica (Majone, 1997; Riorda, 2006:35) y desde luego es inseparable de
las politicas publicas. Las campanas electorales constituyen el momento privilegiado de la comunicacién politica, y
por tanto han sido la punta de lanza en la transformacion de la comunicacion, en la adaptacion de la politica al
nuevo entorno caracterizado por los nuevos medios y los tremendos desarrollos en las tecnologias de la
informacion y la comunicacion. Los mismos principios de comunicacion estratégica que guian las camparias
electorales, seran aplicables en el ambito de la comunicacion gubernamental, y, en concreto, a la comunicacion
de las politicas publicas.

El objetivo de la comunicacion de los programas gubernamentales sera la legitimacion de la propia definicion del
problema, ligandola a la opcion de solucion que se haya adoptado, es decir, debera crear consenso y apoyo en
torno a su vision del problema y de la solucién, y mantenerlo. En este sentido, sera importante que las medidas
que se pongan en practica sean visibles, esto es, que los medios les dediquen espacio, de manera que los
ciudadanos las conozcan. Para ello, sera necesario tener en cuenta las mismas cuestiones que a la hora de
desarrollar una campaiia electoral. Es decir, sera preciso elaborar un plan general de comunicacién en que se
integren las estrategias de comunicacion ligadas a cada una de las politicas publicas que se pongan en marcha,
de forma que pueda coordinarse la comunicacion de los diferentes programas, transmitiéndose un mensaje
unificado y claro, consistente con el proyecto politico de la formacidn politica en el Gobierno.

Cada politica publica ha de seguir un plan de comunicacién, [xxx] con la suficiente planificacién para mantener
cierto grado de flexibilidad. El primer paso sera el estudio del contexto, con especial atencion al clima politico
relacionado con el asunto de que se trate. También deben estudiarse otras definiciones de la problemética, asi
como las medidas que se disefiaron a partir de las mismas o que podrian haberse elaborado, con el objeto de
poder argumentar acerca de los beneficios de la formulacién que se esté proponiendo. La planificacion de la
comunicacion también puede facilitar el desarrollo de las politicas si se da la circunstancia de que sea necesario
redefinir el problema incluyendo nuevas variables que antes no existian o no se consideraban prioritarias.

Para llevar a la practica el plan de comunicacion, el Gobierno tiene a su disposicion multitud de medios, que
exceden el objetivo de este trabajo. En lo que atafie a las politicas publicas, baste decir que las autoridades
tienen la capacidad, en primer lugar, de trasladar informacién a los medios de comunicacion sobre las medidas
que se van a desarrollar. Para ello, se tomaran en consideracion los aspectos a los que los medios prestan mas
atencion, esto es, lo que consideran “noticiable”. También sera importante todo lo relacionado con la teoria de
agenda setting (McCombs y Shaw, 1972; McCombs y Evatt, 1995). Asi por ejemplo, el Gobierno puede comenzar
por desarrollar politicas publicas sobre aspectos que estime prioritarios y que coincidan con los temas a los que
dedican mas cobertura los medios de comunicacion en el momento de que se trate, o que estén centradas en
temas relacionados con los que concentran la cobertura mediatica. Dichas medidas pueden incluir, ademas,
cuestiones que, segun las encuestas, constituyan las principales preocupaciones de amplios sectores de la
poblacion.

Se genera asi una suerte de circulo publicitario que puede generar resultados idoneos para la legitimacion de los
programas publicos. Considérese el caso de una politica para reducir los accidentes de trafico. En primer lugar los
medios cubriran la noticia de que el Gobierno va a poner en marcha la medida. Se explicaran los principios
inspiradores de las campanfias y los programas de actuacion, asi como el making of de los spots, o qué colectivos
se han implicados en su disefio y realizacidn. Paralelamente o a continuacion se llevara a cabo la campaiia en si
(se retransmitiran los spots en television y diferentes plataformas de internet, se emitiran las cufias de radio y se
desarrollaran las campafias en prensa). Y finalmente se podran publicitar los resultados (Moreno y Parra, 2012;
Moreno, 2012). Se pone asi de manifiesto la importancia del feedback continuo en las tremendamente
mediatizadas sociedades actuales y la importancia de la comunicacion para mantenerlo.

En una sociedad red (Castells, 2002), en una aldea global (McLuhan, 1962), el quehacer politico no puede
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desarrollarse de espaldas a los representados. La comunicacion ofrece la posibilidad de integrar a la ciudadania
en el proceso. No se trata, por tanto, de utilizar la comunicacién con fines de manipulacién, sino de acercar la
accidén gubernamental a la ciudadania, de ofrecer nuevos cauces de participacion en el sistema politico (Graglia,
2012: 181). Segun Majone (1997: 42) «En nuestros dias se considera a menudo la persuasion como un uso
meramente “racionalizador” o aun deshonesto de los argumentos; es propaganda, lavado de cerebro,
manipulacion de la opinion publica. En efecto, la persuasion puede usarse de esas formas. Pero en el debate libre
la persuasion es un intercambio bilateral, un método de aprendizaje mutuo mediante el discurso». Ni que decir
tiene que la tentacion de publicitar los programas de accién gubernamental como si de una campana electoral se
tratase puede ser importante, pero que exista el paralelismo entre las técnicas y la organizacion de las campafias
electorales y la comunicacién de las politicas publicas, no significa que también se produzca entre el
planteamiento sustantivo de uno y otro tipo de comunicacion. En este articulo se ha puesto el énfasis en la
similitud de las técnicas de comunicacion politica que pueden ayudar a comunicar las politicas publicas y las que se
han desarrollado en las campanas electorales. Sin embargo, la finalidad de la comunicacion de las politicas
publicas no debe ser similar al de una campafia electoral. Al comunicar programas publicos el propdsito no es
maximizar los resultados electorales, sino integrar a la opinion publica en el proceso de las politicas publicas, que
por ello son publicas, pues deben asumir la diversidad de los actores implicados en el desarrollo de las medidas
gubernamentales en las democracias contemporaneas. Lo “publico” se refiere también a la gestion de los asuntos
de interés general, asi como a la necesaria transparencia de la labor gubernamental en lo relacionado con dichas
cuestiones (Aguilar Villanueva, 1992: 32).

Por otra parte, la comunicacion, como elemento permanente en el desarrollo de las politicas publicas, puede
aportar calidad a las mismas, dado que no sélo ofrece la posibilidad de legitimacién del quehacer gubernamental,
sino que también permite fomentar la transparencia y, por tanto, que se produzcan las condiciones para la
accountability (Graglia, 2005: 127). Al darse una mayor transparencia y feedback continuo, ha de intensificarse
el trabajo para racionalizar, para dotar de eficacia y eficiencia a los programas publicos. Por tanto, el desarrollo y
estudio de la comunicacion de las politicas publicas conecta con el origen de los estudios sobre las politicas
publicas, que perseguian el aumento de la eficacia y eficiencia de los programas gubernamentales.

La comunicacién traspasa todas las etapas de las politicas publicas. Ha dejado de constituir un aspecto opcional,
sino que va a condicionar como se perciben socialmente los programas publicos, lo que en la actualidad es
determinante para el resultado. Las politicas publicas son el elemento basico de la legitimacion del quehacer
politico, y ya no puede darse dicha legitimacion sin comunicacion.
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NOTAS

[i] Véase Izurieta, Arterton y Perina (2009), o Elizalde, Fernandez Pedemonte y Riorda (2006).

[ii] El otro es el rendimiento, sintesis de la eficacia mas la eficiencia, que fue precisamente el motivo de los
primeros estudios sobre politicas publicas (Aguilar Villanueva, 1992: 46).

[ii] Para el analisis de la comunicacion de dos politicas publicas concretas en Espana véase Moreno y Parra (2012)
0 Moreno (2012).
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[iv] Lo que explica el nombre de las teorias “de la aguja hipodérmica”, que defendian que los medios de
comunicacién podian “inyectar sus mensajes” a la audiencia (Davis y Baron, 1981).

[v] Paralelamente, diversas investigaciones defendieron la idea del debilitamiento de los cleavages que
tradicionalmente explicaban el voto en las democracias contemporaneas, lo que se producia a través de un
proceso de “desalineamiento” (party dealighment) con respecto a los partidos politicos, restando importancia a
los factores de naturaleza estructural que podian influir sobre el comportamiento electoral (Dalton y Wattenberg,
2002).

[vi] Noélle-Neumann (1973) argumentd que las teorias de los efectos limtados estaban basadas en
investigaciones llevadas a cabo antes de que la television llegara a ser una influencia dominante y omnipresente
en la vida de las personas, lo que hacia necesario un replanteamiento de los efectos de la comunicacion a través
de los medios, especialmente a través de la television.

vii] Ubicuidad significa que los mensajes transmitidos a través de los medios parecen estar en todas partes; la
consonancia quiere decir que los mensajes de los informativos de los medios suministran una imagen similar del
mundo y la acumulacion indica la repeticion de mensajes equivalentes durante un periodo prolongado.

[viii] Este término remite al hecho de que las caracteristicas de las campanas electorales modernas confieren a los
candidatos gran protagonismo mediatico, por lo que la valoracion que les atribuyen los ciudadanos es importante
(en el ambito anglosajon se habla de “popularidad”). Ademés, por la complejidad del contexto actual, los
atributos que se valoran positivamente en un candidato estan en constante transformacion, de manera que es
factible asociar las cualidades de un lider en concreto con las que el contexto o los nuevos valores demandan
(Moreno, 2003).

[ix] La profesionalizacion alude a que el conjunto de actividades propias de las campanas lo lleven a cabo
profesionales, en lugar de afiliados de los partidos (Méndez Lago, 2000: 292).

[x] Este fendmeno remite a la adopcidon que se esta dando, en democracias de diferentes zonas del mundo, de
métodos y practicas de campafia desarrollados en primera instancia en los Estados Unidos (Swanson y Mancini,
1996: 4).

[xi] Esta expresidn se refiere a la gestidn de la informacion, especialmente a las estrategias para tratar de
ejercer influencia sobre los temas que aparecen en los medios. El proceso puede resumirse como sigue: Los
partidos politicos tienen en cuenta el orden de prioridad de temas establecido por los medios, lo que influye en la
preparacion de sus campafias. Por otra parte, los partidos tratan de influir sobre la agenda de los medios,
tratando de presentar determinados eventos como actividades dignas de recibir cobertura informativa, o
tratando de llamar la atencion sobre determinados problemas que les resulta mas conveniente que aparezcan en
los medios.

[xii] Este término alude a la investigacion acerca de los grupos de votantes que constituiran el objetivo de la
campaiia del partido.

xiii] Esta expresion remite al estudio de la imagen del candidato y cdmo pueden resaltarse sus caracteristicas
positivas, tratando de minimizar las caracteristicas desfavorables.

xiv]Bill Clinton no dejé de hacer campaia durante las dos legislaturas de su mandato, sino que mantuvo su
organizacion de campaia, que instalé en la Casa Blanca en una war room desde la que controlar sus actividades
estratégicas que facilitaban la presentacidn de sus programas al electorado.

xv] En palabras de Majone (1997: 41): «en un sistema de gobierno que se guia por la deliberacién publica, el
analisis —aln el analisis profesional- tiene menos que ver con las técnicas formales de solucidon de problemas que
con el proceso de argumentacion.»

xvi] Diversos autores completaron el esquema inicial del ciclo de las politicas de Lasswell; véase por ejemplo
Kingdon (1984), Hogwood y Gunn (1984), Pallarés (1988), Grau (2002).

[xvii] Para Lindblom (1991: 12) las politicas publicas son el resultado de una red compleja de fuerzas sin principio
ni fin, lo que explica que en muchos casos no se trate de una secuencia ordenada, antes al contrario, dos etapas
del ciclo de una politica pueden darse simultaneamente, el orden de las etapas puede no ser el esperado, o
dificultades en una fase pueden requerir volver a una etapa supuestamente previa, como por ejemplo, a la
redefinicion de ciertos aspectos del problema.

xviii] Para una revision de bibliografia fundamental en materia de politicas publicas se puede consultar las cuatro
antologias de Luis F. Aguilar Villanueva (1992, 1992b, 1993, 1993b).

xix] De hecho, diferentes actores (formaciones politicas, grupos de interés, Organizaciones No
Gubernamentales, asociaciones ciudadanas, medios de comunicacion), tendran distintas formulaciones de
problema para una misma tematica dada.

[xx] Sin embargo, tal y como mencionabamos en referencia al esquema secuencial de las politicas publicas,
aunque se trata de una metodologia que puede clarificar el analisis, es preciso recordar que el desarrollo de las
politicas no responde a una secuencia ordenada. En el caso de la definicidn del problema, aunque se tome como
punto de partida del ciclo de las politicas, es probable que reaparezca posteriormente en la implementacion de la
politica de que se trate, si se hace necesaria la redefinicion del problema.

[xxi] Edelman (2002) lleva mas lejos la teoria de la construccidn social de la realidad al argumentar que el
conjunto de la realidad politica que conocemos y la informacidon a la que accedemos gracias a los medios de
comunicacién es una construccién. Las informaciones a que accedemos a través de los medios evocan un
espectaculo que no es sino una interpretacion, en lugar de un conjunto de hechos dados.

xxii] Asi por ejemplo, en el caso del PSOE en la campania para las elecciones generales de 2011, se insistia en las
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politicas publicas relacionadas con politicas sociales que el Gobierno habia llevado a cabo, dado que se sabia que
se identificaba al PSOE positivamente con politicas sociales, mientras que se evitaba hablar de “recortes”.

xxii]SWOT en la bibliografia anglosajona (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats).

xxiv] Toda la corriente llamada “de los efectos minimos” de las campafias electorales sustenta esta afirmacion,
pero tampoco las teorias que surgieron como respuesta al desarrollo de los medios defienden efectos directos de
los contenidos de los medios, sino indirectos.

xxv] Para profundizar en el debate entre Racionalismo e Incrementalismo véase el “Estudio introductorio” de
Aguilar Villanueva (1992b: 42-56).

xxvi] El hecho de que estos actores a menudo ostenten cuotas de poder no muy diferentes, provoca que la
toma de decisiones se convierta en una serie de negociaciones que, como hemos dicho, adoptan una dindmica
consensual (de manera que cada actor persigue no renunciar a ninguna de sus ventajas, ganando alguna otra).
Este tipo de decisiones suele generar politicas de signo reactivo, que, en lugar de anticiparse a los problemas, les
dan respuesta cuando aparece una demanda social en ese sentido. De manera similar, la definicién del problema
que se acaba formando acostumbra a ser muy conservadora, de acuerdo con visiones tradicionales que resulten
facilmente asimilables para amplios sectores de la poblacién.

xxvii] Vinculando, en cierto término, a los diferentes actores sociales en el disefo de las diferentes alternativas
de actuacion.

xxviii] Seguln los supuestos de la teoria elitista de la democracia (Schumpeter, 1942).

xxix] Véase también Subirats (1989) y Barzelay (1998), que propone para la Administracion Publica un enfoque
organizacional de “gobierno orientado al cliente”, aplicando principios propios del sector privado, como la
rendicién de cuentas y la orientacidn por resultados.

xxx] El plan de comunicacidn recogera los objetivos, destinatarios, recursos necesarios, estrategias, y acciones
de comunicacion que se desarrollaran, ademads de la posterior evaluacion de la comunicacion que se haya
desarrollado.

Volver

Resumen:

Este articulo tiene por objeto el andlisis de la relacion entre la comunicacion de las politicas publicas y la
comunicacién de las campanas electorales. Para ello, se parte del desarrollo y transformacion de la comunicacion
politica, particularmente en el ambito de las campaiias electorales, incidiendo en la influencia de estos cambios
sobre los diferentes aspectos de la comunicacion de las politicas publicas.

Palabras clave:
Politicas publicas, comunicacion politica, campaiias electorales, comunicacion gubernamental.

Abstract:

In this article we aimto analyze the relationship between public policy communications and election campaigns
communication. For that purpose, the development and transformation of political communication are studied,
particularly in the field of election campaigns, focusing on the influence of these changes on the different aspects
of public policy communication.

Keywords:
Public policy, political communication, electoral campaigns, government communication.

Fecha de recepcion: 11/04/2012

Fecha de aceptacion: 30/08/2012
Volver

Imprimir


http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref23
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref24
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref25
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref26
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref27
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref28
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref29
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#_ednref30
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#Inicio
http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1446/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/la-comunicacion-de-politicas-publicas-y-la-comunicacion-de-campana-#Inicio

Circunstancia. Afio X - N° 29 - Septiembre 2012

Articulos

CEREBROS EN EL EXTRANJERO COMO PROMOTORES DE INNOVACION Y REFORMA INSTITUCIONAL EN
SUS PAISES DE ORIGEN.

Juan Enrique Gutiérrez Chavez

Resumen-Palabras clave / Abstract-Keywords / Fechas

FIGURAS Y TABLAS

éDe qué trata este ensayo?

éQué se entiende por la metafora de “cerebros”?

éPor qué los cerebros se van al extranjero?

éQué sucede en el pais de origen cuando los cerebros se van al extranjero?
éQué se entiende por reforma institucional?

éPor qué atender las propuestas de reforma de los cerebros en el extranjero?
éComo pueden articular reformas institucionales los cerebros en el extranjero?
éQué podemos concluir de este ensayo?

Referencias bibliograficas

Una version previa de este texto fue presentada en el IT Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y
Politicas Publicas “Innovacion y Liderazgo Publico: Desafios para la Democracia y las Instituciones”, del 12 al 13
de septiembre en Madrid, y galardonada con el Premio Jovenes Investigadores Joan Prats 2011.

éDe qué trata este ensayo?

La migracién de individuos altamente cualificados suele causar gran preocupacion en paises donde es practica
habitual, pues no hay duda que el conocimiento, el capital humano y el capital social son tres de los activos mas
importantes en las economias contemporaneas. Si bien el primero (conocimiento) tiene valor intrinseco superior
en la economia actual, su verdadero potencial se realiza cuando es empleado por y encarnado en una persona
(capital humano), asi como en el efecto multiplicador que pueda tener en un grupo de personas (capital social).
De ahi que el sentido comun nos lleve a pensar que el flujo de salida de conocimientos, capital humano y social
implica una erosidn de los recursos locales, en lo que tradicionalmente se ha denominado como fuga de cerebros.

Sin embargo, existe evidencia empirica que demuestra la existencia de efectos positivos de la migracién
cualificada en paralelo a los efectos indeseables, e incluso sugieren que bajo ciertos contextos, éstos pueden
darle la vuelta a la erosién causada por la fuga de cerebros. De tal modo que los migrantes cualificados pueden
coadyuvar de forma contraintuitiva al desarrollo de los paises netamente emisores, especialmente a partir de la
vinculacién de zonas econdmicas privilegiadas con zonas econdmicas menos favorecidas, asi como por los
intercambios de conocimiento tacito y explicito a nivel personal y a nivel institucional resultantes de esos vinculos.

Para efectos de organizacion argumental, planteamos este ensayo alrededor de seis preguntas centradas en el
titulo:

1. ¢Qué se entiende por la metafora de “cerebros™?

2. ¢Por qué los cerebros se van al extranjero?

3. ¢Qué sucede en el pais de origen cuando los cerebros se van al extranjero?
4. ¢Qué se entiende por reforma institucional?

5. ¢Por qué atender las propuestas de reforma de los cerebros en el extranjero?
6. ¢Como pueden articularse estas propuestas de reformas institucionales?

A medida que vayamos dando respuesta a estas preguntas, iremos presentando algunos marcos tedricos que
fundamentan la idea de un modelo que entiende a la migracion cualificada como un fendmeno cada vez mas dificil
de impedir en el contexto globalizado actual, y que por tanto pretende conocer mejor los elementos que permiten
pasar de una fuga a una circulacion de cerebros, asi como los mecanismos mediante los cuales las diasporas
innovadoras pueden articular esas reformas institucionales.

éQué se entiende por la metafora de “cerebros”?

Este ensayo entiende por la metafora de “cerebro” a personas con una alta concentracion de capital humano, es
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decir, a alguien con un alto nivel de conocimientos o habilidades que le permiten obtener el éxito y el
reconocimiento en su ambito de desempefio, lo que a su vez le aporta beneficios econdmicos y sociales
sustanciales en el entorno en que se desenvuelve. El método mas empleado para estimar esta variable es el de la
educacién formal medida en grados académicos obtenidos o en afios de estudio; es decir que aquellas personas
con estudios de tercer ciclo usualmente cuentan como “altamente cualificadas”.

No obstante, este método de estimacion tiene deficiencias importantes. Por ejemplo, que no toma en cuenta la
relevancia de las habilidades bajo distintos contextos laborales: “un granjero del Africa subsahariana que emigra
a Europa puede ser casi analfabeto (y por tanto contar como ‘sin cualificaciones’), pero al mismo tiempo puede
tener conocimientos y habilidades productivas sobre practicas agricolas” que sin duda tendrian valor significativo
en su pais de origen. Asimismo, “muchos migrantes explicitamente reconocidos como ‘cualificados’ no tienen la
posibilidad de practicar sus profesiones [...]: todos hemos escuchado de los ingenieros migrantes que conducen
taxis” (OCDE, 2007:33)[*].

Otra deficiencia de este tipo de estimaciones es que no reparan ni en el aprovechamiento ni en la calidad de la
educacién (Kapur & McHale, 2005); es decir, no hace distincién entre aquel estudiante que obtuvo resultados
sobresalientes del que obtuvo una marca escasamente suficiente, ni entre quienes han estudiado programas
prestigiados en universidades de renombre, de quienes han estudiado en centros con apenas los requisitos
minimos para operar con estandares legales.

Del mismo modo, estas estimaciones no tienen la profundidad analitica para contemplar las diferencias entre los
grados de especializacion de los diferentes niveles de estudio (Jones, 2008). Por poner un ejemplo, un médico-
cirujano y un oftalmdlogo probablemente tengan una cantidad similar de afios de estudio, pero la profundidad de
los conocimientos es diferente en ambos casos, siendo el primero mas generalista y el segundo mas especialista.

Por ultimo, este tipo de estimaciones dejan fuera aquellas personas que han desarrollado habilidades y
conocimientos productivos al margen de las instituciones académicas (Solimano, 2008), como es el caso de
muchos empresarios emprendedores que abandonaron estudios universitarios, pero que tuvieron el talentoy la
habilidad para fundar compafiias sdlidas o bien triunfar en otros campos, como en el caso de artistas y
deportistas, por mencionar sélo algunos ejemplos.

Por ende, hay autores que sugieren que una definicion basada en el salario tal vez sea mas apropiada para la
nocion de “altamente cualificado”: cuando el tipo y nivel de conocimientos o habilidades que posee una persona le
permiten generar suficiente valor afiadido para capturar rentas altas en el mercado laboral en que se
desenvuelve (Weizsacker, 2006). Una definicion de esta naturaleza permitiria capturar todos los tipos de
excelencia profesional, incluyendo la de los deportistas de alto rendimiento y los artistas y profesionales
creativos y sin distincidén del nivel educativo formal, y cuadraria mejor con el concepto de capital humano, que
entiende los conocimientos o habilidades en funcidn de los incrementos en productividad que le permiten lograr a
quien los encarna.

Sin embargo, ni la variedad ni la calidad de los datos disponibles sobre migracién logra la profundidad descriptiva
suficiente para desglosar los elementos necesarios a este tipo de definiciones, por lo que aln a pesar de sus
limitantes y deficiencias, este ensayo, como la mayor parte de la literatura disponible en la materia, emplea la
estimacion por medio del nivel de educacion formal.

éPor qué los cerebros se van al extranjero?

Aunque abordar integramente el tema migratorio escapa los objetivos de este analisis, a grandes rasgos,
podriamos afirmar que cuando en el pais de origen no se encuentran disponibles las oportunidades para adquirir o
desarrollar el potencial maximo de los conocimientos o habilidades, o bien ni siquiera se pueden generar esas
oportunidades, emigrar no sdlo se convierte en una opcién mas, sino en la opcion mas atractiva.

Basta con ofrecer un breve repaso a algunas tendencias migratorias para observar estos patrones en los flujos
internacionales recientes, cuyas cifras indican que “la cantidad de personas que viven fuera de sus paises
natales habria pasado de 75 millones en 1965 a 120 millones en 1990 y a 150 millones en 2000” (Noin, 2003:54).

Sin embargo, estas migraciones no se dan uniformemente a nivel global, sino que siguen caminos o corrientes
especificas. Dado que “el 90% de esos 150 millones habria emigrado por razones econdmicas” (Noin, 2003:54),
los paises menos desarrollados usualmente se convierten en las regiones netamente emisoras, y los paises mas
desarrollados en las regiones netamente receptoras, siguiendo la légica descrita por Lucas (1988, 1990) por la
cual los flujos de capital—el capital humano no es la excepcion—tienden hacia la concentracion, es decir, moverse
desde donde es escaso hacia donde es abundante (ver Figura 1).

Existen tres grandes marcos que pretenden explicar el fendémeno migratorio (Iredale, 2001; Gold, 2005; GLOPP &
Thieme, 2007). El primero se deriva de una vision neoclasica de la economia y se enfoca en las razones “micro” o
individuales de cada migrante, ignorando las razones estructurales que pudieran existir. El segundo se deriva de
una vision neo-marxista y se enfoca en las razones “macro” o estructurales que obligan al individuo a migrar,
anulando los elementos personales que pudieran existir detras de su decision. Este ensayo emplea un tercer
marco, derivado de una vision integradora de las dos anteriores, que considera a la vez las razones individuales y
las estructurales, ofreciendo asi un modelo explicativo mas adecuado para el analisis de los migrantes altamente
cualificados en contexto globalizado actual.

Algunas explicaciones incluidas en este modelo integrador comprenden las dinamicas de transmision de
conocimiento que, a su vez, estan intimamente ligadas a la interaccion social y, por tanto, a la concentracion
geografica de las personas. “Aunque se presenten como opuestos, los conocimientos tacito y explicito estan
profundamente interconectados: tal y como Polanyi lo sugeria, la dimensién del conocimiento encarnada y técita
es la que nos permite interpretar completamente y comprender el conocimiento expilicito [ ... paralelamente, ] el
conocimiento tacito depende del conocimiento explicito para ser funcional: ya que articulaciones explicitas acttan


http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1447/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/cerebros-en-el-extranjero-como-promotores-de-innovacion-y-reforma-institucional-en-sus-paises-de-origen-#_edn1

también como simbolos de conocimiento tacito” (Iskander, Lowe, & Riordan, 2009:6)".

El eco de estas ideas resuena en lo que algunos economistas gedgrafos como Kanbur y Venables (2005:3) llaman
la “geografia de segunda naturaleza” que se refiere a las interacciones entre los agentes econémicos y en
particular a los rendimientos crecientes que se pueden generar por efecto de esas aglomeraciones e iteraciones,
generando lo que comiinmente se conoce como clister de conocimiento, o polos de innovacion, o regiones de
aprendizaje, entre mlltiples otras denominaciones similares. Esto indica que tanto por razones individuales como
estructurales, los sitios de alta concentracion de conocimiento tenderan a atraer mas conocimiento.

Una segunda explicacion que va de la mano con la anterior radica en la estructura de los mercados laborales de
cada pais. Hay economias eminentemente especialistas que por definicién tienen reservas de conocimientos y
talentos mas profundas y diversificadas que las existentes en economias eminentemente generalistas (Jones,
2008). Por tanto, cuando un especialista en una economia generalista busque poner en practica sus
capacidades, dificilmente encontrara la complementariedad de habilidades requeridas en el mercado doméstico
para desarrollarse y habra, o de subutilizar sus capacidades, o de buscar las complementariedades necesarias en
el extranjero, especificamente en sitios donde ya exista conocimiento especializado en abundancia.

Una tercera explicacion radica en los incentivos econdmicos a la migracion cualificada, sean o no planificados:
mientras que hay paises —sobre todo, pero no exclusivamente los en desarrollo— que no tienen capacidad para
generar oportunidades para que sus cerebros prosperen y aprovechen sus capacidades al maximo, otros —sobre
todo, pero no exclusivamente los paises desarrollados— buscan activamente atraer cerebros extranjeros para
incrementar su competitividad, mediante las atractivas caracteristicas de sus economias y mercados laborales, y
en algunos casos, mediante politicas publicas destinadas a facilitar los procesos migratorios de los colectivos
especializados en las areas que estos paises consideran prioritarias para sus objetivos estratégicos (Kapur &
McHale, 2005).

Por Ultimo, como se menciond antes, los migrantes altamente calificados al igual que otros colectivos del
fendmeno migratorio siguen corrientes y rutas especificas probadas con anterioridad por otros migrantes de sus
mismos paises de origen o en circunstancias similares, mediante el uso de organizaciones —formales o informales
— como asociaciones de migrantes, redes de confianza, redes de didspora, gremios profesionales, o cadenas
migratorias (Tilly, 2007; Kuznetsov & Sabel, 2008).

éQué sucede en el pais de origen cuando los cerebros se van al extranjero?

Todos conocemos la metafora de la “fuga de cerebros” que adquirié una amplia popularidad desde su creacidn en
la década de los 60s del siglo pasado. Parte de su éxito radica precisamente en su claridad semantica y visual: los
migrantes altamente cualificados huyen de sus patrias, se olvidan de sus origenes y construyen su vida en el
extranjero.

No obstante, varios estudios empiricos reflejan lo opuesto: miltiples comunidades de migrantes en el extranjero
se constituyen muchas veces en grupos sociales, econdémicos y culturales —formales o informales— para afirmar
su identidad y consolidar sus lazos, en lo que Sheffer llama didsporas modernas y define como “grupos étnicos
minoritarios de origenes migrantes que residen y acttan en paises anfitriones, pero que mantienen fuertes lazos
sentimentales y materiales con sus paises de origen—sus patrias” (1986:3)", 0 en lo que Safran (citado por
Patterson, 2006) define como gente que a pesar de estar fuera de sus patrias originales, forman parte de un
pueblo que posee una memoria y mitos colectivos con lazos sentimentales y/o materiales, que fomentan
sentimientos de simpatia y solidaridad con otros compatriotas dentro y fuera de la patria ancestral.

Aunque entrar al detalle de la formacion de estas identidades escapa al ambito del presente ensayo, existe un
amplio consenso entre los expertos sobre el que los migrantes cambien su residencia a otros paises no
necesariamente implica un abandono ni de su identidad nacional, ni de los lazos que les unen con sus paises de
origen, ni que pierdan el deseo de contribuir al desarrollo de la patria y los compatriotas que han dejado atras
(Shain & Barth 2003; Gold, 2005; Patterson, 2006; Bakewell, 2009).

Por el contrario, precisamente por su situacién como migrantes, estos grupos tienden a reafirmar dicha identidad,
dichos lazos y dichos deseos de contribuir, e incluso, algunos autores como Patterson sugieren que esos
sentimientos de identidad pueden llegar a ser tan fuertes en los miembros de una comunidad transnacional que
aun quienes nunca han vivido en el pais de origen de sus ancestros “pueden llegar a tener un mayor sentido de
obligacion para apoyar a esa patria que cualquier otro miembro [de la didspora] que hubiera nacido alli”
(2006:1986).

Por lo demds, a medio siglo de que se haya acunado la metafora sobre la fuga de cerebros hemos sido testigos
de una revolucién tecnoldgica sin precedentes que ha ayudado a acortar las distancias percibidas entre las
naciones como nunca en la historia. Viajar o comunicarse entre paises nunca habia sido mas rapido, nitan
econodmico, nitan comin como en la actualidad, por lo que precisamente esta revolucion tecnoldgica permite poco
a poco pasar de figuras limitadas a nuevas metaforas que —aunque aln no logren el impacto semantico de
aquella— son mas representativas de las nuevas formas de interaccion entre los paises de origen y sus
didsporas, siendo una de ellas la de la “circulaciéon de cerebros” (Saxenian, 2002; Kuznetsov & Sabel, 2008;
Kuznetsov, 2009, 2009b).

En efecto, las consecuencias negativas de la migracion cualificada que dan su connotacion a la fuga de cerebros
son evidentes e innegables: ante la imposibilidad de desarrollo en el entorno doméstico, el cerebro emigra y se
lleva consigo el cimulo de conocimientos y habilidades, asi como la inversion colectiva que se realizd para obtener
ese capital humano. Dicha fuga de capital humano igualmente cancela las posibilidades a futuro de generar
derrama econdmica, con el correspondiente beneficio fiscal para el gobierno, y elimina la oportunidad de crear
mas y mejores conocimientos o habilidades en la economia local, o bien el entrenamiento de futuras
generaciones, ampliando la brecha educativa y la desigualdad social (Commander, Kangasniemi, & Winters, 2004;
Kapur & McHale, 2005; Wescott & Brinkerhoff, 2006).



Empero, la dindmica de la circulacion de cerebros ha demostrado que a pesar de los efectos negativos asociados
a la migracion del capital humano, existen otros efectos positivos como la motivacion que ofrece la migracién para
invertir en la adquisicion de capital humano a nivel local, lo que a su vez incrementa las capacidades econdmicas
del pais de origen; la posibilidad de que algunos de los migrantes regresen con un mayor capital humano; la
repatriacion de beneficios de la estancia en el extranjero por medio de remesas, donaciones, inversiones o
transferencias tecnoldgicas; la promocion de oportunidades de negocio, intercambios culturales, o incluso
simplemente la promocion de la imagen de sus paises de origen en el exterior; ninguno de los cuales habria podido
suceder de no ser por la existencia de esa migracion cualificada (Saxenian, 2002; Wescott & Brinkerhoff, 2006;
D'Costa, 2008; Kuznetsov, 2009b).

Como las consecuencias negativos y los positivos de la migracién internacional del capital humano suceden
simultaneamente (ver Figura 2), el efecto neto resultante de la colisién entre ambas fuerzas varia de regién a
region, por lo que no es sencillo hacer un balance generalizado: mientras la mayoria de las experiencias en Africa
y el Caribe reportan un incremento en el diferencial de habilidades provocado por la fuga de cerebros, muchos
paises de Asia y de América Latina han resultado ser verdaderos casos de éxito al capitalizar ganancias producto
de la circulacion de cerebros (Wescott & Brinkerhoff, 2006; OCDE, 2007).

(Ver Figura 2)

Si a lo anterior se suma el creciente consenso entre los especialistas sobre la inevitabilidad de la migracion, se
vuelve evidente la necesidad de un cambio del paradigma asociado, moviéndose de la idea de “mas desarrollo
para menos migracion” a la idea de “mejor migracion para mejor desarrollo”, y por tanto se subraya la importancia
de comprender mejor el fenémeno (Alquézar Sabadie et al., 2010:11).

En esa linea, Kuznetsov (2009) sugiere clasificar los beneficios que aportan las didsporas calificadas en un modelo
piramidal que va de una base que representa los beneficios propios de una mas comin pero menos sustentable
agenda asistencialista, hacia una punta que representa los beneficios propios de una mas sustentable pero
menos comin agenda de construccidn de capacidades (ver Figura 3).

Si bien esta jerarquia aplica al amplio espectro de capacidades y talentos que conforman una diaspora, el
segmento especifico de los cerebros en el extranjero se encuentra en una posicién privilegiada para incidir con
mayor facilidad en las capas mas altas de la piramide, que se sustenta en la facultad que tienen los migrantes
altamente cualificados de poder observar y entender el contexto local de su pais de origen a través de la mirada
y los esquemas diferentes que le permiten desenvolverse en el pais anfitrion. Ademés, gracias a su acceso a los
polos de capital humano, asi como su nivel de influencia a ambos lados de la senda migratoria, pueden
convertirse no solamente en puentes entre ambos mundos, sino en actores relevantes al desarrollo de sus paises
de origen, aun desde el extranjero.

éQué se entiende por reforma institucional?

Dar respuesta a dicha pregunta obligatoriamente pasa por clarificar qué entendemos por instituciones. Aunque
este concepto puede englobar todas aquellas reglas, guias o restricciones, formales e informales, que
estructuran, ordenan y reducen la incertidumbre en las interacciones politicas, econdmicas y sociales, actuando
como marco para la interaccién humana (North, 1991, 1995), la enorme variedad de casos que abarca esa nocion
podria hacerla impractica o confusa para analisis mas profundos de los diferentes posibles objetos de estudio. Por
tanto, para efectos de este ensayo preferimos ceiirnos a nocién de institucion que Ostrom define como los
conceptos compartidos que usamos los humanos en situaciones repetitivas que organizamos en reglas, normas y
estrategias (2007:23).

Ahondando en los elementos de esta definicion, entendemos por (1) reglas las prescripciones que se aplican y se
hacen cumplir en situaciones especificas por autoridades encargadas de monitorear y castigar a quienes
incumplan (aquello que otros autores llaman instituciones formales); (2) por normas las prescripciones cuyo
cumplimiento es monitoreado por los participantes mismos, y sancionado socialmente mediante estimulos y costos
internos y externos (aquello que otros autores llaman instituciones informales); y finalmente (3) por estrategias
los planes que hacen los individuos a razon de los incentivos generados por las reglas, las normas y las
expectativas de comportamiento de los demas participantes en situaciones y contextos especificos.

A este glosario convendria agregar una distincion entre las nociones de institucién y organizacién, definiendo a
las segundas como un grupo de gente que se asocia con el fin de capitalizar las oportunidades que ofrecen los
marcos institucionales externos e incidir como agentes de cambio en dichos marcos cuando asi favorezca al
interés colectivo de quienes conforman el grupo (North, 1995). En otras palabras, las organizaciones son
instituciones por si mismas con actores, normas, reglas y estrategias propias hacia su interior, pero que ademas
tienen la caracteristica de actuar como agentes colectivos y unitarios en sus interacciones con otros actores
individuales.

De modo que hechas las aclaraciones conceptuales pertinentes, ahora si, pasemos a dar respuesta a la pregunta
que encabeza esta seccion: se entiende por reforma institucional aquellos procesos de cambio de las reglas y las
normas que, por lo tanto, transforman los contextos en los que interactian los diversos actores. Para analizar
estos procesos existen varios marcos que sittan a las instituciones como el centro de estudio y como estas
afectan los comportamientos de los participantes.

Kingston y Caballero (2009) agrupan estos bajo tres grandes rubros donde las instituciones surgen y cambian
por: (1) disefio o decision colectiva, (2) procesos evolutivos, (3) y una combinacion de las dos anteriores. No
obstante, la causalidad que prima en la relacién entre las instituciones y los comportamientos de los actores es en
gran medida ciclica, y por lo tanto los autores también identifican en un cuarto rubro las teorias que centran su
atencion, no en el cambio institucional como objetivo principal, sino (4) en el cambio de los comportamiento de los
actores dejando los cambios institucionales tan solo como consecuencia. Por Ultimo, Kingston y Caballero hacen



un llamamiento a prestar especial atencion a las teorias que estudian los elementos que dan estabilidad a las
instituciones para poder entender mejor el funcionamiento y la eficiencia que pueden tener los procesos de
cambio.

Desde una perspectiva del institucionalismo econdmico-racionalista, cada sociedad buscara siempre los arreglos
institucionales mas eficientes seguin sus caracteristicas propias con la finalidad de alcanzar el mayor grado de
bienestar posible. No obstante, como otros institucionalismos —desde la sociologia, la historia o la ciencia politica
— sugieren, la complejidad de los elementos e inercias que influyen en el proceso de formacion y transformacion
de las instituciones no siempre permiten que esta eficiencia ocurra.

Por poner un ejemplo, existen ocasiones cuando las asimetrias de poder e influencia entre los diferentes actores
conducen a estadios donde las instituciones y los procesos para modificarlas son acaparados por una fraccion de
los actores con el fin de capturar para si todos los beneficios posibles y marginar al resto de la sociedad, en
detrimento del desarrollo colectivo. Este tipo de practicas por parte de grupos de privilegio resulta comin en las
zonas de origen de migrantes donde las élites en el poder dificultan la movilidad social llegando a ser en varios
casos parte de las causas que explican la migracion de los cerebros.

De modo que tomando en cuenta lo anterior, y alin cuando existe evidencia empirica documentada de la
participacion de los cerebros en el extranjero en casi todos los ambitos de reforma institucional posible, por
simples razones de concrecién tematica, este ensayo se enfoca en las reglas y normas que rigen las interacciones
politicas, organizacionales de la administracion publica y de eleccidn e implementacion de politica publica,
empleando un marco que combina elementos de disefio y evolucion, y que toma en cuenta la interdependencia en
la relacion comportamiento-institucion, asi como los elementos que dan estabilidad a las instituciones para
proporcionar un analisis solido, particularmente frente a los actores que acaparan los procesos de transformacion
institucional.

éPor qué atender las propuestas de reforma de los cerebros en el extranjero?

Una diaspora usualmente adopta un papel de actor proactivo en el juego institucional por dos tipos de
motivaciones principales, que pueden ocurrir independiente- o simultaneamente, y con frecuencia encontrarse
entrelazadas (Shain & Barth, 2003). Por un lado, el interés por influir en sus paises de origen, motivado por el
deseo de bienestar para “su pueblo” fraguado entre la vision que las didsporas tienen desde sus paises
anfitriones y los sentimientos de identidad, solidaridad, familiaridad, permanencia de memoria, las
consideraciones financieras o de desarrollo econémico, y de seguridad, entre otros. Por otro lado, el interés por
influir en sus paises anfitriones, motivado por la busqueda de mejores condiciones de vida como miembros de una
minoria —una motivacion como colectivo—, asi como mas concretamente mantener o ampliar su influencia
organizacional para incidir con sus intereses de grupo en la agenda politica —una motivacién como organizacion
activista.

Ambos casos se encuentran ampliamente documentados en la literatura, sobre todo en lo referente al interés
que los migrantes suelen tener en el bienestar de sus zonas de origen y sus contribuciones (particularmente las
econodmicas por medio de remesas y de programas gubernamentales donde son coparticipes en el desarrollo local)
y en lo referente a las actuaciones de las didsporas de paises en desarrollo o paises en conflicto como grupos de
interés en paises desarrollados. Sin embargo, nuestro conocimiento sobre la influencia de los migrantes en las
instituciones de sus paises de origen aln esta en el proceso de ser documentado y comprendido a fondo.

El tema crece en relevancia a medida que aumenta nuestro entendimiento sobre la importancia que tienen las
instituciones en el desarrollo econdmico, y aunque aun resulte polémico hablar de la causalidad entre crecimiento
economico e instituciones por la continua y profunda retroalimentacion existente entre ambas variables —émas
desarrollo produce mejores instituciones, o mejores instituciones generan mas desarrollo?—, en las pasadas dos
décadas se ha demostrado mas alla de toda duda que ambas nociones guardan una fuerte correlacion.

No sorprende, por lo tanto, que las mediciones mas prestigiadas sobre desempefio y competitividad econdmica
enfaticen e incorporen desde su definicion al “conjunto de instituciones, politicas y factores que determinan el
nivel de productividad de un pais” (Sala-i-Martin et al., 2010:4), ni que estudios recientes que buscan encontrar
el origen de la riqueza de las naciones como el llevado a cabo por Banco Mundial en 2006, hayan encontrado que
el 45,6 por ciento capital de las naciones de altos ingresos se origine del capital social medido en términos de un
indice del funcionamiento del estado de derecho (rule of law) y un 28,8 por ciento adicional se origine del capital
humano medido en términos de afios de escolaridad, ambos consecuencia directa de los andamiajes
institucionales de los paises.

Es en este contexto que resulta particularmente relevante la influencia que los cerebros en el extranjero pueden
ejercer desde su posicion privilegiada de acceso a los centros de innovacion, sea como actores en lo individual o
agrupados en comunidades de didspora.

“Ya que el desarrollo depende de aprender, y el aprendizaje depende de buscar, el desarrollo casi
invariablemente depende de vincular las economias domésticas al gran mundo exterior” (Kuznetsov, 2009:2)".
No solo en la transferencia de conocimientos y oportunidades tecnoldgicas, sino mediante una vinculacion mas
profunda de esas innovaciones aprendidas en los paises anfitriones con las cadenas productivas de las
economias en sus paises de origen.

Ademas del conocimiento factual, los cerebros en el extranjero también aprenden —e idealmente transfieren a
sus economias de origen— conocimientos tacitos directamente relacionados con las reglas y las normas aplicables
en sus paises anfitriones, profundizando en esa vinculacién y construyendo asi nuevas capacidades
institucionales en sus paises de origen, mismas que —tal vez sin proponérselo como objetivo explicito— van
propiciando un desarrollo econdmico basado en el empoderamiento local mediante la construccién de nuevas
capacidades , como antitesis desarrollo al basado en el asistencialismo.




Este tipo de desarrollo basado en la vinculacion de las economias de las zonas eminentemente emisoras de
migrantes y las zonas eminentemente receptoras de migrantes para mejorar la calidad de las capacidades de
autosuficiencia y la calidad de las instituciones de las zonas menos desarrolladas también ha sido comprobado
empiricamente mediante técnicas econométricas basados en lo que se conoce como “modelos modificados de
gravedad”.

Dichos modelos se fundamentan en la premisa de que las diferencias institucionales entre dos paises estan
negativamente correlacionadas con la intensidad de sus intercambios econdmicos bilaterales: “Para permitir un
mayor intercambio, los paises necesitan hacer ajustes a sus instituciones econémicas para asegurar una cierta
medida de compatibilidad. Las necesidades comerciales son un incentivo importante a la innovacion institucional,
que usualmente adquiere la forma de importaciones institucionales (tomando nuevas instituciones de socios

institucionalmente mejor desarrollados).” (Freinkman & Dashkeev, 2011:3)"

No obstante, la relacién entre las didsporas y sus paises de origen no siempre es de cooperacion. Cuando las
diasporas logran importantes niveles de influencia en el pais anfitrion o en las comunidades locales de donde son
originarias y buscan actuar como puentes con sus patrias para cambiar el statu quo, este doble juego las hace
ser vistas con cierta desconfianza desde las instituciones formales del Estado a ambos lados de la frontera.

Enfocandonos en la influencia sobre los paises de origen, esta desconfianza puede incluso llegar a transformarse
en franca hostilidad, cuando las ideas de cambio de las comunidades transnacionales se convierten en un peligro
para el dominio que los grupos de privilegio o que las élites dominantes mantienen sobre las instituciones y sus
procesos.

éComo pueden articular reformas institucionales los cerebros en el extranjero?

Para dar respuesta a este cuestionamiento, por un lado, esta la literatura que trata sobre las teorias de analisis
institucional, de lo que ya adelantabamos algo con el repaso que haciamos a Kingston y Caballero: de los varios
marcos existentes para analizar como los cerebros en el exterior pueden articular reformas institucionales, lo
conveniente es aplicar modelos que integran la parte de accién colectiva centralizada con modelos evolutivos que
sugieren un proceso mas descentralizado y paulatino de cambios y mutaciones.

Dos modelos que relinen estas caracteristicas son el de las coaliciones promotoras (Advocacy Coallition
Framework o ACF) de Jenkins y Sabatier (Richardson, 2000; Martinén Quintero, 2007; Sabatier, 2007) y el de
analisis y desarrollo institucional (Institutional Analysis and Development Framework, o IAD) de Ostrom (2003,
2007, 2009) por lo que en ejercicios posteriores buscaré incorporarlos al analisis de casos especificos.

El presente ensayo, por otro lado, se enfoca en una rama de la literatura basada en el analisis de miltiples casos
empiricos, sobre los que advierten algunos patrones generales que siguen las diasporas, asi como algunos
patrones de los cerebros en el extranjero en particular, para llevar a cabo esa vinculacidon entre sus actividades
en los paises anfitriones y las economias de sus paises de origen (Kuznetsov & Sabel 2008; Kuznetsov, 2006,
2009; Sabel, 2009; Iskander, 2010).

Las evidencias empiricas indican que, por lo regular, el proceso comienza organicamente a partir de un actor— a
quienes Saxenian y Sabel (2008) se refieren como los “nuevos argonautas”—que a raiz de una idea decide actuar
como pionero espontaneo, dedicando toda su voluntad, empefio y talento en realizarla. Este actor, individual u
organizacional, se apoya en redes sociales —preexistentes o creadas ex profeso— donde buscara conectar con
los segmentos mas dindmicos de sus colegas y compatriotas para satisfacer las necesidades que pudiera tener.
Un ejemplo de estas redes son aquellas especializadas en la blsqueda de capital de riesgo y aquellas
especializadas en los contactos de negocio.

Si esta experiencia resulta positiva —aunque no necesariamente exitosa— ese esfuerzo puede traducirse en la
generacidn de nuevas iniciativas e inercias que ayuden a darle masa critica a las redes de blsqueda para que se
institucionalicen —es decir, para que adquieran normas y reglas que le den estabilidad y permanencia a estas
interacciones— como vinculos. Kuznetsov (2009) llama a este proceso una “palanca de Arquimedes”, que
traducido del lenguaje de la fisica, implicaria que es gracias a la distancia que los cerebros en el extranjero
pueden adquirir conocimientos, influencia y fuerza suficiente para empujar ciertos cambios que de otro modo
podrian ser sumamente dificiles de concretar.

No obstante, y como ya se mencionaba con anterioridad, mucho del éxito de estas iniciativas de los cerebros en
el extranjero dependera de las relaciones que guarden con las élites domésticas en sus paises de origen. Con
base en ello, Kuznetsov propone una Util taxonomia de los diferentes resultados que se pueden obtener de las
interacciones entre la diaspora y las élites.

Segun en esta taxonomia, podemos tener dos tipos de didsporas: (1) la “estratégica”, que tiene algunas
conexiones formales o informales con las organizaciones y las élites de su pais de origen, y (2) la “emergente”,
que es una diaspora menos consolidada en el entramado organizacional y mas enfocada en el desarrollo
profesional de sus miembros. Por el lado de las élites, se identifican tres tipos: (a) las “estratégicas”, que suelen
corresponder a aquellas con un alto grado de homogeneidad interna y control sobre lo que sucede o deja de
suceder, (b) las “atrincheradas”, aquellas que usualmente tienen el poder de bloquear cualquier iniciativa que
modifique su statu quo, y (c) las “heterogéneas”, que se encuentran en un punto intermedio, es decir, aquellas
que al no tener la homogeneidad cuasi-monolitica de las élites estratégicas, tienen puntos de permeabilidad en la
periferia, o bien el suficiente grado de pragmatismo, para permitir la introduccidn de iniciativas (ver Figura 4).

Cuando se habla de didsporas estratégicas, ya que existe algln tipo de contacto con las organizaciones
domésticas, en lugar de utilizar la un tradicional modelo administrativo por el que los cambios conllevan una
direccion vertical —desde abajo hacia arriba o viceversa— Kuznetsov propone una vision estructuralista de la
reforma con respecto de la élite: es decir, desde el centro hacia la periferia —o desde dentro de las estructuras



hacia fuera— cuando la didspora y sus intereses de cambio estan alineados con aquellos de la élite (1-a), o bien
desde fuera hacia dentro —o desde la periferia hacia el centro— cuando la didspora logra articular puntos de
entrada para hacer reformas mediante alianzas con segmentos afines o bien pragmaticos en las élites
heterogéneas (1-c).

Cuando las didsporas no cuentan con los contactos organizacionales, es decir, son del tipo emergente, el
resultado de las propuestas de reforma resulta mas incierto. Si los intereses de la élite en control coinciden con el
de la reforma propuesta por la didspora, aquellas pueden prometer llevar las reformas a cabo y hacerlo, mientras
dicha coincidencia de intereses no cambie (2-a); de otro modo, la reforma resulta extremadamente dificil. Cuando
las élites son heterogéneas, la articulacion de las reformas es todavia mas delicada ya que la negociacion de
apoyos con los segmentos afines o pragmaticos en las élites no garantiza una estabilidad para dotar las reformas
del apoyo necesario, por lo que el cambio usualmente debe presentarse de manera gradual para ir ofreciendo
pequeiios resultados de éxito que vayan tentando a los diferentes actores a profundizar en las reformas poco a
poco (2-c).

Para los casos donde existen élites con intereses atrincherados, las didsporas sélo pueden encontrar beneficio
mutuo cuando sus intereses estan en linea con los de las élites. No obstante, en ese caso no existe ni siquiera
una articulacion de reforma, sino lo opuesto, la perpetuacion de las trincheras (1-b y 2-b).

Una segunda taxonomia interesante que propone Kuznetsov (2010) clasifica los proyectos de reforma segun lo
que él observa como la tensidn que se genera entre el liderazgo o la iniciativa individual del cerebro en el
extranjero que genera las ideas de reforma y los apoyos organizacionales que las élites en su pais de origen
ponen a su disposicién para llevar a cabo la transformacion (Ver Figura 5).

Aunque los cuatro cuadrantes se explican casi por si mismos, no esta demas hacer notar que casi todas las
reformas parten del cuadrante “contra el muro”, es decir, aquellas iniciativas que son como chispas: dan destellos
de algo que puede ser interesante, pero son rapidamente abandonadas en la iniciativa individual y no levantan
apoyo organizacional alguno.

Sin embargo, algunas de esas chispas logran encender organicamente —podria decirse incluso fortuitamente—
grandes compromisos e iniciativas individuales de los cerebros en el extranjero y contagiar a otros actores,
especialmente los vinculados a las élites, para obtener apoyos organizacionales suficientes, obteniendo la masa
critica para institucionalizarse mediante un proceso que Kuznetsov y Sabel (2008) llaman la “serendipia guiada” y
que resulta la mas deseable de las cuatro combinaciones posibles.

Del mismo modo, cuando esas chispas logran encender la llama de iniciativas individuales, pero no obtienen
apoyos organizacionales, puede ser que los talentos y las habilidades extraordinarios del cerebro en el
extranjero logren consolidar un éxito épico; sin embargo, estos casos suelen ser los menos frecuentes y
usualmente los que dependieron de multiples factores contextuales que resultan irreplicables como modelos a
seqguir.

Inversamente, existen ocasiones cuando son las élites quienes buscan lanzar grandes proyectos de reforma que
no logran levantar la participacidn de los cerebros en el extranjero. Estos se convierten en proyectos zombies
puesto que al ser precisamente la articulacion de conocimiento la que se encuentra ausente, el mantener viva
una red sin nodos es equivalente a intentar mantener un muerto con vida.

éQué podemos concluir de este ensayo?

A la edad de 25 anos, el genovés Riccardo Giacconi obtiene su licenciatura en astrofisica por la Universidad de
Mildn y una beca Fullbright le permite continuar sus investigaciones bajo la tutela de y en colaboracién con los
cientificos mas reconocidos en su campo en los Estados Unidos, pais donde fijaria su residencia permanente y del
que adquiriria la ciudadania en los 1970s.

Cuestionado duramente por la prensa italiana sobre esa decision, Giacconi respondié que los cientificos son como
los pintores: “Miguel Angel llego a ser un gran artista porque se le dio una pared para pintar. Los Estados Unidos
me dio mi pared” (Margolis et al., 2004:30)". En 2002, Riccardo Giacconi es galardonado con el Premio Nobel de
Fisica por sus aportaciones para el descubrimiento de fuentes cdsmicas de rayos X.

De este ensayo podemos concluir que al igual que Giacconi, muchos cerebros en el extranjero han podido
acceder a “paredes” a las que no hubieran podido aspirar si se hubiesen quedado en sus patrias, con las
consecuentes pérdidas universales que ello implicaria, y las no menores pérdidas para sus paises de origen por
los vinculos que estos cerebros pueden atraer en una dinamica de circulacion.

En eso consiste ser un nuevo argonauta. En eso consiste hacer palanca de Arquimedes. En eso consiste pasar de
los modelos asistencialistas de ayuda al desarrollo a aquellos que construyan las capacidades locales que
permitan un desarrollo autogestionado y sostenido mediante dindmicas de transferencia de conocimientos y de
mejora en la calidad institucional. En eso consiste cambiar el paradigma de “mas desarrollo para menos migracion”
por el de “mejor migracién para mas desarrollo”. Por todo ello afirmamos que, bajo el contexto adecuado, los
cerebros en el extranjero pueden ser promotores importantes de innovacion y reforma institucional en sus paises
de origen.

Para poder aprovechar mejor las oportunidades que la globalizacion del conocimiento y del talento ofrece, es
necesario, primero, ser conscientes de su existencia, y segundo, comprender a fondo las dinamicas y
mecanismos que, tanto desde el papel de cerebros en el extranjero como generadores de “chispas” para levantar
fuegos con talento y dedicacion, como desde el papel de élite local haciendo de fuelle y dotando del combustible
necesario para que esos fuegos enciendan adecuadamente, se puede entablar una cooperacién que vincule cada
vez mas profundamente de las zonas avanzadas del planeta con las zonas generadoras de migrantes, que por lo
regular son de las zonas menos favorecidas.
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Resumen:

Los paises en desarrollo suelen entender la fuga de cerebros como una preocupante pérdida de capital humano y
social. Sin embargo, estos flujos internacionales de migrantes cualificados no necesariamente les comportan los
lastres al progreso que pudiera pensarse: bajo un esquema de circulacién de cerebros, las didsporas de paises en
desarrollo en economias mas avanzadas pueden generar oportunidades para acelerar la innovacion y la
modernizacién de las instituciones de sus paises de origen. Este ensayo, presenta algunos marcos tedricos que
fundamentan esta premisa, sefialando algunos elementos que permiten pasar de la fuga a la circulacion de
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cerebros, asi como los mecanismos mediante los cuales las didsporas innovadoras pueden articular esas reformas
institucionales.
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Abstract:

Developing countries usually understand the migration of talent as brain drain, that is, the loss of human and
social capital. However, these international flows of highly-skilled migrants are not necessarily the burdens to
progress that some might expect; in fact, under a brain circulation paradigm, developing economies’ diasporas in
developed economies may actually help generate opportunities to accelerate the innovation and modernization of
institutions back in their countries of origin. This paper suggests some of the theoretical underpinnings behind this
seemingly counterintuitive idea, and aims to point out some schemes by which the innovative diasporas may
achieve to articulate those institutional reforms.
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I. Introduccion

Huelva, Espafia, enero de 2011: El alcalde Pedro Rodriguez inaugura, después de 518 afios, el primer
monumento a Coldn en el centro de la ciudad cuyo puerto fue punto de partida para la empresa colombina. El
mensaje politico vinculado al monumento es la “reivindicacién de lo nuestro”:

“[N]uestra sefa de identidad universal es que Huelva es cuna del descubrimiento [...]. Nos eligieron para el
descubrimiento, pero luego Huelva pasé sin pena ni gloria. El oro y la plata del Nuevo Mundo se quedaron en los
puertos de Sevilla y Cadiz. No lo digo por enfrentarnos con ellos, sino porque nunca llegaron aqui los frutos de
ese acontecimiento y, cuando se celebré el quinto centenario (1992), nos dieron las migajas.” (Rodriguez, citado
en Gallego, 2011)

Los comentarios del alcalde de Huelva crean un contexto en el que se enfrentan historia y politica. Una
caracteristica del discurso politico en general es que el pasado siempre tiene lugar en el ahora. Mientras que las
narrativas histdricas, de las cuales se sirve un determinado actor politico, siguen una estructura diacroénica, las
modificaciones y actualizaciones que éste emplea en ellas son siempre sincronicas (Marchart, 2005: 23). En sus
declaraciones, el alcalde onubense se refiere al pasado con tres miradas de las cuales la mas lejana visualiza el
punto de partida de la expedicidn de Coldn, a ésta le sigue la época del imperio colonial espafiol y, por ultimo, la
mirada hacia los sucesos mas recientes en torno al quinto centenario. A pesar de esta estructura diacrénica, la
ubicacién de los sujetos no sigue la misma ldgica. El nosotros y el ellos marca una diferencia que se mantiene en el
tiempo y que insinlia que tanto ellos como nosotros siguen siendo los mismos que hace 518 afios. Las
explicaciones del alcalde evidencian que el monumento a Coldn se hace en conmemoracion a la deuda histérica
que se concertd en el momento de “haber sido elegidos para el descubrimiento”. Viene él a cobrar esta deuda,
“los frutos del descubrimiento” —el “oro y la plata del Nuevo Mundo”- de los que Huelva se vio privada después de
la hazafia colombina. No queda del todo claro quiénes fueron los que eligieron a los onubenses y, por
consecuencia, contrataron la deuda con ellos, pero se deduce que son los que encomendaron la empresa de la
expedicion, es decir, los Reyes Catdlicos. Si uno sigue la logica del alcalde, deducird que el heredero de la deuda
tiene que ser el Estado espariol actual. Reinhart Koselleck (1993: 333-357) habld al respecto de una polaridad
entre el espacio de experiencia y el horizonte de expectativa, de la que surge, mediante procesos de negociacion
y luchas hegemdnicas, la conciencia histérica de determinados grupos sociales. La conciencia histérica no se
puede pensar, como advierte Assmann (2005: 139), como independiente de una determinada conciencia social,
pertenencia o, como lo define este autor, identidad colectiva. El espacio de experiencia describe, en este
sentido, la totalidad del pasado accesible por una persona o un grupo. El horizonte de expectativa, en cambio, se
refiere a la anticipacion de un futuro concreto expresandose a través de deseos, miedos, imaginaciones y
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visiones. Estos son, segun el alcalde, el cobro de la deuda mediante la financiacién de proyectos de
“telecomunicaciones, el AVE, el aeropuerto, la carretera Huelva-Cadiz y la autovia de la Sierra.”

Imagen 1: Portada de la pagina web del Ayuntamiento de Huelva (huelva.es, 31 de marzo de 2012).

Colodn con el dedo indice estirado (imagen 1), es uno de los emblemas destacados de la polaridad entre espacio
de experiencia y horizonte de expectativa en el ambito iberoamericano. El significado de esta imagen esta sujeto
a negociaciones que se desarrollan en el presente, donde los actores involucrados tienen una correspondiente
experiencia y un determinado horizonte de expectativa, ligadas a la evolucion segiin avanza el tiempo. En estas
negociaciones, varios actores de una sociedad compiten por la hegemonia de una narrativa Unica que, como
consecuencia, llega a tener un fuerte impacto en la construccion discursiva de identidades nacionales (Wodak et
al., 2007: 338). El pasado puede ser definido, por lo tanto, como la totalidad heterogénea, no obstante
hegemdnica (aunque desafiada), de los discursos con los que una sociedad determinada se describe en el tiempo
y mediante los que se reconoce en términos identidarios (Marchart, 2005: 23).

Cambiando de continente, observamos que en Caracas, Venezuela la popularidad de Coldn y de todo lo que
representa es diametralmente opuesta a lo que se vivio a principios de 2011 en Huelva. En la capital venezolana,
el 12 de octubre de 2004 fue derrumbada y secuestrada, durante unas horas, la estatua de Coldn instalada
hasta este momento en la Plaza Venezuela, por un grupo de manifestantes reunidos con motivo del Dia de la
resistencia indigena. Los manifestantes acusaron a Coldn de genocida y le compararon con el entonces
presidente estadounidense George W. Bush. En el acto se hicieron varias alusiones parddicas al derrumbamiento
de la estatua de Saddam Hussein por soldados estadounidenses en abril de 2003, en Bagdad (Bracci, 2004).
También en estos sucesos el pasado tiene lugar en el ahora y se enfrentan historia y politica.

Todo esto, pone de manifiesto que existe un espacio iberoamericano de memoria, cuya puerta de entrada
representan los acontecimientos en torno al 12 de octubre de 1492. A lo largo del proceso de formacién de las
naciones en el ambito iberoamericano, a partir del siglo XIX, el 12 de octubre cobra una importancia clave en los
respectivos calendarios conmemorativos oficiales. A continuacion, se presenta un resumen de los principales
resultados de un andlisis comparativo de la legislacion concerniente a la conmemoracion del 12 de octubre en
Espafia, México y Venezuela. Estos evidencian, por un lado, la influencia multivectorial de los paises estudiados
en el significado que subyace en esta fecha y, por otro lado, sefialan que los 6rdenes, relaciones de poder y
estructuras discursivas identificadas en torno al discurso conmemorativo, también son de importancia primordial
en la legislacion referente a los bicentenarios del inicio de los procesos de independencia en América Latina y, por
ello, fundamentales para su interpretacion. El periodo de investigacion comprende la existencia de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones (CIN) desde su constitucion en 1991 hasta agosto de 2010.[1] Para evaluar la
transcendencia de las conmemoraciones tanto alrededor del V centenario —organizadas bajo el liderazgo de los
gobiernos del espaiiol Felipe Gonzélez— como de los incipientes bicentenarios —organizadas por iniciativa de
algunos gobiernos latinoamericanos— se persiguio la pregunta de éen qué medida estas conmemoraciones
influyeron en las transformaciones del espacio de memoria de la CIN? ¢Se han producido cambios en el discurso
sobre el espacio de memoria? ¢éQué ordenes, relaciones de poder y discursos dominan las transformaciones del
espacio de memoria y qué mecanismos de inclusion y de exclusion subyacen en éstos?

A estos avances introductorios siguen algunas consideraciones tedricas y metddicas que formaron la base para el
trabajo analitico llevado a cabo. La tercera parte esta explicitamente dedicada a la presentacion de las
conclusiones de la investigacion.

II. Consideraciones teodricas y metodicas

Espacio iberoamericano de memoria

Con el término espacio iberoamericano de memoria propongo abarcar tanto temporal como espacialmente el
ambito de esta investigacion. Este espacio se caracteriza por la existencia de pasados polifénicos[2] y de
memorias doblemente compartidas[3]. La linea divisora principal que lo subdivide, poblado por miiltiples culturas
de memoria, es la que separa los antiguos poderes coloniales, Espafia y Portugal, de sus ex colonias caribefias y
latinoamericanas con el espaiiol o portugués como idioma oficial. Es una linea que proporciona orden a este
espacio y cuyo punto de partida claramente son los acontecimientos en torno a 1492. A esta claridad se opone,
sin embargo, la complejidad de mecanismos de inclusion y de exclusion de caracter politico, econdmico, social y
cultural en los que se manifiestan diferentes visiones hacia los acontecimientos en torno a este afio.

La funcionalidad de politicas de memoria depende esencialmente de un calendario conmemorativo que contiene
las fechas mas emblematicas de una comunidad de memoria. Segun el ritmo que marca el calendario, la
comunidad revive el pasado que asi llega a formar parte del presente. La comunicacion entre pasado y presente
se establece y se mantiene con formaciones culturales (textos, ritos, monumentos) y comunicacion
institucionalizada (recitacion, perpetracion, contemplacion) lo que Assmann (2005: 37 s.) llama figuras de
memoria. Profundamente enraizado en el calendario conmemorativo iberoamericano esta el 12 de octubre, dia
para el que se indica la llegada de Cristdbal Coldn a esferas que él creia la India. Ideas relacionadas a este
hecho, como el lamado descubrimiento de América tienen que ser simbolizadas como objetos para penetrar la
memoria (Assmann, 2005: 37). Asi, el 12 de octubre 1492, pensado como descubrimiento de América, se encarna
en Colon y se caracteriza por la imaginacion del descubrimiento como lugar mistico, un Nuevo Mundo. Coldn,
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moldeado en estatua, es producto de la idealizacion del hecho (descubrimiento), y de su personalidad, de
acuerdo a un determinado sistema de ideas que prevalece en una sociedad (Halbwachs, 2006: 389 s.). Esta
idealizacion, la condensacidn de contenido (Coldn, descubrimiento, etc.), es decir, el sentido que se le atribuye a
un objeto (simbolo), forma parte del sistema de anclaje en la memoria colectiva.

Con motivo de los bicentenarios del inicio de los movimientos de independencia (2009-2011), el gobierno de José
Luis Rodriguez Zapatero buscd prolongar la influencia de gobiernos espafioles en el calendario conmemorativo
iberoamericano. Sin embargo, parece poco probable que una vez mas se logre establecer una fecha con una
transcendencia semejante a la del 12 de octubre. La importancia que se le da a la empresa por parte de este
gobierno se explica por el hecho de que ninguna politica puede prescindir de su justificacion histdrica. Para estos
fines, los politicos se sirven de la historia como mero revoltijo de ejemplos textualizados y mitificados del que
cogen las piezas Utiles segun su parecer (Kovacs et al., 2004: 817). Con el paso del tiempo también evolucionan
las demandas de legitimar los respectivos proyectos politicos. La importancia futura de la CIN como actor en el
escenario internacional depende considerablemente de una adaptacion de la conciencia histérica —es decir, la
justificacion historica de su proyecto politico— a las condiciones que rigen actualmente a nivel global. En éstas el
horizonte de concepciones sociopoliticas y de demarcaciones ideoldgicas ya no se define principalmente segin
visiones del futuro, sino que es mas bien la postura hacia un pasado determinado que viene a ser el indicador
relevante para un posicionamiento ideoldgico (Gerbel et al., 2005: 7). Crucial en este contexto parece ser, ante
todo, la disposicién de Espana a enfrentarse a un proceso de introspeccion histérica en cuanto a su pasado
colonial que vaya més alla de una glorificacion del mismo. El compromiso con el analisis de los crimenes cometidos
en el pasado, junto a las implicaciones que de estos derivan para la sociedad en su conjunto — Elazar Barkans
(2000) habla al respecto de guilt of nations — se contempla cada vez mas como pardmetro para clasificar la
condicion socio-civil de un Estado (Gerbel et al., 2005: 8).

Politicas de memoria

Mediante la historia, los actores politicos pueden conseguir la creacion de referencias conjuntas entre grupos
difusos de una sociedad pluralista, por lo que constituye una herramienta para generar identificacion y
legitimacion politica. En cuanto se refiere a la politica de memoria como categoria de analisis, facilita concebir la
instrumentalizacién politica de la historia, los motivos y las modalidades de su construccién, la funcidn de su
presencia y la virulencia politica en el presente. Esta concepcidn amplia de politicas de memoria incluye a las
politicas publicas de memoria como subcategoria de las mismas, cuyo autor es Unica y exclusivamente el estado
(Sandner, 2001: 7). El concepto de politicas de memoria comprende, por lo tanto, dos significados: Por un lado,
describe una categoria de analisis y, por otro, una estrategia politica, es decir, la instrumentalizacion politica de la
historia. Cada actuacion social que se sostiene fundamentalmente en puntos de referencia histérica y/o que
intenta influenciar la interpretacion de la historia se considera una politica de memoria, independientemente de
las predominantes relaciones de poder (Molden, 2009: 45). La pluralidad de los actores politicos de memoria y sus
intereses divergentes corresponde a la pluralidad de la sociedad. No obstante, las élites politicas son de
importancia destacada, puesto que como lideres interpretativos definen el conjunto fundamental de ideas,
normas, valores y simbolos de la sociedad (Sandner, 2001: 11). De ahi que la investigacion que se llevo a cabo se
focalizd especialmente en este discurso de élites que se expresa, entre otros, en los textos legislativos y las
declaraciones oficiales consideradas.

Orden y discurso

Las nociones discurso y orden son las categorias de analisis aplicadas. Emplear discurso como nocién subraya,
por un lado, que el proceso de constituir orden sigue las caracteristicas de una practica discursiva y, por otro
lado, que el discurso es proclive al cambio. Cada practica es de caracter discursivo (Hall, 1997: 226), por lo que el
discurso no se limita a lo simplemente dicho, sino que comprende todos los actos del sujeto y las formas de
expresion que en ellos le son posibles (oral, por escrito, por tallado, etc.). Estas formas de expresion dependen
de un marco institucional que las hace posible o que las sanciona. De hecho, se (re)genera un orden que posibilita
la organizacion social y que es, por lo tanto, preferible al caos que imposibilita la convivencia en sociedad. A
orden se le atribuye consecuentemente una connotacion tendencialmente positiva.

El sistema de orden, como sistema posibilitador de una sociedad surte, asi, efecto directo en los miembros que la
constituyen. Las personas, en sus funciones como autores de discursos en general y de discursos politicos de
memoria en particular, no pueden realizar actos de habla sin haber cumplido anteriormente con las precondiciones
para ser identificados como hablantes legitimos.[4] Ahi yace la asimetria de la posibilidad del acto de habla que
esta inscrito en un orden mediante mecanismos de inclusion y de exclusidén. Una vez reconocido como hablante
cabe la posibilidad de que se perciba lo dicho, sin embargo, sera en dependencia de las convenciones
establecidas en el discurso que reglamentan lo que permite ser expresado verbalmente.[5] Los autores
reproducen, con el logro de llevar a cabo un acto de habla, los mecanismos de inclusion y de exclusion que
subyacen en un orden determinado. Practicas discursivas son, por consiguiente, practicas estructuradas por un
sistema de reglamento; pero, al mismo tiempo, también son practicas que estructuran un determinado sistema de
conocimiento y su respectivo sistema de reglamento. Esto no quiere decir, sin embargo, que discursos son meras
maquinas que producen enunciados segin un esquema formal. Cada enunciado es Unico y no puede repetirse de
manera idéntica; aun si se repitiera literalmente su significado, el contexto no seria el mismo. Cambiaria su valor
informativo y el efecto que provocaria en el discurso seria otro; la situacién simplemente seria distinta. Estas
consideraciones sugieren que un momento de cambio es inherente al discurso, ya que pueden producirse
enunciados con efectos de alteracidon duraderos en el sistema de reglamento, de modo que pueden producirse
fracturas discursivas e, incluso, generarse nuevas formaciones discursivas (Diaz-Bone, 2006: parr. 14).

Los documentos escritos considerados en el analisis se entienden como una prueba de un acto de habla exitoso
cuya especificidad yace en que el acto original puede, ocasionalmente, haberse desprendido de su autor
concreto. Sin embargo, no se persigue en este trabajo la identificacion del origen de un acto de habla. Mas bien,
se parte del supuesto de que los textos legislativos analizados son el resultado de un discurso politico técnico y
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de élite. Como actores principales se consideran los correspondientes gobiernos, ya que los textos legislativos
llegaron a cobrar validez juridica con los votos de los diputados pertenecientes a los partidos en el gobierno
nacional.

Observaciones respecto al corpus

Entre las razones, que explican el porqué se eligieron Espaia, México y Venezuela como casos de esta
investigacion, destacan las diferencias en tomar la iniciativa y la insistencia posterior en organizar y llevar a cabo
las conmemoraciones del V centenario y de los bicentenarios por parte de los respectivos gobiernos.

El liderazgo de los gobiernos de Felipe Gonzalez Marquez (1982-1996) en la organizacién de las conmemoraciones
del V centenario y de las actividades relacionadas, a principios de los afios 80 del siglo pasado, se deduce del
hecho de que fueron la fuerza motriz para que su realizacion también tuviese transcendencia internacional. No
obstante, la puesta en marcha de las actividades no hubiera tenido el mismo éxito sin un interlocutor potente en
América Latina. La cooperacion entre el gobierno Gonzalez y el gobierno del mexicano Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994), por un lado, consolidd las pretensiones del gobierno espafiol y, por otro, dio protagonismo a los
intereses del gobierno mexicano. Asi, el gobierno Salinas no dudé en defender una visidn histdrica propia frente a
la version propagada por parte de las élites politicas espafiolas. El rol activo desempefiado por el gobierno
mexicano hizo proliferar el debate sobre la (re)interpretacion ideoldgica del 12 de octubre en toda América

Latina.

El papel destacado tanto de la administracién mexicana como de la espafiola en las conmemoraciones del V
centenario a nivel internacional contrasta con el protagonismo mas bien reducido de los gobiernos de Felipe
Calderon Hinojosa (desde 2006) y de José Luis Rodriguez Zapatero (2004-2011) durante los bicentenarios,
aunque por motivos distintos, como sugieren los resultados del analisis. Es el gobierno de Hugo Chavez Frias
(desde 1999) que reivindica un liderazgo ideoldgico en las conmemoraciones bicentenarias en el ambito
iberoamericano. Bajo los mandatos de Chavez cambia la percepcidn histérica nacional, lo que conlleva a
enfrentamientos entre lideres de este pais y sus homologos esparioles.

Para analizar las controversias que emergieron y reemergieron en torno a los bicentenarios entre estos tres
paises comparé la legislacién acerca del 12 de octubre, del V centenario y de los bicentenarios. La validez juridica
de los documentos que componen el corpus se limita casi exclusivamente al nivel nacional. La validez juridica de
los acuerdos internacionales depende de la voluntad politica de las partes signatarias para incorporarlos al marco
juridico nacional. No obstante, incluir los documentos internacionales en el analisis permitid observar que existe
una relacion de las diferentes jurisdicciones entre si en algunos aspectos, al comparar las formaciones discursivas
identificadas como caracteristicas en cada caso de acuerdo al marco tedrico y metddico arriba resumido.

La formacién del corpus se baso esencialmente en consultas electrénicas via internet con sus innegables ventajas
y sus posibles inconvenientes. El sondeo de la legislacion nacional emprendido, se llevo a cabo segun la
disponibilidad de los documentos en su formato digital que proporcionaron los diarios oficiales de Espafia (Boletin
Oficial del Estado (BOE)), México (Diario Oficial (DOF)) y Venezuela (Gaceta Oficial). Por ello cabe la posibilidad de
que mas alla de los documentos consultados existan otros textos relevantes sin haber sido digitalizados todavia.
Segun informa el BOE en su pagina web, las ediciones histdricas son accesibles a partir del afio 1661 hasta el aifo
1967. La documentacion de la legislacion actual se da desde el afio 1960. El banco de datos del DOF comprende
el periodo de 1917 hasta el presente. En el caso de la Gaceta Oficial no se pueden hacer declaraciones iguales,
ya que la pagina web no hace referencia al periodo disponible. En el transcurso de la investigacion se
experimento, sin embargo, que los datos empiezan a principios de los afios 1940. Sobre las disposiciones que
determinan la digitalizacién no consta informacién. No obstante, tienen que existir estas disposiciones, puesto
que durante el sondeo se evidencid que no todo el archivo realmente existente fue digitalizado. El estado de
documentos digitalizados mas completo parece ser el que facilita el BOE. La disponibilidad de datos del DOF y de
la Gaceta Oficial es parecida.

II1. Resumen de resultados
a) Acerca del 12 de octubre
El 12 de octubre como “Fiesta” o “Dia de la Raza”

El 12 de octubre se establece durante las primeras tres décadas del siglo XX como dia festivo nacional anual en
un gran numero de paises iberoamericanos bajo la denominacién de Fiesta o Dia de la Raza.[6] Acontecer
importante para la difusion y el reconocimiento oficial del 12 de octubre como festivo fue la emigracion masiva de
espafioles a América Latina incentivada por el auge econémico después de las guerras de independencia a
mitades del siglo XIX. Asi, en primer plano de las conmemoraciones estaba al principio la herencia espafiola de las
repUblicas hispanoamericanas. La figura de identificacion mas importante era Cristobal Colon, en el que muchos
inmigrantes veian reflejados su propio destino. Colén como descubridor y primer colono, representaba la primera
piedra que puso la base para la difusion de la religion, el lenguaje y, por ende, la civilizacién.[7] Si bien de todo
esto se puede hacer la lectura de que existe una base comin de los contenidos conmemorativos al respecto,
éstos evolucionan distintamente seglin cada contexto nacional.[8]

La idea de introducir un dia conmemorativo dedicado a Coldn aparece en los textos legislativos esparioles por
primera vez en un decreto del afio 1888, que se promulga para reglamentar la planificacion del IV centenario del
Descubrimiento de América. La exposicién de motivos, por parte del Presidente del Consejo de Ministros
Praxedes Mateo Sagasta, que precede el decreto, justifica este proceder, haciendo referencia al contexto
contemporaneo a partir de los siglos XVIII y XIX, cuando en el curso de los procesos de formacion de estado-
naciones son establecidos festivos civicos.

“Desde que cundié la aficidn y se establecid la costumbre de dar cierto culto 4 los héroes celebrando magnificas
fiestas seculares, acudio & la mente de muchos esparioles la idea de consagrar una de estas fiestas al hombre
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extraordinario, cuya gloria refleja mayor luz sobre Espafia, redundando también en provecho de las otras
naciones, ya que para todas hay Nuevo Mundo, por donde la civilizacién de Europa se dilata triunfante.” (Gaceta
de Madrid, 1888: 1/60/553)

El 12 de octubre fue concebido para celebrar la existencia del imperio colonial espafiol cuando éste se
desvanecia. Se desvanecia realmente, mas persistié en el imaginario para encontrar su refugio mas sélido en la
cultura que “se dilata triunfante.”

“No es de extranar que al acercarse el cuarto centenario del descubrimiento de América, deseen celebrarle con
espléndida gratitud las principales naciones colonizadoras y las que de sus enérgicas y florecientes colonias han
nacido luego. Ni es de extrafiar tampoco que todas estas naciones, incluso la poderosa Republica de origen
britanico, hagan justicia & Espafia y reconozcan sus derechos a tomar la iniciativa y el primer puesto en la
solemne conmemoracidn con que se debe honrar al gran navegante.” (Gaceta de Madrid, 1888: I/60/553)

El triunfo perpetuo de la dilatacion cultural, la existencia de la raza, es presentado como evidencia real para
naturalizar la reivindicacion del liderazgo y hacerlo una causa justa. Por ello, todas las naciones, tanto
colonizadoras, como las que han nacido de ellas, tienen que hacer justicia a Espafa. El descubrimiento por Colon,
en cambio, recalca el derecho a tomar la iniciativa y el primer puesto en la solemne conmemoracién, la cual
tendria que ser un acto de reafirmacion del liderazgo. Asi, consta en la exposicion precedente al Real Decreto
que “declara dia de fiesta nacional el 12 de Octubre del presente afno”, y que es sancionado por la Reina Regente
Maria Cristina, que antes de poner la celebracion del aniversario del descubrimiento de América “en practica, [el
gobierno de Antonio Canovas del Castillo] considerd oportuno indagar el parecer de todas las naciones
americanas, [...] para ver si, de comin acuerdo, podia vestir aquel homenaje mayor importancia” (Gaceta de
Madrid, 1892: I1I/269/1077). Para obtener esta importancia mayor el IV centenario no podia marcar otra cosa
que el comienzo de la celebracion oficial anual del 12 de octubre en todos los paises americanos o, sino, por lo
menos en los territorios de las antiguas colonias espafiolas. Pero no es hasta mayo de 1918 cuando Alfonso XIII
autoriza la presentacion de un proyecto ley a las Cortes, elaborado por el presidente del Consejo de Ministros,
Antonio Maura y Montaner, que propone la perpetuidad de la conmemoracion. En él se explica el largo lapso de
tiempo transcurrido entre 1892, afio en el que se habia encomendado por primera vez la elaboracién del proyecto
ley (Gaceta de Madrid, 1892a: 290/134), y 1918 por “[m]iramientos que en [la] conmemoracion [del IV
centenario] retraian 4 Espafia de adelantarse a los Estados Ibero-Americanos [...], mas hoy la mayor parte de
ellos tiene ya establecida la fiesta nacional.” (Gaceta de Madrid, 1918: 137/443-444) Lo mas probable es que en
1892, al haber sido Espafia todavia poder colonial, su propuesta fue recibida con recelo por muchos dirigentes de
las republicas latinoamericanas. Mas las crecientes ambiciones imperialistas de Estados Unidos y la pérdida de los
Ultimos territorios ultramarinos de Espafia en la guerra con el pais norteamericano en 1898, bien podrian haber
volcado las opiniones a favor de la propuesta espafiola de 1892. Finalmente en junio de 1918 fue sancionado el
proyecto como ley por Alfonso XIII declarando “fiesta nacional, con la denominacion de Fiesta de la Raza, el dia
12 de Octubre de cada afo.” (Gaceta de Madrid, 1918a: 167/688)

En México, al igual que en Espafiia, el 12 de octubre como dia festivo oficial se declara por primera vez en 1892.
Sin embargo, la anualidad del mismo no se da hasta 1929, cuando Emillio Portes Gil, Presidente Provisional de los
Estados Unidos Mexicanos, firma el decreto que declara “fiesta nacional el 12 de octubre, ‘Dia de la Raza,’y
aniversario del descubrimiento de América.” (DOF, 1929: LVI/38/1)[9] Al principio la conmemoracion es dominada
por homenajes a la herencia espafiola, no obstante, el contenido conmemorativo sufre, poco a poco, importantes
transformaciones de acuerdo a la ideologia nacional, el mestizaje. Una de ellas se observa en la conmemoracion
del 12 de octubre de 1929 en la ciudad de México, cuando la ceremonia oficial en el Paseo de la Reforma se
prolonga mas alla de la estatua de Coldn, integrando al homenaje el monumento a Cuauhtémoc, el tltimo
emperador azteca (Rodriguez, 2004: 82-88).

Segun se especifica en las consideraciones precedentes al decreto N° 2.028 firmado por el presidente
venezolano Hugo Chavez (Gaceta Oficial (Extraordinario), 2002: 5605/1-2), el 12 de octubre fue declarado Dia
de la Raza a partir de la Ley de Fiestas Nacionales de 11 de junio de 1921 que posteriormente fue derogada por
la Ley de Fiestas Nacionales de 17 de junio de 1971. La ley de 1921 no es accesible electrénicamente, en cambio,
silo es la ley de 1971. Se trata de una reforma parcial que introduce cambios en el articulo 1° de la ley de Fiestas
Nacionales de 11 de junio de 1921, donde se enumeran las fechas, entre ellas el 12 de octubre, que son fiesta
nacional, sin referencia ninguna a las denominaciones correspondientes (Gaceta Oficial, 1971: 29.541/220.867-
868). Ahora bien, contrariamente a lo expuesto en el decreto de 2002, no se encuentran referencias al 12 de
octubre denominado como Dia de la Raza en la Gaceta Oficial y eso teniendo en consideracion la abundancia del
los datos acerca de la fecha. El primer documento disponible que hace referencia al programa conmemorativo en
el Aniversario del Descubrimiento data de 1943 y hasta 2002 sdlo para 1946, 1976, 1997 y 1999 no se
encuentran disposiciones publicadas al respecto.

Como principal responsable de la programacién firma el Ministerio de Interiores; ademds, destaca el rol del
Ministerio de Educacion. Este es incitado a excitar “a todos los Directores de los Planteles de la Republica a dictar,
la vispera del aniversario del Descubrimiento de América, conferencias [...] sobre la significacién de ese hecho
memorable.” Ademas, se le encarga dictar en los dias 11 y 12 “conferencias radiadas sobre el Descubrimiento y la
Conquista de América.” (Gaceta Oficial, 1943: 21.221/141.822) Estas directivas se mantienen hasta el afo 1977
—con la excepcién de que en 1974 se afade la transmision televisiva— cuando la Conquista desaparece como
contenido recomendado a figurar en las conferencias. A partir de este afio se emplea una formulacion mas
general que estipula la promocidn de “programas radiales y televisivos sobre el significado del Descubrimiento de
América.” (Gaceta Oficial, 1977: 31.335/136.136)

El centro geografico de las ceremonias oficiales durante todas estas décadas hasta el 2002, el lugar de memoria
per se del Aniversario del Descubrimiento de América, es la Plaza Coldn, ubicada en la Plaza Venezuela de
Caracas y donde hoy sélo quedan los restos del monumento al navegante. Cada 12 de octubre, debajo de la
estatua, se celebraban ofrendas florales, desfiles militares, guardias de Honor y se cantaba el Himno nacional
venezolano. A partir de 1986 y hasta 2002, ademas, se entonaban los Himnos nacionales espafiol e italiano
(Gaceta Oficial, 1986: 33.573/258.779). A las ceremonias oficiales, que duraban alrededor de dos horas,
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asistieron siempre representantes del Ejecutivo Nacional, como también, ininterrumpidamente desde 1949, la
Representacién Diplomatica espafiola y, desde 1961, la italiana (Gaceta Oficial, 1949: 23.043/167.402; 1961:
26.673/197.959). A partir de 1977 se observa una continua preocupacion por la participacion de los ciudadanos
en los actos, lo que deja pensar que ésta no era especialmente abundante. Ademas, se incita reiteradamente a
los “Gobernadores del Distrito Federal, de los Estados, Territorios y Dependencias [...] que ademas de los actos
oficiales de rigor se efectuen [...] festejos de caracter popular que permitan al pueblo de Venezuela disfrutar del
regocijo que corresponde a tan patridtica celebracion.” (Gaceta Oficial, 1981: 32.329/244.208) Todo ello
evidencia, primero, que las conmemoraciones del Aniversario del Descubrimiento de América en Venezuela se
llevaron a cabo con representaciones eurocéntricas en combinacion con los simbolos patrios por excelencia: el
himno, la bandera y el escudo; segundo, la identificacién de las élites politicas con estas representaciones,
independientemente de los cambios de régimen hasta 2002, y tercero, la preocupacion por parte de las élites
politicas de que estas representaciones sean aceptadas plenamente por los ciudadanos.

b) Acerca del V Centenario del Descubrimiento de América

Con la dogmatizacion de la ideologia relacionada al 12 de octubre en Espafia, expresada con el concepto de
hispanidad, bajo Franco, se produce un enfriamiento de las relaciones con y por parte de los paises
latinoamericanos, que perdura hasta los afios 1970.[10] Al terminarse la dictadura se mantiene, en efecto, el
significado tradicional de este dia festivo, sin embargo, cambian las modalidades dogmaticas de comunicacion a
un proceder mas pragmatico. En vez de centrar las politicas exteriores exclusivamente en Hispanoamérica,
término utilizado preferentemente a partir del siglo XIX (Pereira Castafares, 1986: 131-156), el gobierno espafiol
propulsa a principios de los afios ‘80 la denominacion Iberoamérica, lo cual también abre las puertas a Brasil y
Portugal. No obstante, ambos términos tienen sus origenes en la época colonial (Carilla, 1989: 342).

El hecho de que el término Iberoamérica haya podido ser rescatado, se debe esencialmente a que tanto el
gobierno de transicion, como posteriormente el gobierno Gonzalez supieron aprovechar, en el transcurso de la
llamada tercera ola de democratizacién (Huntington, 1991), el momento de cambios politicos profundos para
revivir el término adaptando sus significados tradicionales. En el marco de las preparaciones para el V centenario
se levantaron las relaciones hispano-latinoamericanas por primera vez, a base de un consenso democratico
mutuo. El nuevo proceder pragmatico en las politicas exteriores espafolas, caracterizado por la aumentada
disposicion a transigir y aunado a una agenda resuelta, con el objetivo de hacer del afio conmemorativo 1992 un
hito de la Espaia moderna (BOE, 1992: 3/115-116), consiguid la rehabilitacion del pais en América Latina. Esto no
quiere decir, sin embargo, que no sigan persistiendo discrepancias de opiniones en el campo de la memoria, ya
que las transformaciones introducidas, en un principio, solo envolvian significados tradicionales en un lenguaje de
acuerdo a las nuevas circunstancias.

El gobierno de México, particularmente en persona de Miguel Ledn-Portilla, el entones coordinador de la Comisién
Nacional del V Centenario 1492—1992, no solamente critico la imagen histdrica propagada por parte del gobierno
espafiol, sino que también hizo una contrapropuesta terminoldgica en 1984: Encuentro de Dos Mundos, a su vez
causa de vivas polémicas (Ledn-Portilla, 1992: 164). La cuestion era conflictiva, pero no solamente en términos
de politicas exteriores, sino también, interiores. La propuesta Encuentro de Dos Mundos, por un lado, permitié al
gobierno mexicano presentarse a nivel internacional como progresista rechazando abiertamente sospechas de
tutela por parte del gobierno Gonzalez. Por otro lado, parece que también estaba pensado para calmar las
reivindicaciones de los movimientos indigenas mexicanos. Estos, sin embargo, no dudaron que sdélo se habia
puesto una etiqueta nueva a un contenido eurocéntrico que consideraban caducado.

El reconocimiento de las criticas y la consideracién de la contrapropuesta terminolégica por parte del gobierno
Gonzalez posiblemente fue el gesto simbolico mas importante para transmitir a sus interlocutores latinoamericanos
el compromiso real con el nuevo ajuste en las politicas exteriores espafiolas después de la dictadura franquista.
Sin embargo, hay que tener en cuenta que las concesiones eran mas bien superficiales. Ello se evidencia, por
ejemplo, en el hecho de haberse aferrado al lema descubrimiento de América para la exposicidn mundial de Sevilla
92 (BOE, 1988: 239/28902-28907) de gran efectividad publicitaria y atencién puiblica a nivel mundial.

En México, en cambio, tanto en el periodo legislativo de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) como en el de
Salinas, paradojicamente, solo se introdujo parcialmente el término Encuentro de Dos Mundos en la legislacion.
Cuenta de ello da que en este pais el 12 de octubre, desde su establecimiento en 1929 y, ahora como antes,
sigue denominandose Dia de la Raza y aniversario del descubrimiento de América.

A pesar del desgarro en el seno del gobierno mexicano, que se manifiesta en la discrepancia entre legislacion
nacional y la agenda perseguida en las politicas exteriores, se puede considerar como exitosa la creacion de la
terminologia Encuentro de Dos Mundos. Destaca la legitimacion internacional de la misma por medio de un
acuerdo alcanzado en la UNESCO (1988: 130 EX/Decisiones, 9.2) y la incorporacion de la terminologia en
legislaciones nacionales de otros estados, lo que indica cierto nivel de relevancia.

No obstante, las limitaciones en la divulgacion legislativa de la terminologia evidencia por ejemplo el caso de
Espafia, donde los legisladores no se han declinado definitivamente ni por una, ni por otra, resultando en la
coexistencia de descubrimiento y Encuentro de Dos Mundos. A este proceder también se podria atribuir una
determinada Iégica que busca relacionar los dos conceptos terminoldgicos, al insinuar una sucesién cronoldgica de
ambos. Consiguientemente tendria que haber ocurrido primero el descubrimiento, seguido por el encuentro.

Dirigiendo la mirada a la legislacion venezolana, se observa que el uso de Encuentro de Dos Mundos es mas bien
marginal, a pesar de que bajo la segunda presidencia de Carlos Andrés Pérez (1989-1993) se decretase la
reforma del decreto N° 174 de 1984 “mediante el cual se cred la Comision coordinadora de los planes nacionales
de celebracion del Quinto Centenario del Descubrimiento de América.”, para crear, cambiando el nombre, “la
Comisién Nacional para la Conmemoracion del Quinto Centenario del Descubrimiento de América — Encuentro de
Dos Mundos.” (Gaceta Oficial, 1989: 34.301/270.997-999) Como ya se ha visto también mas arriba, domina el
término descubrimiento. Perdura incluso dos afios después de haber asumido la presidencia por primera vez



http://www.ortegaygasset.edu/fog/imprimir/1448/circunstancia/ano-x---n--29---septiembre-2012/articulos/politicas-publicas-de-memoria-en-la-comunidad-iberoamericana-de-naciones--el-12-de-octubre-y-los-bicentenarios-de-la-independencia-en-las-legislaciones-de-espana--mexico-y-venezuela-#_edn10

Chavez en 1999, hasta desaparecer bruscamente en 2002 con el decreto N° 2028 (Gaceta Oficial
(Extraordinario), 2002: 5605/1-2).

El 12 de Octubre como “Dia de la Resistencia Indigena”

Aunque el cambio de nombre del 12 de octubre en Dia de la resistencia indigena por el gobierno Chavez deja
presumir una fractura brusca, el programa conmemorativo oficial al respecto refuta este supuesto, demostrando
el apego a las anteriormente establecidas tradiciones. El lugar de memoria cambia, ya no es la Plaza Coldn, sino el
Pantedn Nacional el sitio privilegiado para la ceremonia oficial. Igualmente se celebran ofrendas florales, pero
ahora ante el “Sarcéfago que guarda los restos mortales de El Libertador y Padre de la Patria, Simon Bolivar, y en
el Monumento Simbolico del Cacique Guaicaipuro.” Con las mismas palabras de antafio se incita a los distintos
ministerios a dictar “conferencias sobre el significado de tan magna fecha, [...promover] programas radiales y
televisivos sobre dicha celebracion [...y exhortar] a la ciudadania a concurrir a los actos programados por tal
motivo.” (Gaceta Oficial, 2003: 37.793/330.540-330.541). El gobierno Chavez combina, por un lado, la tendencia
conservadora de ritos, mediante la adhesion a la fecha del 12 de octubre y algunos aspectos tradicionales de
conmemorarlo y, por otro lado, su potencial creativo, al adscribirle un nuevo significado (comparese Kertzer,
1998: 377).

El 12 de octubre es una fecha conmemorativa establecida en todo el mundo, lo que asegura al gobierno Chavez
una atenciéon aumentada para lanzar sus mensajes. Asi lo aprovecha para difundir el ideario del socialismo del
siglo XXI que incluye el afan de avanzar el establecimiento de una alianza de pueblos indigenas y hacerla un
factor relevante en las relaciones internacionales (Gaceta Oficial, 2006: 38.545/350.083-350.084).

Los bicentenarios

Ante todo cabe resaltar que las observaciones acera de los bicentenarios aqui expuestas no son mas que un
primer balance que tendria que ser sometido a una revision continua seglin avanza el ciclo conmemorativo. La
primera parte del mismo se dio entre 2009 y 2011 comprendiendo las conmemoraciones bicentenarias del inicio de
los movimientos de independencia. La segunda parte estara dedicada a la consumicion de la independencia que
se iniciara a finales de esta década. El punto final, previsiblemente, se dara con el bicentenario del fallecimiento
de Simon Bolivar en 2030.

Si la esencia de las conmemoraciones del V centenario giraba en torno a la originalidad, expresada por el término
descubrimiento, los debates que se generan en el marco de los bicentenarios se escandalizan por lo mismo. Sin
embargo, no se trata de descubrimiento en términos fisicos, sino mas bien en términos de descubrimiento de
valores, caracteristicos para la actual CIN. De la originalidad que expresan ambos conceptos
descubrimiento/descubrimiento de valores los gobiernos aqui en cuestién derivan una pretension supuestamente
legitima para hacerse con el liderazgo dentro de la comunidad.

El posicionamiento del gobierno espaiol de Zapatero referente a los movimientos independentistas en América
Latina parte de la base de que la ilustraciéon, como fuerza motriz de estos, se extendié desde la Peninsula Ibérica
a las colonias hispanoamericanas. Ello se puede interpretar como el reiterado descubrimiento de América por
Espafia. De manera que en la legislacion espafiola al respecto, aprobada en su conjunto bajo las dos legislaturas
de Zapatero, no se resaltan los esfuerzos emancipadores de las ex colonias, sino el papel de la sociedad
espanola como facilitador de su emancipacion. Segln esta vision, la emancipacion era una lucha conjunta de los
pueblos en ambos lados del atlantico en contra de fuerzas absolutistas, cuyo resultado fue, finalmente, el logro
de la independencia. Asimismo, se elabord la Constitucion de Cadiz en 1812, representada como documento de
referencia para los valores compartidos en estas luchas y el origen de la compartida tradicion de derecho. La
consecucion de la independencia se describe, en su totalidad, como un proceso harmdnico donde palabras como
guerra brillan por su ausencia. No obstante, se reconoce con insistencia, el protagonismo de los paises
iberoamericanos en cuanto a la organizacion y ejecucién de los bicentenarios. La participacion de la Espaia oficial
no puede, por lo tanto, exceder de un mero acompafiamiento a las conmemoraciones (BOE, 2007: 113/20314).
Es tanto mas sorprendente que el gobierno Zapatero, al mismo tiempo, se haya empefiado considerablemente en
lograr incorporar la declaracion de la Constitucion de Cadiz al calendario conmemorativo de la CIN (sin esta
insistencia la pretension quedaria seguramente desapercibida.)

Completamente opuesto a la posicidn del gobierno Zapatero se presenta la vision de los hechos segun la
legislacion venezolana aprobada por el gobierno Chavez. El acto emancipador propio, la liberacion del yugo
espanol, del imperio espafiol a través de una lucha sacrificada se pone de relieve como, por ejemplo, en las
consideraciones al decreto N° 7.374 de 2010 (Gaceta Oficial, 2010: 39.402/375.794-375.795). A Espaia, queda
borrosa la distincidn entre la Espana actual y el Imperio Espaiiol, no se le atribuyen en ninglin momento
caracteristicas positivas. Por el contrario, los textos, como ejemplifica el anteriormente citado, resaltan el rol
precursor en las luchas libertadoras sudamericanas con Francisco de Miranda y Simdn Bolivar como figuras de
identificacion y ejemplos a seguir para el pueblo. Se establecen similitudes entre las luchas libertadoras del
pasado y del presente, es decir, se presentan las luchas actuales como la continuacion de las de en aquel
entonces y se define como objetivo la conclusion de estas luchas en el presente. Asimismo, en un acuerdo con
motivo de conmemorar el 198° Aniversario de la Declaracion de la Independencia, se resta importancia a la
Constitucion de Cadiz al presentar la declaracion de la Independencia venezolana de 1811 como “primer proceso
constituyente de América Latina y tercer ejemplo mundial de organizacién y civilizacion de los pueblos.” (Gaceta
Oficial, 2009: 39.218/370.280)

Lo llamativo de los textos legislativos mexicanos, aprobados todos en la legislatura de Calderdn es, sobre todo, la
desorientacion programatica tanto en cuanto a la legislacion hacia adentro como en la de hacia afuera. Destaca
que incluso medidas muy relevantes para la ejecucion de las conmemoraciones en 2010 no se tomaron o sufrieron
varios cambios hasta este mismo afio (DOF, 2009: DCLXVI/9/32-33; 2010: DCLXXVII/12/81-83; 2010b:
DCLXXXII/1/54-56).[11] A pesar de tratarse de una conmemoracion de la independencia, queda sin explicitar de
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quién se independizé México originalmente. Palabras que podrian evocar la sensacion de lucha o conflicto son
evadidas. El objetivo mas eminente es, sin duda, presentar y crear por medio de las conmemoraciones una
imagen cohesionada de la sociedad mexicana que transmita solidaridad y unién. El sentimiento mas apelado es el
orgullo. El afo 2010, denominado Afio de la Patria por ser el afio del Bicentenario del Inicio de la Independencia y
Centenario del Inicio de la Revolucidn, consecuentemente, “debe ser motivo de orgullo y de reflexion sobre
nuestro compromiso con la Patria y por ende, una oportunidad para reasumirlo.” (DOF, 2010a: DCLXXVIII/3/18)
En los textos se refleja claramente la problematica situacion de la seguridad interna, causada por el crimen
organizado y aun més agudizada debido a la militarizacion de la lucha en su contra, por parte del Ejecutivo
Federal. Este se adscribe el deber de “honrar la memoria de los actores en la Independencia y la Revolucién de
México para actualizar sus ideales y preservar en la Nacién nuestra fidelidad con la legalidad, la justicia, la
democracia y la seguridad, preservando lo mucho que hemos conseguido como Nacion en doscientos afios de ser
orgullosamente mexicanos.” (DOF, 2010a: DCLXXVIII/3/18)

Es todavia muy temprano para valorar de manera sustentable las consecuencias que puedan tener las
conmemoraciones de los bicentenarios organizados a iniciativa de los estados latinoamericanos en el espacio de
memoria de la CIN, no obstante, se puede identificar sobre todo una tendencia: Las polémicas que emergieron
con motivo de las conmemoraciones del V centenario siguen acompafiando las relaciones entre Espafia y los
paises latinoamericanos. El resurgimiento de las polémicas, que hasta el inicio de los bicentenarios persistieron
latentemente, se debe ante todo al hecho de que no fueron concluidas en los afos 1990. El gobierno espariol en
el poder, independientemente de su proveniencia ideoldgica, sigue intentando consolidar su liderazgo en la
comunidad. Sélo que los gobiernos de Zapatero se distinguieron por haber perseguido esta agenda de una
manera mas prudente, teniendo en cuenta, por lo menos parcialmente, la experiencia del V centenario.

IV. Consideraciones finales

Entonces, équé ordenes, relaciones de poder y discursos dominaron las transformaciones del espacio de memoria
en la CIN?

Los documentos analizados presentan formaciones discursivas que parcialmente disponen de una trayectoria de
mas de 100 afios y que evidencian, por lo tanto, en algunos ambitos, mecanismos de inclusion y de exclusion
tenaces. El ejemplo especialmente controvertido y anteriormente ampliamente discutido es el del descubrimiento.
Desde una perspectiva comparativa de las denominaciones alternativas a la terminologia tradicional del 12 de
octubre como descubrimiento de América, la denominacion Dia de la Resistencia indigena parece ser la mas
combativa. A diferencia de Encuentro de Dos Mundos establece una linea divisora clara entre los dos mundos o
las dos culturas que enfrenta los pueblos indigenas con lo otro. Ademas, hay que tener en cuenta que encuentro
insinlla un evento puntual, mientras que resistencia expresa mas bien un lapso de tiempo. Por consiguiente,
Encuentro de Dos Mundos tiende a anclar el significado en el pasado cuando Dia de la Resistencia indigena
insinta la continuidad de la lucha. De ahi que el gobierno Chavez presente este dia como parte de un proyecto
contrahistérico para enfrentar los “prejuicios coloniales y eurocéntricos que subsisten en el estudio y ensefianza
de la historia y la geografia” (Gaceta Oficial (Extraordinaria), 2002: 5605/1-2). Este proyecto es inherente a la
premisa general del proyecto bolivariano que persigue la recuperacion de la historia minimizada y ocultada por la
historia oficial (Sulbaran, 2010). Esta se atribuye, segun esta légica, al antiguo régimen, es decir, a los gobiernos
anteriores a las legislaturas de Chavez, mientras que él, atribuye a su propio gobierno, la defensa de la historia
alternativa o no oficial. ¢Hasta cuando puede seguir proclamandose no oficial este proyecto historiografico
oficial? ¢Persigue el gobierno Chavez mediante este proyecto verdaderamente ideas emancipadoras o se trata
meramente de un calculo politico con la Unica finalidad de perpetuarse en el poder? La denominacién Dia de la
Resistencia indigena no solamente le da a este gobierno la posibilidad de sefalar llamativamente una deficiencia
de la historiografia global, sino también implica la creacion de un clima politico explosivo dominado por la
polarizacion, cuya consecuencia es, por ejemplo, el derrumbamiento de la estatua de Coldn en Caracas.

La institucionalizacion de las relaciones entre los estados latinoamericanos y los paises de la Peninsula Ibérica con
la construccion de la CIN no ha conllevado una aumentada homogeneizacion del discurso sobre el espacio de
memoria que comprende esta comunidad. Las legislaciones nacionales analizadas divergen especialmente en
cuanto a los bicentenarios. El significado y las terminologias referentes al 12 de octubre, en cambio, siguieron a
grandes rasgos una trayectoria similar, aunque con especificidades nacionales, entre las que destacan las
introducidas por el primer gobierno de Chavez en 2002. Teniendo en cuenta que el 12 de octubre en los paises
latinoamericanos no es el dia festivo mas significativo y es, claramente, de menor importancia que los dias
festivos dedicados a los procesos de independencia, es interesante observar que a pesar de las criticas todavia
se siga conmemorando y con pocas alteraciones en cuanto a la estructura conmemorativa introducida hace
aproximadamente 100 afios.

Es en la legislacién espafiola donde aparecen en mayor cantidad referencias a la CIN. Al mismo tiempo, evidencia
el esfuerzo mas elevado de todos los gobiernos a influenciar el espacio de memoria de la comunidad, segin
concepciones de memoria propias. Las legislaciones mexicana y venezolana con respecto al V centenario y los
bicentenarios soélo hacen marginalmente mencion de la CIN. Curiosamente destacan al respecto en los tres casos
medidas legislativas acerca de monedas, timbres y sellos postales conmemorativos.

Cualquier gobierno espafiol parece ser consciente de que el peso politico de Espaiia en las relaciones
internacionales y dentro de la misma Unidn Europea depende decisivamente de la calidad de las relaciones
mantenidas con los paises latinoamericanos. El desafio mas severo en este sentido son, sin duda, las politicas del
gobierno Chavez que defiende, a parte de los gobiernos esparioles, la mas ambiciosa agenda de politicas de
memoria, consciente —al igual que ellos— de las posibilidades de poder politico que conlleva.
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Notas

[1] Las reflexiones del texto subyacente se basan en la investigacion llevada a cabo por el autor para su tesina
defendida en la Universidad de Viena en 2010 bajo el titulo “"Generacion de los Bicentenarios. Erinnerungsraume
der Iberoamerikanischen Staatengemeinschaft: Spanien, der 12. Oktober und die nationalen Unabhangigkeiten
Mexikos und Venezuelas." Bajo: http://othes.univie.ac.at/11697/1/2010-10-19_0105124.pdf, 31 de marzo de
2011.

[2] Esto evidencia por ejemplo la publicacién de Molden/Mayer (2009).
[3] Esta formulacion se toma de Troebst (2006).

[4] Comparese Austin (1975: 15) y su condicidn A. 2 para lograr un acto de habla: “the particular persons and
circumstances in a given case must be appropiate for the invocation of the particular procedure invoked.”

[5] Comparese Austin (1975: 14) y su condicién A. 1 para lograr un acto de habla: “There must exist an accepted
conventional procedure having a certain conventional effect, the procedure to include the uttering of certain
words by certain persons in certain circumstances.”

[6] Para los debates contemporaneas sobre la denominacion del 12 de octubre como Fiesta/Dia de la Raza véase
Rodriguez (2004, 99-124).

[71 Una buena visién general sobre las raices de la Fiesta/Dia de la Raza ofrecen Rodriguez (2004, 24-66) y
Rachum (2004).

[8] Especialmente para los casos de Espafia y México véase Rodriguez (2004, 67-98).

[9] Comparese también las informaciones acerca del 12 de octubre en la pagina del estado referente el
bicentenario en México: http://www. bicentenario.gob. mx.

[101 Segun una orden firmada por el Ministro de Asuntos Exteriores Serrano Sufier el “vocablo «hispanidad»
encierra un doble concepto. A la vez que significa el conjunto de naciones que integran el mundo hispano,
también expresa su peculiar espiritu y entendimiento de la vida, su comin tradicion histérica y superior destino
universal.” (BOE 1941, 138/3552)

[11] Problemas de transparencia en torno a las conmemoraciones resaltan por ejemplo Luz Haw (2010) y Amador
Tello (2010).
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Resumen:

El 12 de octubre de 1492 es la puerta de entrada al espacio iberoamericano de memoria. Los resultados
obtenidos del analisis comparativo de la legislacién concerniente al 12 de octubre en Espafia, México y Venezuela
evidencian, por un lado, la influencia multivectorial de estos paises en el significado que subyace a esta fecha y,
por otro lado, los resultados sefialan que los 6rdenes, relaciones de poder y estructuras discursivas identificadas
acerca de este discurso conmemorativo son de importancia primordial en la legislacidn referente a los
bicentenarios del comienzo de los procesos de independencia en América Latina y, por ello, fundamentales para
su interpretacion. ¢Se han producido cambios en el discurso sobre el espacio de memoria a partir del V centenario
y los bicentenarios? ¢Qué ordenes, relaciones de poder y discursos dominan las transformaciones de este espacio
y qué mecanismos de inclusion y de exclusion subyacen en éstos?

Palabras clave:
Politicas de memoria; analisis de discurso; Comunidad Iberoamericana de Naciones; bicentenarios; V centenario.

Abstract:

October 12, 1492 is the door to the Ibero American space of memory. The results obtained froma comparative
analysis of the legislation concerning October 12t in Spain, Mexico and Venezuela indicate, on the one hand, the
multivectoral influence of these countries regarding the meaning of this date and, on the other hand, results
show that the identified orders, power relations and discursive structures concerning this commemorative
discourse are of primary importance to the legislation on the bicentenaries of the beginning of the independence
movements in Latin America, and therefore fundamental for their interpretation. What are the transformations in
discourse on October 12t, and especially between the quincentenary of the so called discovery and the
bicentenaries? What are the orders, power relations and discourses that dominate the politics of memory in the
Ibero-American Community?

Keywords:
Politics of memory; discourse analysis; Ibero-American Community of Nations; bicentenaries, quincentenary.
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“...la unilateralidad de direccion se ha pronunciado por el auge del germanismo que, originado en
Espafia a partir de Ortega y de la Revista de Occidente, irradié en América y se manifestd con
caracteres acusados en la Argentina”.

[Norberto Rodriguez Bustamante].[1]

El objetivo de este trabajo es pensar desde la mirada de los saberes sociales y en particular desde la sociologia
como ciencia social y ciencia de estado en la Argentina, el traspaso desde los postulados clasicos positivistas de la
segunda mitad del siglo XIX hacia una concepcion cientifica nueva a la luz de los planteos idealistas y esencialistas
que comienzan a oponérsele hacia las primeras décadas del siglo XX. Especificamente trabajaremos en base a
algunas obras de Ernesto Quesada en tanto exponente pristino de la llamada “sociologia de catedra”.[2] El
énfasis estara en rastrear la serie de corrimientos que se producen en el alejamiento del paradigma positivista
asociado con el pensamiento anglosajén hacia la implantacién de un pensamiento “modernista” derivado de las
nuevas influencias filosoficas alemanas, pero introducidas en el mundo hispanohablante de la mano de
pensadores de la talla de Unamuno y Ortega y Gasset.

Segun Carlos Altamirano durante gran parte del siglo XIX y hacia el cambio de siglo “la «ciencia social» o
sociologia[3] en la Argentina se desarrollo bajo el signo dominante del positivismo”, en tanto, una cultura
intelectual mas bien ecléctica de espiritu mas spenceriano que comteano”.[4] A su vez, hacia mediados del siglo
XX, o siguiendo a Alejandro Blanco incluso desde el “periodo de entreguerras, la edicién en el dominio de las
ciencias sociales y humanidades manifestaba cierta preferencia por la cultura alemana, en parte como
consecuencia del clima antipositivista imperante en los medios académicos, especialmente filosdficos. La Revista
de occidente y la Biblioteca de Ideas del Siglo XX, ambas bajo la direccién de José Ortega y Gasset, fueron los
canales mas importantes del ingreso de la cultura alemana en nuestro medio intelectual”.[5] De tal manera que la
introduccidn de la cultura alemana, mediada por la derivacién del pensamiento espafiol, fue un bastion de la
llamada “sociologia de catedra’[6]; mientras que la cultura anglosajona seria un baluarte de la autodenominada
“sociologia cientifica”.[7]

A su vez, segun Oscar Teran la primera guerra mundial producira efectos culturales que debilitarian los cimientos
sobre los que habia florecido la cultura cientifica. Eran todos sintomas de que se habia ingresado en una nueva
época intelectual y que se presenciaba un momento de “fin de época”, viéndose desplazada la ciencia netamente
positiva por una cultura estética esencialista, condensada en el modernismo y el idealismo filoséfico. Empero, nos
aclara Teran, seria falso creer que en este terreno se operd una sustitucion tout court por el espiritualismo en
ascenso. Sin embargo un sintoma ineludible del cambio de época lo constituyd la apariciéon en el afio 1916 de
Ortega y Gasset en su viaje a la Argentina y en sus memorables Conferencias de Buenos Aires, donde alli pudo
diagnosticar “la muerte del positivismo” y referirse a la “momia de Spencer”. Atras quedaba el universo de
sentidos que la cultura cientifica habia construido durante buena parte del siglo anterior.

La intencion de este trabajo serd rastrear esta transicion en la historia de las ideas cientificas en la argentina de
las primeras décadas del siglo XX, tratando de develar como se produce este corrimiento y la consiguiente
revalorizacion de una filosofia germana de la mano de un revaluado pensamiento hispanista[8], de los cuales
Ernesto Quesada fue un tenaz defensor. Primero repasaremos las concepciones que sobre la nueva ciencia social
o sociologia produce Quesada, para ver las criticas que a las ideas de August Comte y de Herbert Spencer
realiza; luego intentaremos explicar el vuelco y la interesante revalorizacion de la cultura y del pensamiento
espanol, en una sociedad local que hasta hace no mucho tiempo era marcadamente hispanofdbica.[9]

Spencer y Comte en el banquillo de la catedra de sociologia

Contra lo que pudiera pensarse, entre los intelectuales argentinos la figura de Herbert Spencer tuvo mayor
influencia que la de August Conmte.[10] Para el primero, el universo era representado como un gigantesco
mecanismo sujeto a una causalidad inexorable que se identificaba con la marcha misma del progreso indefinido,
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expresado mediante la gran ley de la evolucién. Basicamente el consenso positivista se basé en desechar por
incognoscible todo lo que no fuera medible y experimentable a través de los sentidos, otorgando una primacia a
la experiencia sensible, esto es comprobar los hechos mediante los sentidos. Los datos obtenidos se vinculaban
entre si mediante un conjunto de regularidades constantes o “leyes”, asignandose un factor explicativo crucial al
medio (ambiente y/o social), generandose asi causalidades inexorables plenamente deterministas, produciéndose
de tal manera una Filosofia de la Historia, una Teleologia del Progreso y de la Evolucion.

El positivismo regia por igual para el conjunto de los conocimientos cientificos, generandose un monismo y una
unidad de la ciencia que impedia realizar una diferenciaciéon de fenémenos seguin distintos 6rdenes. Por lo tanto,
el modelo cientifico serian las ciencias matematicas y su légica debia aplicarse para el resto de los saberes,
incluidos los “saberes sociales” que debian atenerse a esa misma metodologia. De manera tal que en la escala
derivada de las ciencias, la sociologia y la psicologia estaban por debajo y eran precedidas por la biologia y la
fisiologia como los eslabones anteriores que las conectan con las ciencias naturales.

Sin embargo, introduciendo un disruptor cambio de perspectivas, desde la dptica de Ernesto Quesada ese
determinismo biologicista no le brindaba un lugar pleno al desarrollo de la sociologia como un saber netamente
social ya que,

“...los elementos psiquicos y sociales escapan a las retortas de los gabinetes, y todo aquel que pretenda buscar
la explicacion de los fendmenos de esa naturaleza exclusivamente dentro del dominio de las ciencias bioldgicas,
dara simple prueba de la poquedad de su espiritu 6 de lo unilateral de su criterio...”.[11]

Legitimando al nuevo saber a la vez que se le otorgaba autonomia, la lectura critica que Quesada realiza de la
obra comteana consiste en una diatriba metodoldgica que hiere de muerte las bases del pensamiento tradicional,
reduciendo todo el aparato axiomatico objetivista del planteo positivista a una mera interpretacién subjetiva o
incluso ingenua.

“Ese es, precisamente, el lado débil del comtismo, porque si uno de esos "axiomas", al ser pasado por el tamiz de
la critica metafisica, sale maltrecho, no puede ya servir de punto de apoyo para la serie de generalizaciones que
el positivismo arranca de ahi, y el sistema entero de la nueva filosofia resulta bamboleante...”.[12

A su vez, siempre en la lectura de Quesada, la obra de Spencer pecaria de un profundo defecto debido a un
prejuicio innato del individualismo anglosajén. Este consiste en la pretension liberal de pensar a la sociedad como
una mera agregacion de individuos aislados, mientras que para Quesada, en cambio, el hombre no puede existir
por fuera de la sociedad que lo contiene, formando parte de un organismo, de manera tal que el estado social
influye sobre el comportamiento individual, que no puede abstraerse del todo mayor que lo involucra.

“Este aspecto psicoldgico del problema se echa de menos en la sociologia spenceriana. Sin duda porque el
prejuicio individual era, a los ojos de Spencer, una de esas "verdades cardinales" que, axiomaticas por su
esencia, no pueden someterse a tela de juicio: no es la sociedad, por lo tanto, una simple agregacion de
individuos, sino un fenémeno absolutamente distinto, como la conciencia no es la simple adicion de diversos
estados psiquicos: & medida que la civilizacion avanza, los factores fisicos influyen menos y menos en el
desenvolvimiento social humano, y son cada vez mas predominantes los factores psiquicos, que la sociedad
determina a diario con mayor fuerza”.[13]

Otorgando una primacia de los aspectos psicoldgicos por sobre los fisioldgicos Quesada invierte los términos de la
disputa. Para aclarar estos conceptos y siguiendo a Carlos Altamirano, se puede proponer que durante su
primera etapa la sociologia en la Argentina marchd entre dos polos: naturalismo o psicologismo. El naturalismo
afirmaba el fundamento bioldgico de los hechos sociales, concibiendo la historia humana como un proceso
presidido por la ley de la Evolucion y por la idea del Progreso. En cambio el psicologismo era critico de la
importacion directa de los términos de la biologia en el estudio de la vida social, mostrandose de esa manera
opuesto al “derivatismo’[14] cultural en cuanto a la recepcion de las ideas y opuesto también a considerar a la
sociedad como un reino mas de la naturaleza. El psicologismo planteaba que el hombre podia obrar por reflexion y
calculo y no como simple reflejo condicionado por el medio.

Evidentemente el positivismo clasico tenia una elevada dosis de naturalismo, pero a su vez, para Quesada la
debilidad del positivismo es explicada por dos prejuicios innatos que lo vuelven impracticable. Por un lado, un
abuso de las formulas generales que le dan un cariz metafisico, pero mas precisamente, por su constitucion
empirica derivada del ambiente étnico, histdrico y cultural de desarrollo, marcados por la negativa preeminencia
de una impronta individualista anglosajona.

“Desgraciadamente, su espiritu filoséfico estaba sometido & dos érdenes de prejuicios: el metafisico -por mas que
el vocablo no le fuera simpatico -en cuanto abusaba de formulas generales directivas; y el empirico, proveniente
de su indole subjetiva y del ambiente histdrico y étnico de su pais: su individualismo...”.[15

De esto puede extraerse la vision filoséfica que Quesada le asigna al individualismo anglosajon como deformador
de la interpretacion de la vivencia en una sociedad moderna, como el principal obstaculo para el surgimiento de
un saber netamente dedicado a indagar sobre la sociedad. éPero como se explica que sea un componente étnico
asociado a lo anglosajén lo que genera la endeblez de un sistema filoséfico universal? Evidentemente en Quesada
se esta activando un principio explicativo que pretende posicionar a un orden filosofico esencialista asociado con
un revalorizado pensamiento modernista y anti-materialista.

“Si la sociologia tardé tanto en constituirse, ha sido ello debido al viejo prejuicio de considerar al hombre como un
ser aparte, no sometido a las leyes del universo y como si fuera un imperio dentro de otro imperio, en cuyo
concepto influyd considerablemente el individualismo predominante en filosofia, sosteniendo que, si el individuo
es la realidad verdadera, las sociedades no pueden ser sino colecciones sin realidad propia [...], de donde se
desprendia la légica consecuencia de que, si no existen mas que individuos, no pueden haber leyes para los
hechos sociales”.[16]

Oponiéndose al principio individualista y dandole cabida a una ciencia que pudiera pensar a la sociedad como un
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conjunto, Quesada desarma los axiomas tradicionales que impedian dicha constitucion cientifica. *...si las
sociedades no tienen realidad como un todo aparte, los individuos no se encuentran reunidos en ellas sino por
causas externas, [...] por una voluntad arbitraria o una fuerza misteriosa, que determina el curso de los
fendmenos, de modo que, en Ultima tesis; semejante objeto no puede ser materia de una ciencia”.[17] Esta
critica de Quesada al pensamiento filoséfico anglosajon, fundamentalmente centrado en el planteo positivista
spenceriano, se constatara en el contexto mundial singular y de ruptura intelectual que genera el momento que
va desde el cambio de siglo hasta la primera guerra mundial, al cual seguidamente hacemos referencia.

Fin-de-siglo: cambio de paradigma cientifico y contexto internacional

Desde una dptica continental y siguiendo la ténica antipositivista, célebres autores como Rubén Dario o José
Enrique Rodd con su arielismo, dedicaban sus cantos literarios a ensalzar el “espiritualismo”, “tradicionalismo”y
“cristianismo” de la raza y de la sangre hispana, para oponerla criticamente al “materialismo”, “utilitarismo”,
“cosmopolitismo”, “pragmatismo” y “protestantismo” del nuevo imperialismo anglosajon y extendian su critica, por
ende, al capitalismo occidental en general, reclamando la vuelta a una “edad de oro” siempre mejor y mas
pacifica, en la cual las ideas corporativas medievales regulaban al organismo social, con sus estables y duraderas
relaciones de vasallaje, lealtad y jerarquia. El abrumador ingreso de América Latina al orden capitalista mundial y
el descentramiento de las tradicionales relaciones de deferencia que estaban siendo transgredidas en las
movilizadas sociedades de masas y de rapida modernizacion, hacian del antiguo lazo social un modelo ahora
idealizado de ordenamiento societal. En este sentido la religion y la iglesia catdlica, lograran recuperar en esas
décadas parte de su rol tradicional que habian perdido a manos de la secularizacion y del laicismo del liberalismo

argentino decimondnico.

En esta misma clave explicativa, las criticas a la modernidad y al materialismo capitalista, encarnado ahora en el
monstruo norteamericano, apelaron al acervo romantico hispanoamericano que idealizaba una anterior
organicidad y armonia afiorada ante su perdida.[18] “*Mas precisamente, se edificaron argumentaciones que
lamentaban la irrupcion cadtica de las masas en la escena politica, o el peso privilegiado que las practicas
econdmicas habian alcanzado en la sociedad...”.[19] Esto Ultimo era traducido desde una lectura arielista
espiritualista como la “mercantilizacion de las relaciones humanas”. La voracidad y la voragine del crecimiento de
Buenos Aires y de las principales ciudades, vino a contrarrestar un inmovilismo tradicionalista del interior del pais,
nucleo de los sectores conservadores que se veian desplazados por la modernidad y su eje litoral pampeano
agroexportador. Segin Moya no es “coincidencia que el nacionalismo cultural hispanista emergiera en Buenos
Aires, pero muchos de sus defensores fuesen provincianos"[20], representantes de un tipo de familias
tradicionales y respetables pero venidas a menos. Para ellos el hispanismo fue una suerte de “escudo” contra los
arribistas y nuevos ricos de clase media, empresarios advenedizos asociados con el materialismo mercantilista y
sin tradiciones de linajes ni genealogias. En fin, fue una manera de mantener ciertos privilegios de clase
relacionados con un viejo aire aristocratico y oligarquico.

Ahora debemos abocarnos a explicar como se produce esta transicion en las ideas cientificas de la época y como
ellas estén relacionados con los vaivenes de la politica internacional y la interesante revalorizacién de los
aspectos hispanicos, en una sociedad como la argentina, pero también la latinoamericana, que hasta hace poco
tiempo eran marcadamente hispanofébicas. En este sentido es notable analizar el desplazamiento que se produce
desde una imagen puramente negativa de lo espafiol como el “opresor y el enemigo de la patria” tras las guerras
de independencia y en una primera mitad del siglo XIX signado por una fuerte hispanofobia, en el que la fuerte
herencia espafiola en el pais fue vista como un posible obstaculo para la modernizacion y capitalizacion de la
Argentina y en los proyectos de nacién inaugurales la intelectualidad decimondnica planteo que el pesado
“estigma” de la cultura hispanica sélo podia erradicarse mediante la influencia civilizadora de la inmigracién no
ibérica ni cristiana, principalmente la deseada inmigracion occidental, noreuropea y protestante.

Pero finalmente, hacia el cambio de siglo, lo espafiol pasara a constituir una suerte de “bastidn espiritual de la
raza” argentina en pleno proceso de construccion imaginaria, para llegar a su zenit de admiracion en el contexto
del resurgimiento nacional culturalista del primer Centenario de la revolucién de Mayo en 1910. Postulamos que
un rol transcendental en esta transicion ideoldgica lo ocupd el despertar hispanista impulsado por la tendencia del
regeneracionismo peninsular gobernante, acompasado por el accionar de la generacion intelectual espafiola del
'98. Creemos que este “despertar hispanista” se constituyé como un factor clave para comprender no sélo el
fortalecimiento de una conciencia nacional centralista en la peninsula ibérica, sino, mas aln y quizas
primordialmente, el nuevo rol que la idea de “Madre Patria” represent6 para con sus antiguas colonias
americanas.

Segun Teran, se produjo de esta manera una intenso operativo hispanista,[21] basado en un “emprendimiento
de reconfiguracién de un tipo nacional conectado con el linaje espariol”, un operativo “sumamente activo en esos
afios e impulsado tanto desde la Peninsula como de Hispanoamérica a partir de la derrota espafiola en la guerra
con los Estados Unidos”.[22] “Con mayor énfasis a partir de la guerra del "98 pero dentro de prevenciones ya
presentes en la primera Conferencia Panamericana de 1889, la Argentina y casi toda Hispanoamérica verian con
creciente recelo el avance del expansionismo yanqui, alentando la elaboracion de una definicion de lo propio
contrastante con la del pais del norte”.[23]

De esta manera, el ingreso de los Estados Unidos en la contienda cubana en plena oposicién a la preeminencia
espanola, marcd su consolidaciéon como la nueva figura imperialista en la regién, mas alla de los “limites naturales”
de su “frontera vital” expresados en su mitico “destino manifiesto”. Si bien la independencia de la Gltima colonia
espanola en Cuba era alentada por casi todos los intelectuales argentinos, que veian esta lucha en sintonia de
continuidad con su propia emancipacion de 1810, inmediatamente cuando Cuba obtuvo el apoyo de su vecino
“coloso del norte”, la balanza se inclino para apoyar a la ahora mas débil “Madre Patria”. En 1898 al dejar de
constituir Espafia un imperio colonial y verse claramente que no tenia ya intenciones de reposicionarse como tal
-1914 es una clara expresion de ello-, la secular hispanofobia argentina comenzoé a transitar hacia una
hispanofilia patente que tendria su maxima expresion una década después durante el Centenario de 1910.[24]
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Rapidamente el conflicto imperialista fue visto en “Hispanoamérica” como una “guerra racial” y se acordd que
habria que cerrar filas en torno a la defensa de la hermana raza hispana. Asi, indirectamente la entrada del
imperialismo yanqui y su “Panamericanismo”, unida al regeneracionismo y a la generacion espafiola de los
intelectuales de 1898, sirvid para reposicionar en términos positivo a un revaluado legado espaiiol. En ese
contexto varias figuras de la intelectualidad argentina comenzaron a replantear la visién de una tragica herencia
espafiola, para resaltar ahora sus valores positivos.[25]

Una biografia intelectual

En ese contexto intelectual internacional es que aparece la figura de Ernesto Quesada desde un lugar dual, ya
sea en tanto cientifico como en tanto diplomatico. De esta manera, siguiendo la senda politica trazada por su
padre Vicente G. Quesada, Ernesto participa en el afio 1889 de la Primera Conferencia Panamericana realizada
en Washington. Alli de alguna manera los Estados Unidos querian proponerle al resto de las republicas
americanas una “nueva politica de vecindad” superando los planteos de la Doctrina Monroe y del “gran garrote”.
En esa oportunidad, Quesada como el resto de los delegados argentinos entre los que se contaba el futuro
presidente Roque Saenz Pefia, criticaran la idea de un panamericanismo cooptado por los yanquis y propondran
una vision de la regidn del Rio de la Plata como una bastién de vanguardia de las naciones latinas por la defensa
de sus soberanias. Asimismo,

“Espaia también tratd de frustrar la Conferencia Panamericana de Washington. La diplomacia espaiola entendia
que cualquier proyecto de integracion regional bajo la direccidn de Estados Unidos era una amenaza para la
comunidad cultural entre Espafia e Hispanoamérica, pero sobre todo para la soberania espafiola en Cuba. Por
eso instruyo repetidamente a sus representantes en América Latina desaconsejar la asistencia a la
conferencia”.[26]

Posteriormente y de igual manera, en su participacion como presidente de la delegacion argentina ante el
Congreso Cientifico de Washington de 1915-1916[27], Quesada acentuara el caracter intelectual y cientifico que
debia adquirir un pretendido y neutral Panamericanismo, corriéndolo de esta manera de su costado sentimental,
politico o comercial que queria imprimirle la politica wilsoniana en la coyuntura plena de la primera Guerra Mundial.

A esto hay que sumarle la actitud de Quesada ante la guerra expresada en el manifiesto La actual civilizacién
germanica... del afio 1914, en donde el autor hace una alegato de apoyo por Alemania y por el Imperio Austro-
Hungaro, exigiendo que se trate con justicia y ecuanimidad a los dos bandos contendientes y pidiendo la
imparcialidad de la opinién publica de los paises neutrales, como la Argentina. Propone ademas, que es una
exageracion plantear una dicotomia entre un atraso y una barbarie representado por Alemania, mientras que la
alianza de Inglaterra, Francia y Rusia representarian la civilizacién; ya que expone los avances técnicos,
cientificos, comerciales de Alemania y plantea que son iguales o incluso superiores que los de Inglaterra, Francia
y Estados Unidos. Esta postura caracterizada como germandfila terminara llevandolo al ostracismo ante el
resultado de la guerra y lo haran refugiarse en los planteos decadentistas propuestos por Oswald Spengler en la
paradigmatica obra, simbolo de la posguerra, La Decadencia de Occidente.[28]

De todas formas, Quesada asume que aln este nuevo movimiento politico-ideoldgico hispanista no ha tomado
una orientacion practica y positiva en lo que hace a las cuestiones econémicas, ya que “los intereses comerciales
y financieros no han experimentado todavia influencia alguna en tal sentido, y, engarzando un eslabon con otro
mayor, contindan en las manos de naciones con las cuales no nos liga vinculo alguno...”.[29] Destacando ademas
que la explicacidn de la actual guerra debe buscarse en el ansia imperialista hacia nuevos mercados,
particularmente el indefenso mercado americano:

“...en el fondo, se trata del dominio del mercado consumidor mundial, especialmente el latino-americano, y de la
clientela de la serie de millones de consumidores de estas republicas. Lo curioso es — y a veces la ironia suele
ser, en materias semejantes, verdaderamente estupenda — que mientras los dos rivales estan asi
destrozandose y destrozando media humanidad hasta no admitir soldaduras, la presa parece querer escaparse
de sus manos, dejando burlados a los adversarios, porque el tio Sam — los Estados Unidos: nuestros “hermanos
mayores”, etc., etc. — trata de apoderarse de estos mercados, prendiendo las haciendas ajenas con redes,
como comienzan a demostrarlo las estadisticas con manifiesta evidencia. Si continta la actual conflagracién y se
le endurecen a la misma las entrafias como un canto, lo légico sera que, a su terminacion, el comercio yanqui
haya por doquier suplantado al inglés en la América latina, armando (sic) una explicable zancadilla y clavandolo
asi: la guerra habria, pues servido para que aprovechara de ella un tercero y se lleve otro el fruto de sus
trabajos, pues los dos "illustri rivall" -germanos y sajones: singulares primos!- quedarian esquilmados y... sin el
disputado botin”.[30]

Mas aln, en otro manifiesto en donde declara la devocién por la nueva orientacién de la mentalidad
hispanoamericana, Quesada llega a proponer una suerte de Paniberismo o Panhispanoamericanismo para
oponerlo al Panamericanismo yanqui, realzando los argumentos ideales de raza, lengua, religion, tradicion,
costumbres, mentalidad, creencias comunes que recorrerian a todo el subcontinente en clave ibérica. En sintonia
con esta nueva tendencia, en 1910 se cred la Academia Argentina de la Lengua, con lo cual se sancionaba la
direccién de Espana y del idioma espafiol en las cuestiones idiomaticas. De dicha Academia participaron Vicente y
Ernesto Quesada, Calixto Oyuela, Rafael Obligado, Estanislao Zeballos, Joaquin V. Gonzalez, entre mucho otros
intelectuales pro hispanistas. Sin embargo Quesada descubrid, no sin sorpresa, que el sello, alma o tradicion del
idioma nacional no era autdctono, sino heredado ya que apelaba a la lengua castellana. Por lo tanto en él
convivira el dilema de intentar esclarecer la cuestion de que el idioma nacional, postulado como cepa originaria de
la raza, sea en realidad derivado y no plenamente nativo.[31] Para salir de ese atolladero, Quesada recurrira a la
figura de un mediador, funcién argumentativa y simbdlica que cumplira la figura del gaucho, pensado como nuevo
fundamento de la tradicion nacional. Paraddjicamente la construccion imaginaria de la figura del gaucho en tanto
tipo ideal nativo argentino, se cimentd en una raigambre profundamente hispanista, siguiendo los lineamientos de
la cultura literaria propuestos por autores consagrados de la talla de Unamuno o Menéndez y Pelayo.[32]
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Consideraciones finales

Como cierre de este trabajo y retomando el epigrafe que lo abre, podemos asumir que en la Argentina la
“sociologia de catedra” que inaugura el pensamiento de Ernesto Quesada, introdujo un desplazamiento en lo que
eran los valores cientificos positivistas de fines de siglo XIX, contribuyendo junto con otros intelectuales, para
que en el posterior contexto ideoldgico de entreguerras, la “ciencia social” local contara con la primacia de una
cultura filoséfica idealista alemana. Este corrimiento filosofico se baso en la suplantacion del tradicional
pensamiento positivista de raigambre anglosajona, por parte del nuevo clima cultural esencialista en ascenso.

El universo de sentidos que la cultura cientifica habia construido durante buena parte del siglo XIX entraba en
una etapa decreciente. Desde los acontecimientos geopoliticos producidos hacia el cambio de siglo hasta la
llegada de la primera guerra mundial, se produciran una serie de efectos culturales que iran debilitando los
cimientos sobre los que habia florecido la cultura cientifica. Eran todos sintomas de que se habia ingresado en
una nueva época intelectual y que se presenciaba un momento de “fin de época”, viéndose desplazada la ciencia
netamente positiva por una nueva cultura estética. Sin embargo este desplazamiento tuvo las caracteristicas de
una transicion, en la cual pudieron convivir prolongadamente los dos sistemas de pensamiento, sin que se
realizara por el momento una definitiva sustitucion.

Es trabajo intento analizar los alcances de una nueva influencia intelectual de raigambre hispanista, en una
sociedad como la argentina, que contaba con un secular resentimiento “hispanofébico” durante buena parte del
siglo XIX, pero que, paraddjicamente termind produciendo desde el cambio de siglo una inusitada revalorizacion
positiva de lo “espafiol” en sus influencias culturales y sociales, puestas de manifiesto por las influencias
intelectuales introducidas desde el mundo hispanohablante. La posibilidad para la introduccion de este nuevo
clima filosofico y cultural estuvo facilitada en buena medida por las derivaciones que se realizaron desde Espaiia
por medio de intelectuales de gran renombre, quienes contribuyeron profundamente hacia esta transicion
modernista, antimaterialista y espiritualista.
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Tomo XXXV, Buenos Aires.

----------------- (1918) El dia de la raza y su significado en Hispano-América, Talleres graficos de Araujo Hnos.,
Buenos Aires.
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NOTAS

[1] Rodriguez Bustamante, Norberto, (1957) “Prélogo”, en Popper, Karl, La sociedad abierta y sus enemigos,
Edicion de Gino Germani, Buenos Aires.

[2] Para el concepto de “sociologia de catedra” seguimos las indicaciones de Blanco (2004), segun la cual se toma
la terminologia como una expresion propia de los contemporaneos, sin por ello asumir las connotaciones
negativas que esta pudo tener en su visidn dicotdmica con respecto a una “sociologia cientifica”.

[3] Para la época los dos términos eran por entonces intercambiables (Altamirano, 2004).
[4] Altamirano (2004:36).
[5] Blanco (2004:341).

[6] Ernesto Quesada fue uno de sus precursores, pero también Francisco Ayala y su proyecto con la editorial
Losada.

[7] La autodenominada “sociologia cientifica” estuvo representado por la mitica ruptura introducida por Gino
Germani en los afios cincuenta. Segun Blanco “...la actividad editorial de Germani realiza una serie de
innovaciones en tres planos diferentes: (a) en el plano de la lengua, al desplazar la mirada del mundo aleman
hacia el mundo anglosajon...”. “En tal sentido, uno de los aspectos innovadores del emprendimiento editorial de
Germani radicaria en la introduccién de una lengua que, como el inglés, no gozaba por entonces del prestigio
intelectual, al menos, en el universo de la filosofia y las humanidades, que se atribuia a la lengua alemana”
(Blanco, 2004:342).

[81 Sobre el problema del hispanismo en América Latina véase la obra de Pike (1971).

[91 Sobre el topico de la hispanofobia en la Argentina puede verse (Moya, 2004; Sanchez, 2011).
[10] Teran (2000:84).

[11] Quesada (1907:86).

[12] Quesada (1910:54).

[13] Quesada (1907:84).

[14] “Derivativo” es un término indicativo para referirse a areas culturales que tienen sus centros reconocidos en
ambitos exteriores a si mismos y que ademas imaginan que en esos “centros” la cultura es autéctona y que las
ideas “estan en su lugar” (cf. Teran, 2000:223n.), por lo tanto cualquier diferencia en la recepcion o
transferencia cultural hacia las areas periféricas pude ser entendido como “desviada” en vez de ser entendida
Como una reapropiacion creativa novedosa.

[15] Quesada (1907:87). La caracterizacion del individualismo como un defecto innato del pensamiento cultural
anglosajon es crucial para determinar el traspaso cientifico que pretende realizar Quesada hacia una concepcion
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filoséfica germana, pretendidamente mas “pura y esencial”.
[16] Quesada (1910:48).
[17] Quesada (1910:48).

[18] Segln Pocock (1985) la difusidn de las relaciones de intercambio es vista como una amenaza para las
distintas concepciones de virtud occidental. Este autor plantea a su vez, un topico de lucha entre los ideales
antiguos y agrarios, frente a lo moderno y comercial. El primero elabord una imagen del “patriota” opuesta a la
del comerciante.

[19] Teran (2000:20).
[20] Moya (2004:382).

[21] Algunos hitos de este “operativo” intelectual que marcaron el momento de giro en la hispanofobia y de
reconciliacion con el legado espaiiol fueron el “IV Centenario del descubrimiento” (1892), el debate en el
Congreso sobre el idioma nacional (1894), la guerra entre Espana-EEUU, la independencia de las Ultimas colonias
y el consiguiente declive del “Imperio espaiol”, la generacion espafiola del “98 con Unamuno, Ortega y Gasset y
su influencia intelectual en Hispanoamérica, el movimiento panhispanoamericano, la Unién Ibérico Americana, la
Academia Argentina de la Lengua creada en 1910 dirigida por Vicente Quesada, con la participacion de su hijo
Ernesto, ademas de intelectuales y politicos prestigiosos como Estanislao S. Zeballos y Joaquin V. Gonzalez, entre
otros.

[22] Sobre la ambivalente relacidn diplomatica entre Espafia y Estados Unidos durante el siglo XIX y hasta el
incidente de 1898 pude verse el interesante dossier presente en la Revista Circunstancia, Afio X, n°® 27, Enero
2012, en particular los trabajos de Sanchez Padilla (2012) y de Montero Jiménez (2012).

[23] Teran (2000:253-254).

[24] Por mencionar sdlo algunos ejemplos simbolicos que demuestran el cambio de percepcién en las actitudes
hacia la “Madre Patria” sélo en la Argentina, podrian citarse el recorte a las estrofas agraviantes del Himno
Nacional Argentino en 1900, la comitiva encabezada por la Infanta Isabel en los festejos por el Centenario de la
Revolucién de Mayo contra Espafia en 1910 o la posterior adopcién del “Dia de la Raza” en conmemoracion al
“descubrimiento” colonial espafiol en 1917.

[25] Algunos de estos nuevos intelectuales argentinos hispandfilos ademas de Ernesto Quesada fueron
Estanislao Zeballos, Manuel Chueco, Eugenio Cambaceres, José Maria Ramos Mejia, Santiago Calzadilla, José
Maria Mird, Manuel Galvez, Enrique Larreta, Martin Noel, Manuel Ugarte, Joaquin V. Gonzalez o Ricardo Rojas
entre otros. Muchos de estos intelectuales llegaron a ocupar cargos politicos en los gobiernos conservadores de
principios del siglo XX, y a su vez escribieron una amplia literatura ensayistica o novelada ensalzando el resurgir
de la raza hispanica.

[26] Sanchez Padilla (2012).

[27] Quesada, Ernesto, (1916) El nuevo Panamericanismo y el Congreso Cientifico de Washington, Talleres
graficos del Ministerio de Agricultura de la Nacién, Buenos Aires.

28] Es interesante notar que si bien Quesada podia leer de primera mano la obra de Spengler al manejar
ejemplarmente el idioma aleman, la traduccion de esta obra al espafiol con su consecuente prélogo fue realizada
bajo los auspicios de José Ortega y Gasset.

[29] Quesada, Ernesto, (1918:8) El dia de la raza y su significado en Hispano-América, Talleres graficos de
Araujo Hnos., Buenos Aires.

[30] Quesada (1918:10).
[31] Para el concepto de autoctonia cf. Detienne (2005).

[32] Retomando esta misma clave explicativa en 1913 Leopoldo Lugones dictara sus famosas conferencias en el
teatro Odedn de Buenos Aires. Alli Lugones “no crearia el mito criollista, ni tampoco redescubriria para las elites
argentinas al Martin Fierro de Hernandez como una de las mayores obras de la literatura argentina. Ambas
operaciones habian sido llevadas a cabo, precedentemente [...] a través del prestigio que le otorgaban las
opiniones espafiolas, por entonces tan autorizadas en ese terreno, de Marcelino Menéndez y Pelayo y del
infaltable Miguel de Unamuno” (Devoto, 2005:107-108).
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Resumen:

En la Argentina la “sociologia de catedra” que inaugura el pensamiento de Ernesto Quesada, introdujo un
desplazamiento en lo que eran los valores cientificos positivistas de fines de siglo XIX contribuyendo, junto con
otros intelectuales, para que en el posterior contexto ideoldgico de entreguerras la “ciencia social” local contara
con la primacia de una cultura filoséfica alemana, de la mano de sus introductores hispanos. Este trabajo propone
analizar este desplazamiento cientifico unido a la nueva influencia intelectual espaiola, en una sociedad como la
argentina que contaba con un secular resentimiento “hispanofdbico” durante gran parte del siglo XIX, para
terminar produciéndose desde el cambio de siglo una inusitada revalorizacién positiva de lo espafiol en sus
influencias culturales y sociales.

Palabras clave:
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Hispanismo, hispanofobia, ciencia social, Argentina, Ernesto Quesada.

Abstract:
In Argentine the “sociology of cathedra”, which inaugurated Ernesto Quesada’s thought, introduced a

displacement in the positivist scientific values of the late 19t century, contributing together with others
intellectuals to, in the later ideological context of the interwar’s, the local “social science” had the primacy of the
German philosophical culture, by the hand of their Hispanic introducers. It is interesting to analyze this new
intellectual influence in a society as the Argentinean one, which had a secular resentment "hispanophobic" during

great part of the 19th century, to end producing since the change of century an unusual positive revaluation of
the Spanish in their cultural and social influences.

Keywords:
Hispanism, hispanophobia, social science, Argentine, Ernesto Quesada.
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SANTOS JULIA: ELOGIO DE HISTORIA EN TIEMPO DE MEMORIA.
Madrid: Marcial Pons Historia - Fundacién Alberto Martin Escudero, 2011, 238 p.

Por César Hornero Méndez

En 2011, José Alvarez Junco y Mercedes Cabrera coordinaron un medido (y comedido) volumen colectivo
dedicado a Santos Julid: La mirada del historiador. Un viaje por la obra de Santos Julia (Taurus, Madrid, 2011).
Con ese tono moderado y comedido, que decimos, con brevedad, de manera sintética y contundente, explican la
importancia de Santos Julid como historiador pero también como intelectual comprometido. Un par de parrafos les
bastan para resaltar su trascendencia como historiador —como autor de “una obra solida, original e
independiente, jalonada por varios libros seminales, que se han convertido en textos clasicos en el plano
historiografico, capaces de abrir nuevos caminos en el ambito de la investigacion y de generar un abundante
caudal de reflexion y polémicas”, de historiador ademas siempre atento y preocupado por la renovacion tedrica y
metodoldgica de la disciplina y de las otras ciencias sociales-, pero también como intelectual, en tanto que “critico
y polemista” y esforzado comentarista de la actualidad politica, un autentico “creador de opinion a través de sus
colaboraciones en la prensa y de su presencia en los medios de comunicacion” (lo que para ellos supone un claro
ejemplo “de coraje civico y de lo engafiosa que resulta la metafora de la torre de marfil a la hora de hablar del
mundo académico”). Con un tono nada triunfante ni panegirico —que no hubiera casado en absoluto con el
personaje- nos introducen en un volumen que rinde homenaje a la mirada de Santos Julid, a su imprescindible
mirada sobre la historia del siglo XX espariol (especificamente sobre ello, véase la contribucion de Marisa Gonzalez
de Oleaga, Ese silencio en la mirada, pp. 365-379).

Como una especie de continuo coherente con este volumen colectivo puede verse el libro de Santos Julid que
resefiamos, publicado en otofio de 2011. Nuestro autor, partiendo de una conferencia pronunciada en el X
Congreso de la Asociacion de Historia Contemporanea, celebrado en septiembre de 2010, un relato de su
itinerario como historiador, y de otros textos que elabora 0 reelabora para esta ocasion, nos explica, el mismo,
su mirada y su hacer como historiador. El libro, como reconoce en el texto inicial de presentacion y
agradecimientos, resulta un hibrido, ya que relne junto a esa evocacién autobiografica profesional, que incluye
un analisis de la propia obra, un recorrido por las diversas corrientes y teorias historiograficas que le han
acompafiado (y perturbado, en algin caso) a lo largo de su desempefio como historiador. Todo ello, trayectoria
como historiador profesional y preocupaciones historiograficas, confluye en la cuestidén de la memoria histérica,
que extrae, como veremos, del caso espafiol para situarla en el debate mayor Historia/Memoria. La condicion de
hibrido del libro hace que estos tres contenidos no sean tratados separada y sucesivamente sino que aparecen
entremezclados en la mayoria de los catorce capitulos de que consta. Es obvio que en algunos de ellos es
preponderante uno de dichos contenidos —por ejemplo, en los primeros el relato de la trayectoria profesional, en
“Historiador por azar” o “Entre historiadores publicos™, pero todo es consecuente e inescindible en un Santos
Julid que repasa sus treinta y cinco afios dedicados al oficio de historiador, en los que ha estado atento a las
distintas opciones historiograficas que se le han ido presentando —que incluso algunas las ha acogido y
practicado-, lo que habria desembocado en un modo de hacer historia que explica, por si solo, su actitud frente a
la memoria histdrica. Una posicidon conocida y polémica en ciertos momentos, por lo que ha tenido sobre todo de
contracorriente, y que le ha llevado a hacer este elogio de la Historia frente a la Memoria.

A pesar, con todo, de esta mezcla si pueden apreciarse (y valorarse: para eso se hacen este tipo de resefias)
por separado esos contenidos diferenciados del libro de Julid. En primer lugar, estaria el contenido
autobiografico, fundamentalmente profesional. Es el relato -siempre contenido, desde el punto de vista, digamos
sentimental- de su vida como historiador. Pero no deja de ser su vida y, sobre todo, su opcién de vida. Es por
ello, a pesar de esa apreciable contencién, que resulte inevitable que en algunos pasajes se deslice la emocion
del recuerdo y se vislumbre la pasion por la profesidon que se ha constituido en opcién y razén de vida. Es el tono
espontaneo y sincero de los primeros capitulos y es también con el que culmina el relato en el capitulo 14: “El
historiador, artesano en su taller”. Este texto, el libro entero, corresponde a un punto y aparte (no es, por
fortuna, el punto final), un momento en el que hacer balance, tras treinta y cinco afios de dedicacién a la historia
y Santos Julia se muestra emocionado y afortunado por haberse podido dedicar, primero como aficion y luego
como profesion, a este oficio —por decirlo a la manera del eterno Marc Bloch-, que es a un tiempo vocacion y
placer, oficio adecuado, como recuerda Julid, para “gente curiosa”, es decir, “capaz de salir de si misma, gente
que quiere saber cosas que la experiencia de cada dia no le ofrece, quiere saber lo ocurrido en un tiempo que fue
a unas gentes que ya no son”. En una literatura historiografica como la nuestra, no sobrada precisamente de
este tipo de textos, el libro de Santos Julia —cuando menos este capitulo 14.- debe ser lectura obligada de
quienes sientan pasion por los hechos del pasado, esa pasion, que como el mismo recuerda, es la sefia de
identidad de este oficio.

El segundo de los contenidos del libro es su repaso a las variadas propuestas y corrientes historiograficas con las
que ha tenido que convivir. Santos Julid ha sido historiador en medio de la eclosion sucesiva de distintas
propuestas metodoldgicas, algunas de ellas pretendidamente definitivas y excluyentes entre si, pretensién en la
mayoria de los casos -por no decir en todos- bastante desmentida por su propio destino. El tono que adopta en
las partes (numerosas) del libro donde aborda este andlisis es bastante despegado o, mejor, desapegado. Su




nivel de creencia en éstas es escaso y sobre todo deja claro su no entrega incondicional o exclusiva a ninguna de
ellas. Quien no conociera a Santos Julid —sobre todo al autor de Historia social/Sociologia histdrica, Siglo XXI,
Madrid 1989, publicado luego (2009) por la editorial justamente como lo que es: un auténtico clasico- podria
pensar que forma parte de esos historiadores que desprecian cualquier disquisicion metodoldgica. Tal vez algo de
ello haya, sino de desprecio si de arrepentimiento por un exceso de atencién por su parte, en algin momento, a
algunas teorias historiograficas. Una especie de pecado de juventud. Su conclusion final es que la historia hay
que hacerla y practicarla, es decir, elaborarla a partir de los hechos, los sefores de la historia, y narrarla, y no
tanto dedicarse sélo a pensar en como lo vamos a hacer ni, sobre todo, a decirle a otros cdmo deben hacerlo.
Eso es lo que viene a concluir en el Gltimo capitulo, en el que, como deciamos, hay una clara propuesta
metodoldgica. En ella Julid parte de un historiador al que considera una suerte de maestro-artesano en su taller,
donde armado de diversas herramientas debe conducirse siempre desprovisto de cualquier teoria que lo
encorsete y lo condicione a priori, que lo clausure rodeado de prejuicios. Entre los instrumentos que ese
historiador tiene en su taller, concluye, no puede estar una teoria de la historia perfectamente elaborada y
acabada, sino mas bien recursos de todo tipo, otras herramientas, de los que se valdra segun le exijan los
materiales recogidos en sus paseos por el pasado. Por eso, mas que con teorias o paradigmas que encorseten al
historiador este debe ir, sugiere, en su blsqueda del pasado ligero de equipaje. Y nos da su receta. Primero,
seguir el modelo de las obras que iluminaron su labor como historiador en algin trayecto del camino (no hay
sorpresas en las que cita: Michelet y su Historia de la Revolucion Francesa, Marx y su Dieciocho brumario, Weber
y su Etica protestante, Bloch y su Sociedad feudal y E. P. Thompsomy su Formacién de la clase obrera en
Inglaterra). Es decir, libros de historia mas que libros sobre la historia. Segundo, valerse no de una teoria sino de
diversos recursos tedricos, ajustados “a lo que le pidan los hechos y el argumento”. Con ello se impedira lo que
desgraciadamente tantas veces sucede: la aberracion de que los hechos y su interpretacion se fuercen para
fundamentar un determinado planteamiento historiografico.

Finalmente, el tercero de los contenidos del libro esta dedicado a la Memoria, a la confrontacion entre ésta y la
Historia. El planteamiento de Santos Julid se desenvuelve en un doble plano. De un lado, se ocupa, de nuevo, del
caso espanol, de la lamada recuperacion de la memoria histérica (de la Guerra civil y del Franquismo), debate en
el que, como es de sobras conocido, ha estado presente y activo desde el principio (un debate que no ha sido
siempre historiografico, y hay que lamentarlo, y en el que no ha habido, con su excepcidn y la de pocos mas —
véase Ricardo Garcia Carcel, La herencia del pasado. Las memorias histéricas de Espana, Galaxia Gutenberg.
Circulo de Lectores, Barcelona 2011, esp. pp. 21 a 112— mucho nivel). Su posicién, no muy popular ni
comprendida por tantos que lo creian de los suyos — recogida en el estupendo Hoy no es ayer. Ensayo sobre la
Espafia del siglo XX, RBA, Barcelona, 2010-, pasa por la reivindicacion —frente a la denostacién a la que es
sometida- de la Transicidn en la que, en su opinidn, si hubo memoria y no un pacto de olvido como tantos
pretenden. Hubo una memoria —su conocido “echar al olvido”- que, como recuerda en el capitulo 2, llevé a la
amnistia. Santos Julia siempre lo ha tenido claro y lo sigue teniendo claro. Esta de parte de la historia y no de
quienes en nombre de la memoria pretendan valerse de ella o directamente sustituir una por la otra. De ahi su
elogio de la Historia en tiempo de Memoria. Este es el otro plano que desarrolla, mas universal y superador del
caso espaniol, un plano mas metodoldgico e historiografico. Frente a la memoria y el recuerdo, naturalmente
selectivos y acomodaticios, al servicio de la politica tantas veces, Santos Julia esta del lado de la historia. Lo que
no significa negar la importancia de la memoria pero si oponerse con contundencia a que ésta, como muchos
pretenden, reemplace a la historia como recreacion critica del pasado. Recuerda pertinentemente a Tony Judt
cuando reivindica la importancia de la historia frente a aquellos que creen que con la memoria es suficiente para
recordar los horrores del siglo XX: una memoria, decia Judt, que siempre inventa una nueva capa de olvido,
porque recuerdas siempre alguna cosa, lo que te es mas comodo, o lo que te es politicamente mas Util.

Este libro Santos Julid ha coincidido con la publicacién de The future of History (Yale University Press, 2011,
rapidamente traducido entre nosotros en Turner, Madrid, 2011) del conocido historiador norteamericano (de
origen hiingaro) John Luckas. Entre el libro de Luckas y el de Julid hay similitudes y paralelismos puntuales (como
su desapego irénico hacia ciertos fildsofos y tedricos de la historia) y una coincidencia plena en su fe en el futuro
de la historia. Al final de su libro, Luckas confiesa que durante toda su carrera de historiador —larga carrera:
nacié en 1924-, le ha gustado encontrarse con que alguien habia escrito un libro que, en su opinidn, debia
escribirse. Elogio de la Historia en tiempo de Memoria es de esos libros: un libro que debia escribirse y que se ha
escrito.
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MIGUEL ANGEL BALLESTEROS MARTIN (COORD.): PANORAMA GEOPOLITICO DE LOS CONFLICTOS.
Madrid: Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Ministerio de Defensa, 2012. 310 p.

Por Soledad Torrecuadrada Garcia-Lozano

El pasado 10 de abril se presentaba en la sede del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional
(CESEDEN), la obra que con el titulo Panorama Geopolitico de los conflictos 2011 ha coordinado el General
Ballesteros, Director del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, publicada dentro de la coleccién Cuadernos
de Estrategia del Ministerio de Defensa.

Segun escribe el coordinador de la obra, con ella se inicia «una serie que pretende ser una referencia para
conocer los entresijos de los miltiples conflictos que desestabilizan el panorama estratégico internacional». La
monografia se vertebra alrededor de los que se han considerado «conflictos mas activos y preocupantes para
nuestro pais», todos los que figuran en su indice merecen, sin ninguna duda, la presentacion de la que son
objeto y algun otro como el del Sdhara cuya ausencia resulta dificilimente explicable, por razones sobradamente
conocidas, que han provocado miltiples publicaciones cientificas y foros de discusion muy recientes. Volviendo a
las presencias, se han seleccionado doce conflictos, en doce regiones geopoliticas, dedicando un capitulo a cada
uno de ellos, ordenados (entiendo) por su proximidad geografica al territorio espaiol, en cuya confeccion han
participado todos los investigadores del Instituto y dos externos, como el Profesor de Relaciones Internacionales
de la UNED, Carlos Echeverria JesUs y el Teniente Coronel Pedro Bafios.

En una obra colectiva de estas caracteristicas, la disparidad de enfoques y aproximaciones al tema objeto de
analisis puede ser un inconveniente que, en el caso que nos ocupa, se ha visto mitigado por mantener en todos
los capitulos idéntica estructura, lo que obliga necesariamente a utilizar perspectivas parecidasanalizar idénticas.
Ello es un buen punto de partida para evitar la disparidad que acompafia estos trabajos, unido a una
coordinacion impecable produce resultado equilibrado, riguroso y de gran utilidad tanto para los estudiosos de la
seguridad, de las relaciones internacionales como para los profanos interesados en la practica conflictual
internacional.

Intentando hacer una sintesis desgranando cada uno de los capitulos, los doce capitulos antes anunciados se
ubican en los siguientes escenarios: Libia, Kosovo, Oriente Proximo, Nagorno-Karabaj, Sudan del Sur (el Estado
mas joven), Somalia, Afganistan, Cachemira, la guerrilla colombiana, el narcotrafico en México, Tailandia y
Filipinas y Corea. Ciertamente, el modelo conflictual al que responden cada uno de ellos no puede ser mas dispar,
pues contamos desde un conflicto armado interno (el caso libio), hasta las consecuencias de una secesién
dudosamente compatible con el Derecho Internacional (el caso Kosovar) que llevé a la Asamblea General a
solicitar a la Corte Internacional de Justicia una opinidn consultiva sobre la licitud de la proclamacion de
independencia, pasando por la situaciéon mexicana o la nueva estrategia contra la guerrilla colombiana. Todo ello
viene a ilustrar la pluralidad de factores que pueden encontrarse en el origen de un conflicto.

De todos ellos, me detendré en cuatro. El primero de ellos, el caso de Libia que es el capitulo con el que se inicia
la obra, es el mas reciente en el tiempo y, quiza de cuantos la componen el que cuestiona en mayor medida el
papel del Consejo de Seguridad como 6rgano responsable principal del mantenimiento de la Paz y la Seguridad
Internacionales en el marco de la Carta de Naciones Unidas, pues su comportamiento ha reiterado las dudas que
se venian recordando desde su reaccion en la ocupacién y posterior anexion de Kuwait por parte de Iraq en el
verano de 1990. El Consejo, autorizé (en la resolucion 1973 (2011), de 17 de marzo) el uso de la fuerza limitado
aunque su incapacidad para interpretar el alcance de la autorizacion, controlar su aplicacidon y sancionar posibles
excesos, ha vuelto a quedar en evidencia. La perspectiva de andlisis adoptada para la realizacion de este
capitulo es el de las relaciones internacionales, lo que produce en un lector de formacion juridica, como es mi
caso, una grata satisfaccion.

El caso de Kosovo muestra un origen y una problematica distinta del anterior, dado que nos encontramos con un
Estado dificilmente sostenible econdmicamente y dependiente de la Unién Europea que, a la vista de la dureza de
la crisis por la que estamos atravesando, quiza no permita visualizar un horizonte alentador. En este punto, la
autora (Blanca Palcian de Inza) realiza un acertado andlisis de la situacion y sus perspectivas, aunque para
alguien que, como es mi caso, siguié muy de cerca el asunto de Kosovo ante la Corte Internacional de Justicia,
resultan escasas las referencias a las posiciones de los Estados, especialmente de Espaia, cuya vision se habria
visto, sin duda enriquecida de introducir alguno de los elementos manejados por nuestro pais en aquel
procedimiento consultivo.

De todos, estos dos primeros capitulos son los mas conocidos, o cuando menos, los que mas espacio han venido
ocupando en los medios de comunicacién junto con el afgano (capitulo VII) que firma el Teniente Coronel
Berenguer. En él muestra su gran conocimiento sobre el terreno del conflicto en cuestion, se trata de unas
paginas de lectura deliciosa y contenido sugestivo, pues analiza muy certeramente todos los problemas en
presencia, otorgando a la produccion y distribucidn de droga, la relevancia que merece como problema con el que
se encuentra la accion internacional.




El Ultimo de los capitulos a los que quisiera referirme aqui es el relativo a un conflicto que convive con nosotros
desde hace tanto tiempo que solo aparece en nuestros medios de comunicacion cuando hay algln acontecimiento
espectacularmente grave; es el caso del Medio Oriente. Sin embargo, en mi opinion, al ampliar el foco de
atencion, se pierde claramente profundidad en el andlisis al pretender una aproximacion triple a tres conflictos
que merecerian un desarrollo mayor (quiza cada uno de ellos ameritaria un capitulo individual), pues por este
concepto no solo se ha incorporado el conflicto palestino, también las relaciones entre Israel y Egipto junto con el
caso sirio. A pesar de la falta de profundidad, consecuencia de la aproximacion utilizada, el andlisis conjunto no
carece de interés pues por una parte permite ampliar nuestra percepcion a conflictos que tienen un origen
desigual y unos desarrollos dispares, aunque se encuentren en la misma region geografica, a cuya solucion habra
que aplicar mecanismos igualmente distintos; permitiendo al lector realizar un ejercicio comparativo interesante.

El resto de los capitulos son novedosos para el lector profano en temas de seguridad y geoestrategia y
muestran, como los anteriores, tanto los antecedentes, como las perspectivas de futuro y el estado de la
cuestion actual; aunque incidiendo en cada uno de ellos en sus particularidades, en el caso del Sudan del Sur se
muestran las incertidumbres del recién nacido Estado, en el de Somalia, las manifestaciones de un Estado
fallido.... Se trata de una monografia de lectura imprescindible para los estudiosos del Derecho Internacional y las
Relaciones Internacionales y para cualquiera que, sin serlo, tenga interés en seguir las cuestiones de actualidad
y conocer lo que esta ocurriendo en el mundo en este ambito material.
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1. Los trabajos que se envien a Circunstancia han de ser originales, inéditos y no sometidos a su evaluaciéon o
consideracion en ninguna otra revista o publicacion.

2. La extension total de los trabajos no debera exceder de 20 paginas (10.000 palabras) en formato Word
(Verdana, 10) a doble espacio, incluyendo cuadros, graficos, mapas y referencias bibliograficas.

3. Los graficos y cuadros se limitaran al minimo imprescindible.

4. Cada articulo debera ir precedido de una pagina que contenga el titulo del trabajo y el nombre del autor o
autores, junto con su direccién, e-mail y teléfono, asi como un breve curriculum del autor o autores (no mas de
10 lineas). En pagina aparte se incluird también un breve resumen (abstract) del trabajo de unas 150 palabras y
una lista de palabras clave (keywords), con no mas de 8 términos. Tanto el resumen como la lista de palabras
clave deben tener una version en espafiol y otra en inglés.

5. Las notas y referencias bibliograficas iran al final del articulo bajo los epigrafes correspondientes: Notas y
Referencias bibliograficas. Estas Ultimas estaran ordenadas alfabéticamente por autores siguiendo el siguiente
criterio: apellido y nombre (en mindsculas) del autor o autores, afo de publicacién (entre paréntesis y
distinguiendo a, b, ¢, en caso de que el mismo autor tenga mas de una obra citada en el mismo afio), titulo del
articulo (entre comillas), titulo de la revista a la que pertenece el articulo (en cursiva o subrayado), lugar de
publicacién (en caso de libro), editorial (en caso de libro), nimero de la revista, y paginas (xx-yy, en caso de un
articulo de revista o de una contribucidn incluida en un libro). Cuando se trate de articulos o libros traducidos y se
cite de acuerdo con la traduccion, el ano que debe seguir al nombre del autor sera el de la edicion original, en
tanto que el afio de la versidn traducida figurara en pendltimo lugar, justo inmediatamente antes de la referencia
a las paginas. Las referencias bibliograficas que aparezcan en el texto o en las notas deberan hacerse citando
Unicamente el apellido del autor o autores (en mindsculas) y entre paréntesis el afio y, en su caso, la letra que
figure en las Referencias bibliograficas, asi como las paginas de la referencia.

6. Los cuadros, graficos y mapas incluidos en el trabajo irdn numerados correlativamente, incluyendo ademés su
titulo y fuente. Si el cuadro o grafico se ha realizado en Excel debera ser importado al texto en forma de imagen.

7. El formato de texto no incluira ni encabezado ni pie de pagina.
8. Las resefias y noticias bibliograficas ocuparan un maximo de 3000 palabras.

9. Los trabajos se enviaran a la siguiente direccion de correo electrénico: circunstancia@fog.es. El Consejo de
Redaccion acusara recibo de los originales, pero no se compromete a mantener correspondencia sobre los mismos
salvo cuado sean aceptados o hayan sido expresamente solicitados. Una vez evaluados los textos originales, se
resolvera sobre su publicaciéon en un plazo no superior a cuatro meses desde la recepcion. Circunstancia se
reserva, cuando se estime conveniente, el derecho de introducir minimos cambios de estilo respetando siempre el
sentido del texto.
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