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Prologo

| legado del viaje de circunnavegacion li-

derado por Fernando de Magallanes vy

completado por Juan Sebastian Elcano
perdura hasta nuestros dias. Esta conclusion
podria cerrar cualquier debate mas amplio sobre
las consecuencias y el impacto de una hazana
ocurrida hace mas de 500 afios. De hecho, a
menudo tenemos la tentacion de ver la historia
Ccomo una sucesion de notas a pie de pagina
breves y distantes, sin ningun impacto duradero
en nuestra vida cotidiana. Sin embargo, nunca
se repetira lo suficiente: al celebrar el caracter
universal de la primera circunnavegacion, debe-
mos tratar de renovar, siempre que sea posible,
el espiritu que nos hizo contribuir de forma tan
decisiva al desarrollo cultural, cientifico y comer-
cial de un mundo siempre por descubrir.

Es innegable que Portugal y Espaia comparten
trayectorias histéricas interconectadas, a veces
complejas, pero sobre todo paralelas en la forma
en que eligieron insertarse en las distintas etapas
de la globalizacion. No contentos con el lugar
que la geografia quiso darles, siempre buscaron
ir mas alla, abriendo caminos sin dejar nunca de
lado su capacidad de aprendizaje y superacion.

Ante el punto de inflexién en el que se encuentran
Portugal y Espafa, enfrentados a un conjunto de

legado da viagem de circum-navegacao

liderada por Fernao de Magalhaes e con-

cluida por Juan Sebastian Elcano perdura
até hoje. Esta conclusdo poderia encerrar qualquer
debate mais alargado sobre as consequéncias e im-
pactos de um feito ocorrido ha mais de 500 anos.
Com efeito, nao poucas vezes somos tentados a
observar a histéria como uma sucessao de breves
notas de rodapé longinquas e espagadas, sem par-
ticular impacto duradouro no nosso dia-a-dia. No
entanto, nunca sera demais repeti-lo: ao celebrar-
mos a natureza universal da primeira circum-nave-
gacao, devemos tentar renovar, sempre que possi-
vel, 0 espirito que nos fez contribuir de forma tao
decisiva para o desenvolvimento cultural, cientifico e
comercial de um mundo sempre por descobrir.

E inegavel que Portugal e Espanha partilham
percursos historicos interligados, por vezes
complexos, mas sobretudo paralelos na forma
como souberam inserir-se nas varias etapas da
globalizagao. Nao conformados com o lugar que
a geografia lhes atribuiu, procuraram sempre ir
mais além, desbravando caminhos sem nunca
deixarem que a capacidade de aprendizagem e
superacéo de ambos alguma vez esmorecesse.

Atendendo ao momento de viragem com que
Portugal e Espanha se deparam hoje, enfrentando
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desafios multifacéticos, tanto en Europa como en
el resto del mundo, agravados por un contexto
geopolitico profundamente marcado por la pande-
mia del COVID-19, parece, por tanto, imprescindi-
ble buscar respuestas y soluciones que puedan ilu-
minar los caminos compartidos de nuestro futuro.
No tengamos miedo, pues, de explorar opciones
innovadoras para mejorar y desarrollar mejor nues-
tras valencias y las innumerables potencialidades
conjuntas, preparando el manana con tiempo.

Esta obra editada es especialmente acertada al
reunir la experiencia del pasado, las iniciativas del
presente y los retos que nos plantea el futuro. En
un contexto en el que la globalizacion del siglo XX
se encuentra en cambio constante, Portugal y
Espafa tienen la oportunidad de demostrar una
vez mas su capacidad de adaptacion en areas tan
relacionadas como la economia, la ciencia, la edu-
cacion, la defensa, la cultura o la energia, y pueden
volver a marcar la diferencia en la competencia
global. Al igual que Magallanes y Elcano, no debe-
mos temer lo desconocido. Mas bien, debemos
buscar la mejor manera de superar los obstaculos,
dispuestos a compartir de nuevo con el mundo
todo lo que hemos aprendido por el camino.

- ed e

El Rey de Espana,
Felipe VI

um conjunto de desafios multifacetados, quer na
Europa, quer no resto do mundo, agudizados por
um contexto geopolitico marcado pela pandemia
da COVID-19, afigura-se assim essencial procu-
rar respostas e solugdes que possam iluminar os
caminhos partilhados do nosso futuro. Nao recee-
mos, por isso, explorar opgdes inovadoras para
melhorarmos e desenvolvermos as nossas valén-
cias e as inumeras potencialidades conjuntas, pre-
parando atempadamente o dia de amanha.

Esta obra editada destaca-se por ser particular-
mente bem-sucedida ao conjugar a experiéncia do
passado, as iniciativas do presente, e os desafios
que o futuro nos coloca. Num contexto em que a
globalizagéo do séc. XXl se encontra em constante
mutacao, Portugal e Espanha tém a oportunida-
de de provar uma vez mais a sua capacidade de
adaptacéo em dominios t&o conexos como a eco-
nomia, a ciéncia, a educacao, a defesa, a cultura ou
a energia, podendo fazer novamente a diferenca na
competicao global. Tal como Magalhaes e Elcano,
nao temos de temer o desconhecido. Devemos,
isso sim, procurar a melhor maneira de ultrapassar
os obstaculos, dispostos a partilhar de novo com o
mundo tudo aquilo que aprendemos pelo caminho.

O Presidente da Republica Portuguesa,
Marcelo Rebelo de Sousa



INntroduccion

lliana Olivié, Luis Nuno Rodrigues, Manuel Gracia y Pedro Seabra

La primera circunnavegacion (1519-1522) represento para Espafna y Portugal un logro innegable en su his-
toria, tanto individual como compartida. Los motivos de este viaje fueron fundamentalmente econémicos y
comerciales, pero las condiciones necesarias para que se llevara a cabo se debieron principalmente a su
liderazgo militar y, sobre todo, tecnoldgico en materia de cartografia y navegacion, entonces presente en am-
bos paises. Aparentemente condenados a una competencia innata por la proyeccion exterior en un mundo
todavia en plena expansion, en virtud de las disposiciones del Tratado de Tordesillas de 1494, la circunna-
vegacion solamente fue factible por la cooperacion forzada entre espafioles y portugueses: un portugués
comienza dirigiendo la expedicion, un espanol la termina. A todos los efectos, resultd ser un logro ibérico.

Asi, los siglos XV y XVI que siguieron estuvieron marcados por las consecuencias de este viaje, desde
la victoria sobre la inmensidad de los océanos hasta la implantacion de multiples conexiones geogra-
ficas entre todos los continentes, con la generacion de nuevas redes de comunicacion densas y com-
plejas. Por tanto, la circunnavegacion debe considerarse un momento clave, tanto para comprender el
tamano real del mundo como para configurar el planeta por primera vez como una unidad geografica.
El mundo ya no volvié a ser el mismo y quedd irremediablemente interconectado.

Quinientos afos después, el contexto es radicalmente distinto, para Espana y Portugal y en el mundo. Por un
lado, los dos imperios se convirtieron en dos Estados-nacion vy, posteriormente, en dos Estados miembros
de un proceso de integracion supranacional. Por otro lado, el conjunto de transacciones transfronterizas am-
plias y multidimensionales que conforman la globalizacion depende de los fragiles instrumentos instituciona-
les puestos a su disposicion. La pandemia del COVID-19 representa solo el Ultimo gran desafio, con ramifica-
ciones que plantean nuevas dudas generalizadas sobre la sostenibilidad del actual modelo de globalizacion.

En este contexto, Espana y Portugal destacan por estar especialmente expuestos a su entorno exte-
rior. Aunque la geografia limita sus conexiones terrestres con el centro de Europa, ambos paises han
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demostrado un grado considerable de apertura al resto del mundo. Por ejemplo, los dos muestran
credenciales sustanciales como proveedores proactivos de paz y seguridad global, y ambos profesan
un compromiso perenne con el multilateralismo como medio para fortalecer su posicion relativa frente
a la comunidad internacional.

Se puede identificar un doble vacio en el analisis: en cuanto a la mejor manera de detallar la evolucion
y las especificidades de la globalizacion en todas sus facetas y en cuanto a cémo Espana y Portugal
se han adaptado a este proceso a lo largo de su Historia. Reconociendo estas lagunas, proponemos
avanzar en un ejercicio colectivo que explore los caminos autbnomos, aunque paralelos, de insercion
de Espana y Portugal en el contexto global.

En el marco de las celebraciones del V Centenario de la expedicion de Fernando de Magallanes y Juan
Sebastian Elcano, el Real Instituto Elcano (RIE) y el Centro de Estudios Internacionales del Instituto
Universitario de Lisboa (CEl-Iscte) se propusieron una reflexion sobre la relevancia de este aconte-
cimiento para el proceso de globalizacion, sobre su evolucion a lo largo de este tiempo y sobre el
correspondiente papel de Espana y Portugal. Asi, en febrero de 2020, se puso en marcha un proyecto
multidisciplinar con el objetivo de publicar una obra sobre esta problemética.

Desde el principio, esta colaboracion binacional pretendia ofrecer una perspectiva hispano-portu-
guesa, fomentando el intercambio de opiniones, pero también promoviendo una colaboracion mas
estrecha entre los investigadores de ambos lados de la frontera. Dicho esto, el libro se produjo esen-
cialmente durante la pandemia. Hasta el momento de su edicion, los coordinadores de la obra no se
han reunido en persona ni una sola vez y muchos de los autores no se conocen personalmente. Por
lo tanto, ha sido un proceso dificil —facil comparado con lo que la humanidad experimenté en los afios
2020y 2021, pero que también nos abrié una ventana al mundo en dias de confinamiento.

El objetivo principal del libro es analizar la situacion y el papel de Espana y Portugal en el contexto de la
globalizacion. La primera parte, considerada mas historica, pretende describir los procesos de globa-
lizacion desde el siglo XVI hasta el XX, a partir de la primera circunnavegacion. En este sentido, el ca-
pitulo 1, a cargo de John Elliott, se centra en el contexto en el que se desarrolld el viaje de Magallanes
y Elcano. Aunque las semillas de la globalizacion ya habian sido antes plantadas, el viaje contribuyo, a
todos los efectos, a acelerar y consolidar los cambios en curso, uniendo continentes tanto por tierra
como por mar y acelerando el intercambio mundial de personas, bienes e ideas. En el capitulo 2, Jodo
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Paulo Oliveira e Costa y Juan Marchena Fernandez argumentan, a su vez, que la circunnavegacion
desencadend otra serie de efectos menos visibles, pero no menos relevantes para nuestra interpreta-
cion de las dinamicas mundiales posteriores, incluyendo los desarrollos de la presencia de Espana y
Portugal en otras partes del globo, desde las Américas hasta Africa, pasando por el Pacifico. El capi-
tulo 3, de Luis Nuno Rodrigues y Oscar J. Martin Garcfa, avanza hasta los siglos XIX y XX y reflexiona
sobre el posicionamiento de los dos paises en el sistema internacional hasta el final de la Guerra Fria y
su integracion en las estructuras politicas y de seguridad multilaterales contemporaneas, demostrando
coémo la Unién Europea (UE), la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y las relaciones
con Africa y América Latina prevalecieron en la redefinicion de sus politicas exteriores.

A'lo largo de estos siglos, la globalizacion ha cambiado sustancialmente, tanto en lo que se refiere a
sus protagonistas (con el auge de Estados Unidos y, mas recientemente, de Chinay otros emergentes)
como en su naturaleza e intensidad. Es un fendmeno vivo y cambiante, y la globalizacion de hoy difiere
de la de hace 500 afios. Aunque no exista consenso sobre la forma de definirla en el plano tedrico, el
concepto se ha ido ampliando desde la conexion principalmente econémica y entre Estados-nacion a
la introduccion de otras dimensiones, como la cultural (en sentido amplio) y la militar, el surgimiento de
organizaciones de caracter supranacional y de nuevos actores, la interconectividad social por el desa-
rrollo tecnolégico de las formas de comunicacion y transporte, y, en ultima instancia, la profundizacion
de los problemas y de la propia conciencia global de las sociedades actuales.

La segunda parte del libro se centra en explorar la insercion de Portugal y Espana en la globalizacion
actual, con un estudio detallado de la proyeccion de ambos paises en las esferas econémica, militar y
blanda. Para ello, recurrimos al indice Elcano de Presencia Global, una herramienta desarrollada por el
Real Instituto Elcano que tiene como objetivo cuantificar la proyeccion internacional de los paises para
observar las principales tendencias de sus procesos de internacionalizacion. El capitulo 4, redactado
por lliana Olivié, Manuel Gracia e Ines M Ribeiro, comienza asi por presentar una vision general de los
principales objetivos de la politica exterior de ambos paises, seguida de un analisis de la presencia
global de Espana y Portugal en términos de volumen y naturaleza, su perfil econdmico, militar y blando,
asi como sus respectivas distribuciones geogréficas.

Los restantes capitulos pretenden destacar un conjunto de facetas en comun, a saber: el papel de
ambos paises en planos especificos de la globalizacion; la orientacion y el perfil geografico de esa
misma proyeccion; los aspectos institucionales que explican la naturaleza de la insercion exterior de
ambos paises; y las posibles perspectivas futuras en comun. En este sentido, en el capitulo 5, Federico
Steinberg y José Juan Ruiz analizan las principales caracteristicas de la insercion de Espana 'y Portugal
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en la economia mundial y destacan los retos que dificultan una mayor convergencia con el resto de
la UE. Al mismo tiempo, ambos autores reflexionan sobre como puede reaccionar el proceso de inte-
gracion europea ante la actual crisis econdmica generada por la pandemia del COVID-19 y como esto
puede ayudar a transformar las economias de Espana y Portugal, haciéndolas menos vulnerables a
futuros choques sistémicos.

En el capitulo 6, Félix Arteaga y Pedro Seabra se centran en la dimension militar, concentrandose
en mostrar como las politicas de defensa y organizacion militar de ambos paises se ven afectadas
por diferentes culturas estratégicas, aunque sigan estando fuertemente entrelazadas con importantes
compromisos internacionales. La socializacion de las estructuras clave a través de las instituciones
de la OTAN, la UE vy la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ayuda a explicar las principales
opciones en este ambito, al tiempo que es posible mejorar las capacidades materiales necesarias para
mantener el nivel de proyeccion exterior y encontrar oportunidades para una mayor cooperacion en la
consecucion de objetivos mutuos.

Finalmente, en el capitulo 7, Angel Badillo y Clara Carvalho se centran en la proyeccién blanda de
Espana y Portugal, demostrando cémo los fuertes lazos culturales que ambos paises mantienen con
sus antiguas colonias, en paralelo a su instrumentalizacion a través de iniciativas multilaterales y su
capitalizacion a través de dos lenguas de implantacion global, han anclado una presencia oscilante,
pero todavia significativa, en el mundo. Sin embargo, también destacan las posibilidades de reforzar
la cooperacion bilateral en estos ambitos, lo que, a su vez, mejoraria la proyeccion exterior de Espafna
y Portugal.

Un gjercicio de esta magnitud no seria posible sin un amplio apoyo institucional y profesional. En primer
lugar, debemos un agradecimiento especial a las dos instituciones que han nutrido y apoyado este
proyecto desde su concepcion inicial, el Real Instituto Elcano y el Centro de Estudios Internacionales.
La interseccion natural que se generd entre las lineas de investigacion llevadas a cabo en cada pais
proporciond el marco necesario para convocar y desarrollar un proyecto que abarcaba andlisis en los
ambitos de la Historia, las Relaciones Internacionales o la Economia. En segundo lugar, para superar
las dificultades inherentes al contexto pandémico, se organizaron tres reuniones a distancia entre
todos los autores, el 20 de julio de 2020, el 11 de diciembre de 2020 y el 26 de febrero de 2021, que
culminaron en un taller mas amplio los dias 1y 2 de julio de 2021, con la presencia adicional de varios
expertos que aportaron recomendaciones sobre la mejor manera de garantizar la cohesion y la calidad
del libro. En este contexto, estamos en deuda con Pedro Aires Oliveira, Bruno Cardoso Reis, Andrés
Malamud, Carlos Malamud, Aurea Moltd, Alexandra Pelucia, Nuno Lemos Pires, Charles Powell y José
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Reis por aportar su tiempo y experiencia con valiosos comentarios a los primeros borradores de todos
los capitulos. En tercer lugar, queremos agradecer a la Comisién Nacional para la Conmemoracion
del V Centenario de la expedicion de la primera vuelta al mundo de Fernando de Magallanes y Juan
Sebastian Elcano, al Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y, muy particularmente, al Boletin
Oficial del Estado, su apoyo en la publicacion. A Maria Solanas su labor de enlace y coordinacion; a
Maria Solis su trabajo de disefo, y a Maria Dolores de Azategui, a Sofia Santos y a Ines M Ribeiro su
imprescindible apoyo editorial, que nos ha permitido llevar a buen puerto una obra bilingle tan exigente
como ambiciosa. Por ultimo, durante la elaboracion de este trabajo, nos enfrentamos a la repentina
muerte de John Elliott, colega, autor y referente ineludible en el area. La calidad final de este libro se
beneficia directamente de sus valiosos conocimientos y experiencia, y esperamos poder hacer justicia
al vasto cuerpo de investigacion que nos deja. Estamos seguros de que él coincidiria en que si hemos
conseguido allanar el camino para otros trabajos futuros que traten temas afines y amplien aun mas
nuestros conocimientos sobre las peculiaridades de la proyeccion exterior de Espafa y Portugal, ha-
bremos conseguido nuestro propdsito original.






A. Espanay Portugal
en perspectiva histdrica






Capitulo 1

Un mundo ibérico

John Elliott

El 8 de septiembre de 1522 la Victoria, capitaneada por Juan Sebastian Elcano, echo el ancla en el
muelle de las Muelas de Sevilla y, al dia siguiente, Elcano y 17 miembros de su tripulacion desem-
barcaron tras un viaje épico que habia comenzado 1.084 dias antes y habia recorrido 46.270 millas
nauticas (85.700 kilémetros). La expedicion habia partido el 20 de septiembre de 1519 de Sanlicar
de Barrameda bajo el mando de Ferndo de Magalhaes, portugués de nacimiento y conocido por los
espafnoles como Fernando de Magallanes. De las cinco naves que partieron, la Victoria fue la Unica
que logré regresar, y Elcano y sus 17 tripulantes fueron los Unicos supervivientes de los 260 o 270
hombres que habian zarpado en septiembre de 1519. Pero el capitan y su tripulacion habian logrado
una hazafa nunca antes intentada. Habian cruzado los océanos del mundo y circunnavegado el globo.

El viaje de Magallanes-Elcano ha sido considerado durante mucho tiempo, al menos por los europeos,
como el inicio de una era de globalizacion que se ha acelerado en los Ultimos tres siglos y que ahora,
en el XXI, ha creado un mundo cuyos ciudadanos estan interconectados de innumerables maneras
y a muchos niveles diferentes. “Vivimos en un mundo globalizado” es hoy en dia una afirmacion ha-
bitual, pero la creencia de que la globalizacion comenzé con Magallanes no es del todo correcta v,
para entenderla plenamente, debemos situarla en su contexto histoérico, al igual que la motivacion que
subyace al viaje.

La globalizacion suele equipararse a la modernidad y es habitual, al menos en el mundo occidental,
situar los origenes del mundo moderno —un mundo caracterizado por la investigacion cientifica, el
progreso tecnoldgico y una perspectiva predominantemente secular— en el siglo XV y en la sucesion
de viajes de exploracion y descubrimiento emprendidos, en particular, por navegantes portugueses y
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espanoles, que los llevaron mas alla de los limites de la Europa continental y a un contacto cara a cara
con las civilizaciones de Africa, América, la India, China y Extremo Oriente. Desde este punto de vista,
Vasco da Gama, Colén y Magallanes, a pesar de sus residuales creencias y supuestos “medievales”,
son los verdaderos fundadores del mundo moderno y globalizado.

Sin embargo, se trata de una interpretacion eurocéntrica que destaca sobre todo la importancia del
mar para conectar sociedades, tierras y pueblos separados geograficamente. En realidad, incluso an-
tes de que Alejandro Magno dirigiera su ejército hacia Asia, las rutas terrestres ya habian facilitado las
conexiones en vastas zonas de Eurasia. Se trataba de una region del mundo muy transitada, atravesa-
da por rutas que se unian en paradas de caravanas y oasis. Las mas famosas de estas rutas eran las
“Rutas de la Seda”, nombre con el que se las conoce desde fines del siglo XIX. Estas rutas terrestres
se complementaban con conexiones maritimas, aunque eran pueblos no europeos los que navegaban
por el golfo Ardbigo, el océano indico y el mar de la China Meridional.

Las rutas eran recorridas no solo por mercaderes que traian sus sedas, especias y otras mercancias
del sudeste asiatico, la India y China para venderlas en Persia, Arabia o Venecia, sino también por
eruditos y piadosos en busca de iluminacion espiritual e intelectual. El contacto llevo a la interaccion
e influencia mutua, al encontrarse diferentes creencias religiosas, codigos sociales y formas de en-
tender el gobierno, y leerse textos sagrados o seculares en regiones alejadas de su lugar de origen.
Fue asi como los grandes sistemas de creencias mundiales, el budismo, el hinduismo, el confucia-
nismo, el judeocristianismo y el islam, se extendieron por Asia, adaptandose a diferentes entornos
y modificandose mediante el dialogo continuo con otras creencias y tradiciones. La Edad Media,
por tanto, fue una época en la que las confesiones en movimiento buscaban consolidar su dominio
sobre las tribus y pueblos que habitaban las tierras a las que llegaban y alimentaban la ambicion de
una conversion global.

La conversion llevaba consigo las semillas de la coerciéon y la conquista, aunque la conquista no se
limitaba al suefio de una evangelizacion mundial. Habia motivaciones tanto seculares como espiritua-
les. Bandidos a caballo recorrian Eurasia en busca de un botin facil, mientras que las tribus némadas
se sucedian en un movimiento de conquista y asentamiento hacia el oeste que llevd, una oleada tras
otra, a los limites de la Europa continental y luego a las costas del Mediterraneo y a la propia Europa. La
conquista islamica medieval de la peninsula Ibérica fue simultaneamente tribal y religiosa. La respuesta
cristiana fue igualmente una lucha por la reconquista del territorio perdido, un movimiento hacia el sur
desde la periferia norte de la peninsula para el poblamiento de las tierras reconquistadas y un conflicto
con los invasores del norte de Africa que llegé a denominarse “cruzada”. La combinacion de conquista
territorial y cruzada cristiana iba a tener profundas consecuencias no solo para el futuro de Espana y
Portugal, sino también para el de toda Europa. La esperanza de recuperar Jerusalén de manos de los
musulmanes nunca se desvanecio.

El ataque mongol a Hungria y Polonia en 1241-1242 fue no menos trascendental en sus consecuen-
cias que el avance del islam en Europa, y esto en un momento en que el papado se hallaba debilitado
por su conflicto con el Emperador del Sacro Imperio. El papa Inocencio IV intentd en 1245 establecer
un contacto directo con los mongoles, pero también publicé enciclicas ratificando la autoridad global
de la Iglesia romana bajo el liderazgo papal. La expansion mundial en nombre de la fe cristiana se habia
asentado firmemente en la agenda europea, con el papado afirmando sus derechos sobre los pueblos
paganos conocidos y también sobre los aln desconocidos, al tiempo que se mostraba dispuesto a
actuar como arbitro en las disputas entre gobernantes y Estados europeos.
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|a creencia de que Todo esto nos permite hablar de una Edad Media global mucho antes de que
- -z los primeros viajes maritimos europeos hicieran posible contemplar una globa-

Ia gIObaI 1Zaclon lizacion maritima distinta de la terrestre. Los aspectos globales de la civilizacion
comen Zé con medieval también proporcionan el contexto necesario para comprender esta

nueva forma de globalizacion que estaba surgiendo a finales del siglo XV. Europa

Magal lanes no es ya habfa desarrollado una importante red de contactos con regiones lejanas del
mundo No europeo; cada vez estaba menos ensimismada y poseia un conoci-

del tOdO CorreCta miento paulatinamente mayor, aunque todavia irregular, de los pueblos vy tierras
y’ p ara entende rl a mas alla gle Sus propias fr(?rlwteras. A3|m|smo, al mehos alggnos europeos pengla-
ban no sélo en la promocion del comercio con regiones distantes, sino también

plenamente, en la conquista territorial y en la extension mundial de la fe y la practica cristianas.

debemos Sltuarla Entre esos europeos se encontraban dos pueblos que vivian en la franja occi-
ensu Contexto dental del continente, los portugueses y los “espafnoles”, nombre que se apli-
., ) caba crecientemente a los habitantes del resto de la peninsula y, en particular,
hIStOI’ICO, al Igual a los de Castilla y Andalucia. Ambos pueblos estaban hambrientos del oro
- =z del Sahara y ambos acariciaban la idea de llevar su cruzada contra el islam a

que Ia‘ m0t|VaC|On través del Mediterraneo y hasta las costas del norte de Africa. En 1415 una
que Subyace al Viaje_ expedicion portuguesa se apoderd de la ciudad de Ceuta, en Marruecos, y la
Corona decidi® conservarla como base para la conquista del reino arabe de

Fez y como punto de acceso Util para las rutas comerciales del Mediterraneo.

Ademés, Ceuta tenia la ventaja de estar situada justo fuera de la region del norte de Africa tradicional-
mente considerada como zona de interés de Castilla, y la rivalidad u hostilidad luso-castellana habria
de ser un aspecto dominante en la historia de la expansion ultramarina de ambos paises durante los
tres siglos posteriores. Sin embargo, la ocupacion y retencion de Ceuta no condujo, como se espera-
ba, a grandes conquistas en las tierras de los bereberes, aunque tuvo la importancia simbdlica de ser
la primera base o enclave portugués permanente fuera del continente europeo. Su adquisicion sirvid
de acicate a los sectores de la sociedad portuguesa que ansiaban encontrar nuevas fuentes de riqueza
mas alla de los limites de su pequeno y marginado reino, y sugirid que Dios les habia confiado a los
portugueses una mision providencial de alcance global.

Los sectores de la sociedad portuguesa que buscaban nuevas fuentes de riqueza incluian comer-
ciantes residentes en Lisboa y en las ciudades portuarias al borde del Atlantico, asi como miembros
de la pequefa nobleza, duramente afectados por las dificultades financieras, econdémicas y politicas
a las que se habia enfrentado Portugal durante la segunda mitad del siglo XIV. Las islas Canarias, las
Azores y Madeira habian sido descubiertas o avistadas por navegantes europeos a lo largo de ese
siglo y podian ofrecer a nobles empobrecidos o a fidalgos la posibilidad de adquirir el seforio sobre
tierras que pudieran utilizarse para el cultivo de maiz y otras cosechas remunerativas. Sus habitantes
paganos también podian ser capturados en el curso de una “guerra justa” y enviados para su venta en
el mercado de esclavizados de Lisboa. La Corona portuguesa, por su parte, estaba avida de nuevas
fuentes de ingresos, mientras que los principes de la nueva dinastia Avis —el mas famoso de los cuales
fue el infante Enrique el Navegante (1394-1460)- tenian sus propias ambiciones personales para ganar
poder, riqueza y gloria en el norte de Africa y las islas del Atlantico.

En 1444, después de que un miembro de la casa del infante obtuviera una licencia comercial de la
Corona portuguesa, 26 barcos partieron de Lisboa, el Algarve y Madeira para comerciar y realizar
incursiones en la costa de Africa Occidental. Este fue el comienzo del gran movimiento de expansion
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ultramarina del siglo XV, que comenzo con el establecimiento de feitorias portuguesas o enclaves para
el comercio e incursiones militares. También los castellanos se desplazaron hacia el oeste y el sur. En la
década de 1470 se habian adelantado ya a los portugueses al hacerse con el control de las Canarias,
donde, con la ayuda de financieros genoveses, comenzaron a extender el cultivo de lo que se conver-
tiria en uno de los principales y mas lucrativos cultivos del mundo atlantico: el azucar. Los portugue-
ses, por su parte, tras haber perdido frente a Castilla en las Canarias, habian colonizado las Azores y
Madeira, y se estaban asentando en las islas de Cabo Verde, avistadas por primera vez hacia 1460.
También exploraron y sondearon la Alta Guinea y, en la década de 1480, tuvieron una célida acogida
cuando se encontraron con el gran reino del Kongo. En 1491 su gobernante se convirtié al cristianis-
mo vy fue bautizado como rey Joao | en honor al monarca portugués Joao Il. Esto marco el inicio de
una importante alianza entre Portugal y un sistema politico africano relativamente centralizado, que los
portugueses trataron como un reino independiente y soberano de igual categoria que el suyo. Mientras
los misioneros portugueses se embarcaban en una tarea de conversion masiva, los jévenes nobles
“kongolefios” eran enviados a educarse a Lisboa. Como resultado de estos intercambios, los cuales,
en caso de necesidad, eran respaldados por el poder militar portugués, la vida espiritual y cultural del
Kongo quedd bajo una fuerte influencia portuguesa. Los colmillos de marfil tallados, los tejidos y otros
objetos kongolenos, que eran muy apreciados como objetos exdticos en Portugal, adquirieron a su
vez caracteristicas hibridas, ya que se disefaron para satisfacer los gustos portugueses y europeos.

La globalizacion maritima como fenémeno cultural ya estaba en marcha cuando una expedicion por-
tuguesa doblé el cabo de Buena Esperanza en 1487-1488. Esta hazana de la navegacion, que fue
posible gracias a los avances en la tecnologia nautica que condujeron a la invencion de la caravela
latina, reveld que se podia llegar a la India, a las islas de las Especias o Molucas y al Lejano Oriente
navegando hacia el este a través del golfo de Arabia y hacia el océano indico en lugar de viajar hacia el
oeste a través del Atlantico. Esta posibilidad se hizo realidad cuando Vasco da Gama llego a la costa
de Malabar, en la India occidental, en 1498. Ahora se abriria el camino para la ocupacion de Goa por
Afonso de Albuguerque en 1510. Goa, con un puerto faciimente defendible, se convertiria en la capital
del Estado da India portugués y en una importante base marftima desde la que Albuquerque pudo
avanzar para capturar Malaca, en el lado occidental de la peninsula de Malasia y, de esta manera, hallar
la clave del comercio con las Molucas y Asia Oriental.

Ya a mediados del siglo XV, la Corona portuguesa se habia dado cuenta de la necesidad de legitimar
ante la comunidad internacional europea la ocupacion de las tierras o islas recién descubiertas que
planeaba tomar y colonizar. Por ello, se dirigi¢ al papado, como arbitro de la cristiandad, para que au-
torizara las pretensiones de Portugal frente a las de cualquier competidor potencial y, especialmente,
Castilla. En 1455 obtuvo la primera de una serie de bulas papales, que confirmaba su derecho ex-
clusivo de conquista en todos los territorios al sur del cabo Bojador y prohibia a los subditos de otros
gobernantes cristianos entrar en la region. Mientras Jo&o Il trataba de imponer su monopolio, los mari-
neros castellanos y andaluces se enfrentaban a los barcos portugueses en aguas de Africa Occidental
y, entre 1475y 1479, las dos potencias estuvieron en guerra por la sucesion al trono de Castilla.

Una vez asegurada la permanencia de Isabel en el trono, ella y Fernando pudieron centrar su atencion
no solo en la culminacion de la Reconquista de Granada, sino también en el desafio que suponian
los intentos de Portugal de convertir el Atlantico africano en un mare clausum. El desafio se hizo
mas urgente cuando se hizo evidente que, tras el éxito de Vasco da Gama al llegar a la India en
1498, los portugueses estaban ahora en condiciones de convertirse en duenos de las Molucas y de
las rutas comerciales hacia Oriente. La respuesta de los Reyes Catdlicos fue patrocinar el aparente-
mente descabellado proyecto de Colon de llegar a Asia por el oeste. El regreso triunfal de Colén en
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1493 hizo imprescindible definir las respectivas esferas de interés de Castilla y Portugal. Inter Caetera
(1493), la tercera de las bulas del Papa Alejandro VI en apoyo de las reivindicaciones de Castilla so-
bre el Atlantico, trazé una linea divisoria norte-sur a 100 leguas al oeste de las Azores. El Tratado de
Tordesillas, negociado en 1494 entre los monarcas de los dos paises, rediseno la linea y la situ¢ a 370
leguas al oeste de las Azores y Cabo Verde. El efecto que se pretendia conseguir con este tratado era
otorgar a los portugueses derechos de monopolio sobre Africa, la ruta hacia la India y, como se vio
después, Brasil, al tiempo que se reconocia el derecho exclusivo de Castilla sobre los territorios que
un dia se convertirian en su Imperio de las Indias.

El intento de convertir los océanos del mundo en un monopolio ibérico indignd inevitablemente a otros
gobernantes europeos que no tenian intencion de aceptar lo acordado bilateralmente entre las dos
potencias ibéricas. Tordesillas tampoco puso fin a la rivalidad entre Castilla y Portugal. Ambos tenian
los ojos puestos en las Molucas. Por ello, Carlos de Gante, ahora gobernante de Castilla y a punto de
convertirse en el emperador Carlos V, dio una calida bienvenida a Magallanes, cuyo soberano habia
rechazado su oferta de retomar el plan de Coldn, abortado, de llegar a Asia navegando hacia el oeste,
alegando que el monopolio portugués del comercio con Asia ya no lo hacia necesario. Cuando Elcano
regresO con éxito a Espana después de circunnavegar el globo, el acceso a la pimienta y las especias
del Lejano Oriente volvio a ser la manzana de la discordia entre las dos potencias. Sin embargo, en
1529, mediante el Tratado de Zaragoza, Carlos, ahora gobernante de una amplia zona de América
Central tras la conquista del Imperio Azteca por Hernan Cortés entre 1519 y 1521, vendié sus dere-
chos sobre las Molucas a su cufiado portugués Joao Ill por 350.000 ducados.

En retrospectiva, resulta evidente que la rivalidad entre castellanos y portugueses a finales del siglo XV
y principios del XVI contribuyd en gran medida a acelerar lo que de otro modo habria sido un proceso
mas lento de expansion europea en ultramar. Se trataba de una carrera espacial cuyo objetivo era el
dominio de los océanos del mundo. Por supuesto, ese dominio era impracticable, pero la combinacion
de las rivalidades y ambiciones de los Estados europeos con los avances de la tecnologia nautica y
las extraordinarias hazafias de la navegacion abrié el camino para la creacion de los primeros imperios
europeos de ultramar, el portugués y el castellano. En 1580 estos dos imperios se unirian bajo un solo
gobernante, el hijo de Carlos |, Felipe Il de Espana, y durante los 60 anos de la union de las Coronas
hubo momentos en los que parecia que los suehos de monarquia universal planteados en los circulos
imperiales en los primeros anos del reinado de Carlos | podrian hacerse realidad. Aunque tales suefios
se vieron frustrados por la oposicion de Francia y por los adalides del protestantismo de la post-Re-
forma, la Republica de los Paises Bajos e Inglaterra, el viaje de Elcano contribuyd a que los europeos
adquirieran la conviccion de que tenian derecho a convertirse en duefios del mundo.

Su conocimiento de este mundo se habia ampliado enormemente durante las dos décadas transcu-
rridas entre el primer viaje de Coldn y la circunnavegacion del globo por parte de Elcano. Los cuatro
vigjes de Coldn no soélo habian revelado la existencia del Caribe y sus islas, sino también la de una gran
masa de tierra al oeste y al sur, Tierra Firme, que esperaba ser explorada. En 1513, Vasco Nufez de
Balboa forzd su paso a través de las selvas del istmo de Panama y se convirtid en el primer europeo
que poso sus 0jos en un océano, el mar del Sur, del que tomd posesion formal en nombre de los
monarcas espanoles. Este mar seria rebautizado como El Pacifico después de que Magallanes, tras
desafiar feroces tormentas en su paso por el estrecho que lleva su nombre, navegara hacia las aguas
mas sosegadas de un océano que superaba ampliamente en tamano al Atlantico.

Ese océano, sin embargo, supondria una barrera a la comunicacion directa y regular entre la peninsula
lbérica y Catay, con la que Colén habia sofiado. Aparte de la ausencia de instrumentos apropiados
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para medir la longitud y otros aspectos de la navegacion, los vientos alisios del sureste hacian impo-
sible el tornaviaje. Si habia de lograrse alguna vez la comunicacion, esta solamente podia ser a través
de un continente americano cuyo caracter y dimensiones eran aln en gran medida desconocidos y
mediante el establecimiento de una base accesible en el Pacifico a la que se pudiera llegar aprove-
chando sus corrientes nororientales. No fue hasta la década de 1560 que Espana logro la base que le
permitiria convertir el Pacifico en un “lago espanol”’, momento de la ocupacion espafnola de las princi-
pales islas del archipiélago filipino y de la fundacion de Manila, en 1571, por Miguel Lopez de Legazpi,
como ciudad portuaria en la isla de Luzén. Pero ese eslabon vital en la cadena de enlaces maritimos
con China, Japdn y el sudeste asiatico no se hubiese producido si los espafioles no se hubieran hecho
previamente duenos de las vastas regiones centrales y meridionales de la masa continental americana.

Este dominio se produjo en las décadas de 1520y 1530 en un rapido proceso de conquista y coloni-
zacion que se inicié con el derrocamiento por la fuerza expedicionaria de Hernan Cortés y sus aliados
indigenas del imperio mexica de Moctezuma en 1519-1521. En la segunda de sus famosas Cartas
de Relacion, Cortés informo al recién elegido emperador del Sacro Imperio, Carlos V, de que la tierra
que habia conquistado o estaba a punto de conquistar era de tal tamano, diversidad y riqueza que
“se puede intitular de nuevo emperador de ella, y con titulo y no menos mérito que el de Alemana, que
por la gracia de Dios Vuestra Sacra Majestad posee”. La idea de Cortés acerca del destino imperial
de Espafa se confirmd 10 afios mas tarde cuando Pizarro, a imitacion de su paisano extremefo,
conquisto el Peru.

La conquista espanola de México y Pery, junto con el asentamiento portugués en las regiones cos-
teras del norte de Brasil, sento las bases para la dominacion y explotacion ibérica del centro y sur de
América. De forma mas inmediata, incorpord todo un nuevo mundo a una cosmografia europea que
hasta entonces se habia limitado a la propia Europa, Africa, Asia Central y Meridional y el Extremo
Oriente. Habia nuevas tierras, nuevos pueblos y nuevos recursos cuya existencia los europeos des-
conocian por completo antes de 1492. Su descubrimiento por parte de los europeos planted dificiles
cuestiones teoldgicas e intelectuales que ocuparian a generaciones de clérigos y sabios. Se suponia
que los musulmanes vy los fieles de otras religiones habian estado expuestos, de un modo u otro, al
Evangelio cristiano, pero le habian dado la espalda. Los habitantes de las Américas, en cambio, pa-
recian no haber oido nunca la predicacion del Evangelio. ; Cémo pudo Dios dejar que esto ocurriera 'y
como se podia instruir en los rudimentos del cristianismo e introducir las nociones europeas de civismo
a pueblos cuyo grado de racionalidad era objeto de enconados debates? Esto, a su vez, planteaba
importantes cuestiones sobre el trato que debian recibir de sus nuevos amos europeos: como escla-
vizados o como subditos vy, sobre todo, como almas que debian ser salvadas.

Los europeos tardarian mucho tiempo en dar respuestas satisfactorias a los retos que planteaba la
necesidad de incorporar América a su vision del mundo. Pero esa cosmovision se habia transformado
no soélo por el descubrimiento de América, sino también por el viaje de Magallanes-Elcano. Los eu-
ropeos se veian ahora obligados a pensar de forma global, y la creciente popularidad de los globos
terraqueos daba buena fe de ello. En 1566 Carlos de Borja, hijo de san Francisco de Borja, escribié a
su padre para agradecerle el regalo de un globo terraqueo: “Antes de verlo no me habia dado cuenta
de lo pequefo que es el mundo”. No obstante, aunque el mundo se revelara ahora tan pequefo, cabe
preguntarse hasta qué punto, y de qué manera, sus distintas partes estaban de hecho conectadas
entre si cuando Carlos de Borja escribié su carta de agradecimiento.

Como es sabido, el aislamiento de América hasta los primeros contactos europeos dejé a sus habi-
tantes expuestos, con consecuencias catastroficas, a las enfermedades y epidemias que, al menos
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hasta cierto punto, habian inmunizado a las poblaciones de Europa y Asia contra algunos de sus
efectos méas devastadores. La globalizacion de los pueblos del mundo trajo consigo la globalizacion
de sus enfermedades. Sin embargo, el creciente nimero de contactos también produjo efectos mas
positivos, en forma de un mayor numero de relaciones interpersonales e interraciales, la transferencia
de costumbres € ideas y el intercambio internacional de mercancias, tanto antiguas como nuevas.

Entre estas mercancias, los metales preciosos tuvieron una gran prioridad. Los europeos llevaban
siglos sedientos de oro y plata. Fue el deseo de acceder al comercio de oro del Sahara lo que habia
despertado su interés por el norte de Africa, v fue dicha sed de oro la que llevo a los conquistadores
a arriesgarse en las lejanas costas del Atlantico a peligros y penurias inimaginables. Los metales pre-
ciosos no solo eran muy demandados en Europa para transacciones internas e internacionales y con
fines ornamentales, sino que sin un suministro asequible de oro y plata era imposible adquirir cantida-
des suficientes de especias y otros lujos de una Asia con la que Europa tenia un déficit permanente en
Su balanza comercial.

La ayuda llego del nuevo imperio espanol de las Indias. Pronto se hizo evidente que los conquistadores
habian tropezado con un mundo de fabulosas riquezas. En los rios de La Espanola se encontrd oro
de placer, pero fue en la tierra firme americana donde se empezaron a extraer grandes cantidades de
oro y aun mas de plata. En 1545 se encontrdé una gran montana de plata, el Cerro Rico, en los altos
Andes de Potosi, y en 1546 y afos posteriores se encontraron ricos yacimientos de plata en el norte
de México. El reto consistia entonces en explotar las minas y enviar la plata a Espafa. A mediados del
siglo XVI el sistema comercial espanol en el Atlantico adquirié su forma definitiva con la organizacion
de la Carrera de Indias, que consistia en el envio anual desde Sevilla de dos flotas en convoy con pro-
teccion armada, una en primavera hacia Nueva Espana y otra en agosto hacia el istmo de Panama.
Las flotas combinadas que transportaban la plata y otros productos americanos volvian a casa desde
La Habana el otono siguiente.

El suministro anual regular de plata americana, del que el monarca tenia derecho a tomar una quinta
parte (el “quinto”), transformaé las finanzas de la Corona. Con las remesas de plata de las minas mexi-
canas y peruanas aseguradas, Felipe Il pudo negociar préstamos con la banca europea y, especial-
mente, con sus financieros alemanes y genoveses, avalados con las remesas que se esperaba que
llegaran a Sevilla en la flota del afo siguiente desde La Habana. Con base en este crédito, Felipe pudo
pagar los ejércitos que dieron a la Espana de finales del siglo XVI su hegemonia europea. Pero gran
parte de la plata registrada en la Casa de Contratacion de Sevilla, junto con cantidades indefinidas de
plata de contrabando, se destind a particulares y, concretamente, a mercaderes con fines comerciales
y de inversion en la Carrera de Indias. Esta mayor disponibilidad aceleré inevitablemente el movimiento
de plata desde Europa hacia Asia y Extremo Oriente para satisfacer la insaciable demanda europea
de productos asiaticos. Se puede considerar que este movimiento marcd una etapa temprana en la
globalizacion de una mercancia de alto valor y trajo consigo el correspondiente y masivo aumento del
comercio intercontinental. Sin embargo, se podria argumentar que la globalizacion en el sentido pleno
del término no comenz hasta la incorporacion de Filipinas al Imperio de las Indias de Espana.

Dicha incorporacion comenzo de facto con el viaje de regreso de Andrés de Urdaneta en 1565 desde
Manila a Acapulco, en la costa occidental de México. A partir de 1573 la navegacion anual de los
galeones de Manila, siguiendo la ruta iniciada por Urdaneta, unio el virreinato de Nueva Espana con
Filipinas e hizo que América y el Lejano Oriente estuvieran comunicados regularmente. Las comunida-
des de mercaderes chinos y japoneses residentes en Manila se encargaron de organizar el envio de
plata americana, junto con productos europeos, mexicanos y peruanos, a China y Japén. Estos dos
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paises, junto con los diversos Estados indios, eran también el lugar de destino final de gran parte de la
plata que tomaba la ruta alternativa hacia el Lejano Oriente a través del comercio asiatico de Portugal
por el océano Indico.

Con la plata extraida de las minas americanas siendo desviada regularmente hacia el oeste a Asia, asi
como hacia el este, en direccion a Europa, el peso de a ocho acufiado en Potosi, y estampado con el
escudo real, se convirtié en una divisa global. Sin embargo, la globalizacion supuso mucho mas que
la circulacion mundial de plata y otras mercancias. Implicod el movimiento de un nimero creciente de
personas, ya sea de forma voluntaria, al partir hacia ultramar con la esperanza de una vida mejor, o in-
voluntaria, como esclavizados africanos transportados a Europa y América, o como funcionarios reales
enviados a cargos en ultramar —como es el caso de Rodrigo de Vivero y Velasco, un criollo mexicano
criado en Espana, que viajo mas lejos de lo que hubiera esperado cuando naufrago frente a la costa de
Japoén en 1609 en su viaje de regreso al virreinato mexicano al terminar su mandato como gobernador
interino de Filipinas-—.

El aumento de los vigjes personales trajo consigo un incremento de los contactos y relaciones indi-
viduales, nuevas formas de comunicacion mundial —incluida la circulacion de libros— y un continuo
intercambio de informacion e ideas. Vivero y Velasco aprovechd su naufragio escribiendo para Felipe
[l un extenso informe sobre Japodn, pais que ya era bien conocido por los comerciantes y misioneros
portugueses. Informd de que el emperador japonés se sorprendid de la variedad de colores con los
que los espafoles elegian vestirse y de sus constantes cambios de ropa, en fuerte contraste con el
sobrio atuendo japonés que no habia cambiado de estilo a lo largo de 1.000 anos.

Todos estos contactos cambiaron inevitablemente las actitudes e influyeron en el comportamiento. Los
soldados o colonos portugueses en Africa y en el Estado da India eran propensos a adoptar costum-
bres nativas y a entablar relaciones con mujeres de las regiones en las que se encontraban. Lo mismo
ocurria con los espafioles en América, que forzaban a las mujeres indigenas o africanas a mantener
relaciones sexuales, o bien establecian uniones mas o menos voluntarias que podian acabar en ma-
trimonio. El resultado de tales relaciones fue una poblacion en rapido crecimiento en los virreinatos
americanos de mestizos o mulatos, que se movian entre diferentes mundos y tomaban los habitos,
creencias y practicas (como las médicas) de las mujeres en cuyos hogares normalmente se les criaba.

La globalizacion, por tanto, produjo hibridacion y en ningun lugar fue mas evidente esta mezcla cultural
que en el campo de las creencias religiosas y los rituales. El desafio que representd el descubrimiento
de las vastas poblaciones del Nuevo Mundo que vivian en total ignorancia del cristianismo y se entre-
gaban a lo que los europeos consideraban practicas abominables, dio un nuevo impulso a la mision
evangelizadora de la Iglesia romana. La tarea de conversion fue asumida en primera instancia por las
ordenes religiosas tradicionales —franciscanos, dominicos y agustinos—, a las que se unié mas tarde la
nueva orden de los jesuitas, que competia con ellas por la salvacion de las almas. Los jesuitas, en par-
ticular, se transformaron en una orden religiosa global con un interés especial en la cristianizacion de
China y Japodn. Pero al emprender su tarea se encontraron con el mismo dilema que sus predecesores
en América: hasta qué punto era necesario adaptar las creencias y los rituales cristianos a los sistemas
de creencias predominantes de sus potenciales conversos para llevar a cabo una conversion que fuera
algo mas que una mera conversion nominal.

Este problema de adaptacion a la cultura local provocd amargas disputas entre las distintas ¢rdenes
y un feroz ataque a los jesuitas —que se mostraron especialmente flexibles en China—. La airada con-
troversia sobre los “ritos chinos” entre los dominicos vy los jesuitas ilustra claramente las tensiones
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provocadas por la globalizacion de la Iglesia romana. En América, donde disfrutaba de un monopolio
que no poseia en otras partes del mundo no europeo, la Iglesia vivié tensiones similares. Los pueblos
indigenas sometidos al proceso de evangelizacion desarrollaron sus propias respuestas a las formas
de doctrina y practica, a veces contrapuestas, que los misioneros y el clero trataron de inculcarles,
seleccionando aquellos aspectos mas cercanos a su propia cultura y que se adaptaban mejor a sus
necesidades. La consecuencia fue el desarrollo de formas hibridas y a menudo creativas de doctrina y
culto, que inevitablemente se desviaban del cristianismo “puro” que Roma aspiraba a inculcar en todo
el mundo.

Sin embargo, al mismo tiempo que Roma intentaba hacer del cristianismo una religion mundial, la uni-
dad cristiana se fragmentaba en Europa. Los movimientos internos de reforma dentro de la Iglesia se
vieron acompanados por movimientos cismaticos, como el anabaptismo, el luteranismo vy el calvinis-
mo, que rechazaban la supremacia papal y elaboraban sus propias formas de doctrina y culto. La ex-
pansion del protestantismo por el norte y muchas regiones centrales de Europa no sélo obligd a Roma
a poner orden en su propia casa eliminando abusos y redefiniendo la doctrina, sino que transformo la
escena diplomatica y politica europea. Las nuevas religiones trascendian las relaciones internacionales
tradicionales y su llegada dividié a Europa en bandos opuestos.

Cuando el contagio del luteranismo dio sefnales de extenderse a Espana y Felipe Il se enfrenté a una
revuelta de sus subditos en los Paises Bajos inspirada en el protestantismo, asumié el manto de de-
fensor europeo de Roma y de la ortodoxia religiosa. Francia estaba ahora desgarrada por guerras de
religion y la Inglaterra de Isabel | estaba dando forma a su propia variedad de protestantismo tras el
fracaso de Maria Tudor en restaurar el pais a la obediencia permanente a Roma. Mientras tanto, los
rebeldes holandeses rechazaron con éxito los intentos espanoles de reconquista y se embarcaron en
el gran experimento de transformar los Paises Bajos del norte en una republica neerlandesa indepen-
diente, tolerante y protestante. Al acudir los ingleses en ayuda de los holandeses en su combate por
liberarse del dominio espanol, la lucha se extendio a las aguas del Atlantico y mas alla.

En diciembre de 1577, con apoyo real clandestino, el corsario inglés Francis Drake zarpé del puerto de
Plymouth al mando de una flota de cinco barcos. A bordo de su buque insignia, el Golden Hind, llevaba
un mapa del mundo obtenido en Portugal y tres libros sobre navegacion, uno de ellos un relato del
épico viaje de Magallanes y Elcano. Al descender por la costa brasilena, el Golden Hind logro rodear el
estrecho de Magallanes y Drake, como Magallanes antes que él, se adentré en las aguas mas tranqui-
las del Pacifico. Siempre en busca de botin, subio la costa de Chile y se hizo con una fabulosa presa
tras perseguir y capturar un barco espafol que habia zarpado del puerto del Callao cargado de plata
y 0ro. Su objetivo era ahora volver a casa sano y salvo con su botin. Tras saquear un pequefo puerto
mexicano, decidié regresar a casa por la ruta del Pacifico, pero tomando un rumbo mas noroccidental
que el de Elcano. Llego a la costa de California, cerca de la actual San Francisco, y puso rumbo a las
Molucas. Después, navegando al sur de Java, cruzé el océano indico v, tras doblar el cabo de Buena
Esperanza y aprovisionarse en la costa de Sierra Leona, llegd triunfaimente a Plymouth a finales de
septiembre de 1580. De vuelta a Inglaterra, fue llamado a Londres para entregar su botin a la Reina en
persona. El Golden Hind de Drake, al igual que la Victoria de Elcano, fue el Unico barco que completd
el viaje de ida y vuelta entre los que habian partido originalmente. Fue una hazana maritima extraordi-
naria que convirtié a Drake no sélo en un héroe nacional, sino también en un héroe de todo el mundo
protestante. La hazana, sin embargo, acerco a Inglaterra y Espafna a la guerra abierta.

Las rapifas de Drake a lo largo de la costa del Pacifico de América fueron un indicador temprano de
que los conflictos europeos tenian implicaciones globales, aunque la plena asuncion de este hecho
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llevaria aun un tiempo. En efecto, frente a la Inglaterra de Isabel y una naciente
Republica de los Paises Bajos, la Espafia de Felipe Il podia desplegar un po-
der abrumador. Pero para reasegurarse por completo, Felipe ordend la cons-
truccion de fortalezas y la mejora de las defensas en puntos vulnerables de la
costa americana como el puerto de Cartagena. En 1580, ademas, su alcance
global se vio enormemente potenciado por la unién de las Coronas espafnola y
portuguesa en su persona. Ahora era el gobernante del imperio de ultramar de
Portugal, asi como del suyo propio, y la unién trajo consigo la acumulacion de
poder naval en forma demas astilleros, marineros cualificados, una gran flota
mercante y 12 galeones de combate.

Sin embargo, el aumento de su fortaleza implicd una mayor vulnerabilidad.
La adquisicién del Estado da India y Brasil podia significar mas riqueza, pero
también mas responsabilidades y obligaciones, y especialmente la necesi-
dad de defender del ataque a las posesiones recién adquiridas por el Rey.
Ahora que la Corona portuguesa estaba unida a la espanola, los holandeses
no tenian ninguin reparo en invadir tanto las posesiones portuguesas como las
espafolas de ultramar. En las décadas de 1580 y 1590 hubo que enviar tres

Aungue el proceso
de globalizacion
comenzo antes que
los descubrimientos
portugueses y
espanoles, dichos
viajes lo aceleraron
Yy magnificaron, y a
partir de entonces
se unieron los
continentes por

expediciones desde Filipinas a las Molucas para apoyar a los portugueses mar y tierra y se
y sus aliados indigenas contra las incursiones holandesas y los ataques de e, . L,
gobernantes locales. A pesar de estos esfuerzos, en la tercera década del fa.CllltO e |ncrement0
siglo XVII los portugueses habian sido expulsados de las Molucas. Los costes

enormemente

que suponia la proteccion de los territorios de ultramar, lejanos y distantes, no
podian sostenerse indefinidamente. Las exigencias de la defensa global en las
ultimas décadas del siglo XVI'y en las primeras del XVIl dejaban entrever esa
sobreextension del imperio que iba a minar cada vez mas el poder y los recur-
s0s espanoles a lo largo del siglo y a abrir el mundo a sus rivales.

el intercambio
mundial de
personas,
mercancias e ideas.

Fueron los holandeses e ingleses, como enemigos confirmados de Espana,
quienes tomaron la delantera. La leccion que Espana y Portugal ensefaron al
resto de Europa en el siglo XVI fue que la combinacion del comercio maritimo
de larga distancia y la ocupacion y colonizacion de territorios de ultramar podian aumentar enorme-
mente el poder y los recursos de los Estados. Los holandeses y los ingleses, en particular, aprendieron
rapidamente y demostraron ser capaces, al menos en algunos aspectos, de mejorar el modelo ibérico.
El sistema de sociedades anénimas promovido por las Companias de las Indias Orientales holandesa
e inglesa, ambas fundadas en la primera década del siglo XVII, demostrd ser un sistema mas eficaz y
flexible para la organizacion del comercio de ultramar que el sistema de monopolios patrocinado por la
Corona adoptado para el comercio atlantico y asiatico con base en Sevilla y Lisboa.

A medida que los enemigos y rivales de Espafa irrumpian en las redes comerciales que las dos po-
tencias ibéricas se habian reservado para si mismas y comenzaban a fundar sus propias colonias
en regiones sobre las que Madrid y Lisboa reclamaban derechos exclusivos, los gobernantes y sus
ministros se vieron cada vez mas obligados a mirar mas alla de Europa y a pensar en términos glo-
bales. A principios de la década de 1620, por ejemplo, los holandeses, cuya guerra con Espana se
habia reanudado en 1621 tras la expiracion de una tregua de 12 afios, se interesaron por arrebatar
a los portugueses el control de la region productora de azucar del norte de Brasil. EI Conde-Duque
de Olivares, como primer ministro de Felipe IV, tuvo entonces que considerar, mientras estudiaba sus
mapas, las opciones que se le presentaban en un momento en el que también se enfrentaba a fuertes
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compromisos en Europa Central en apoyo de la rama vienesa de la dinastia de los Habsburgo. ¢ Seria
mas eficaz concentrar el peso del poder y los recursos espanoles en la guerra en los Paises Bajos o
desviar una parte importante de esos recursos para frenar las actividades de ultramar de los holande-
ses —actividades que les estaban proporcionando los medios para frenar y hacer retroceder al Ejército
de Flandes-? Ademas, tenia que considerar el impacto sobre Portugal y la todavia fragil union de las
Coronas si no hacia nada por ayudar a salvar Brasil de los holandeses. Al final, una fuerza expedicio-
naria conjunta de espafoles y portugueses enviada a Pernambuco desalojo con éxito a los holandeses
en 1625, pero a los pocos anos volvieron, y esta vez no iba a haber tregua. Cuando los portugueses
recuperaron finalmente Brasil, el logro fue de un Portugal que volvia a ser un Estado soberano inde-
pendiente tras la exitosa rebelion en 1640 contra el gobierno de Felipe IV y la disolucion de la union de
60 afos con Espafa.

Con el poder espanol en visible retroceso durante las décadas centrales del siglo XVII, se estaba pro-
duciendo una profunda transformacion. Un mundo anteriormente ibérico se estaba transformando en
un mundo europeo a medida que se sumaban nuevas redes de comercio maritimo a las antiguas y que
Estados competidores fundaban nuevas colonias de ultramar, como en América del Norte, o se ane-
xionaban islas y territorios en Asia y el Caribe que habian sido apenas colonizados por los espafnoles y
portugueses 0 que ya no podian ser defendidos.

A pesar de los designios colonizadores e imperiales de los Estados europeos rivales, tanto el imperio
espafnol como el portugués demostraron ser notablemente resistentes ante la adversidad y se mos-
traron como grandes supervivientes. El imperio de ultramar de Espafa durd hasta el siglo XIX y el
de Portugal hasta las ultimas décadas del XX. La longevidad de estos imperios se explica con muy
diversos factores. Las elites con fuertes intereses creados vieron mas ventajoso mantener el statu quo
que correr el riesgo de rebeliones indigenas o de esclavizados que amenazaran con derribar el orden
establecido. A lo largo de los siglos, la lengua, la ley, la religion y la cultura compartidas habian creado
un sentimiento de comunidad y fomentado la lealtad a una Corona lejana, que a su vez era capaz de
demostrar cierta capacidad de respuesta ante las demandas de sus subditos de ultramar.

LLas nuevas potencias imperiales —britanicos, holandeses y franceses— aln necesitaban tiempo para
echar raices sdlidas y, como recién llegados, cometieron errores que Espana y Portugal habian apren-
dido a evitar. Pero la recompensa era inmensa. No es de extranar que la historia de los Estados eu-
ropeos del siglo XVIII se viera eclipsada por la lucha entre las potencias europeas por el imperio de
ultramar en Norteamérica y Asia y el dominio del comercio mundial. A finales de siglo, los britanicos
se habian convertido en los vencedores de esta batalla. Aunque habian perdido la mayor parte de sus
colonias en Norteamérica, en compensacion la Compania de las Indias Orientales los habia convertido
en gobernantes del subcontinente indio, y el desembarco en Australia del capitan James Cook en
1769 habia abierto a los britanicos un continente que hasta entonces habia sido en gran medida terra
incognita en 10s mapas europeos.

A finales del siglo XVIIl 'y del XIX, la superioridad tecnolégica y la potencia de fuego habian convertido
a los europeos, al menos en apariencia, en los amos del mundo. Con el dominio llegd la arrogancia, la
arrogancia del imperio. Los europeos daban por sentada la superioridad de su propia civilizacion y se
velan a si mismos aportando sus beneficios a los pueblos inferiores del mundo, en forma de avances
tecnoldgicos y de sus propios valores religiosos y culturales. No todos pensaban asi y, frente a esta
actitud arrogante, nacia también un fuerte sentimiento de culpabilidad. Se era consciente de que la lle-
gada de los europeos habia trastornado fatalmente los modos de vida tradicionales y habia destruido
sociedades ancestrales en nombre del progreso. Al fin y al cabo, bastaba con ver el Tahiti de Gauguin

19



20

ESPANA Y PORTUGAL EN LA GLOBALIZACION

para darse cuenta de que algo habia ido muy mal. La explotacion habia primado con demasiada fre-
cuencia sobre el deseo de compartir lo mejor que el mundo occidental podia ofrecer.

Inevitablemente, el dominio occidental, ya fuera politico, comercial o industrial, no podia mantenerse
indefinidamente. En el siglo XX las sociedades que habian aprendido a utilizar las armas de Occidente
para liberarse de sus garras se resistian cada vez mas a él, mientras que las pretensiones occidenta-
les de una superioridad innata eran simultaneamente subvertidas desde dentro. En la segunda mitad
del siglo, el imperio, al menos en su forma mas antigua y burda, estaba en plena retirada en todo el
mundo. Después de todo, habia muchos caminos hacia la modernidad y no todos apuntaban en la
misma direccion.

Sin embargo, no habia vuelta atras en el proceso de globalizacion que comenzé mucho antes que los
viajes de descubrimiento portugueses y espanoles, aunque dichos viajes lo aceleraran y magnificaran.
El proceso, a partir del siglo XV, unié los continentes tanto por mar como por tierra y facilité e incre-
mentd enormemente el intercambio mundial de personas, mercancias e ideas.

La intensificacion de las comunicaciones ha sido la principal causa del cambio global y, en los ultimos
afos, se ha producido un nuevo salto al acelerarse de nuevo la velocidad de las comunicaciones
gracias a la bien llamada world-wide web. Con una intercomunicacion virtualmente instantanea, los
pueblos del mundo se han acercado alun mas, para bien y para mal. Pero una fuente de preocupacion
compartida esta llegando a dominar todas las demas. En los siglos transcurridos desde aquella prime-
ra circunnavegacion del globo, las actividades combinadas de millones de personas han dejado una
huella indeleble en un entorno que demasiados de ellos crefan que era suyo. Que el futuro del propio
planeta estuviera un dia en juego habria sido inconcebible para aquel pequefio grupo de hombres que
desembarcaron en septiembre de 1522 tras un viaje de tres afios que les habia revelado en toda su
majestuosidad los peligros del océano y las maravillas del mundo.
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Capitulo 2

Nace la globalizacion:
siglos XV y XVI

Joao Paulo Oliveira e Costa y Juan Marchena Fernandez

Introduccion

El mundo cambio bruscamente a lo largo de los siglos XV y XVI. La humanidad habia evolucionado du-
rante milenios encerrada en espacios relativamente regionales y locales en los que cada comunidad igno-
raba y temia a las vecinas, no se navegaban los océanos y nadie tenia siquiera una idea aproximada de
la configuracion de la superficie de la Tierra. Después, en el espacio de unas pocas décadas, el Atlantico
gano forma y muchas civilizaciones descubrieron la existencia de otras. Finalmente, a partir de 1522, la
élite mundial tuvo una idea bastante exacta del tamano del mundo y los juegos del comercio adquirieron
dimensiones planetarias. La globalizacion estaba en marcha (Bentley et al., 2015; Russell-Wood, 1998).

1. Los descubrimientos atlanticos: una
revolucion geografica y epistemologica

A principios del siglo XV, la humanidad solo ocupaba con suficiente intensidad pequenas zonas de la super-
ficie terrestre y desconocia la dimension y la configuracion del planeta, asi como la diversidad cultural de su
propia especie. Ademas, el océano Atlantico solo era navegable cerca de las costas, por lo que constituia una
gran barrera para la movilidad de los seres humanos en esa gran region del globo. Eurasia, conectada con
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el norte de Africa, fue una de las zonas més articuladas entre sf, con contactos regulares que se mantuvieron
desde miles de afios. Dentro de este espacio, la cristiandad europea era a su vez una civilizacion unificada a
través de una matriz sociopolttica (la sociedad indoeuropea de los tres drdenes), una religion (el cristianismo),
una lengua franca (el latin) y un sistema comun de desarrollo y transmision del conocimiento (las universida-
des). Se situaba en un ecosistema muy estimulante, ya que no estaba sometida gravemente a la furia de
los elementos, lo cual repercutia, por eiemplo, en la ingenieria y la arquitectura. De hecho, mientras que los
pueblos asiaticos optaban predominantemente por las construcciones de madera, mas faciles de reconstruir
después de tifones o terremotos, los europeos desarrollaron la construccion en piedra y elevaron majestuosas
catedrales que requirieron resolver dificiles problemas de geometria y fisica, por ejemplo. Ademas, su clima
templado con inviernos rigurosos exigia la produccion de ropa y viviendas complejas, mientras que la religion
instaba al progreso individual, a diferencia del modelo mas gregario predominante en Asia.

Por un lado, la circulacion euroasiatica llevod a Europa algunos de los grandes descubrimientos e innova-
ciones, ya sea de China, como la pélvora y las armas de fuego, el papel y los mecanismos de relojeria, o de
la India, como fue el caso de los algoritmos. Asimismo, permitié la llegada de especias, perfumes, joyas y
tejidos finos, ya desde la época de los griegos y los romanos. Mientras tanto, la cristiandad estaba cercada
por el islam, que seguia dominando la cuenca del Volga, las llanuras moscovitas y Crimea, y avanzaba por
los Balcanes hacia el oeste. Los cristianos habian intentado romper el cerco, pero las Cruzadas a Tierra
Santa habian acabado en un gran fracaso y los asaltos a los puertos del Magreb solo habian alcanzado
éxitos efimeros. La conquista portuguesa de Ceuta en 1415 iba a ser duradera, pero ni siquiera esto era
seguro en los anos siguientes a su ocupacion. En esta época, el desarrollo tecnoldgico v la recuperacion
demogréfica, tras la crisis de la peste negra, permitieron y fomentaron la existencia de una nobleza segun-
dogénita que necesitaba espacios donde combatir a los enemigos del reino para alcanzar a poseer sefio-
rios. Necesitaba también de una clase mercantil avida de nuevos negocios, basados en nuevos modelos
de contabilidad y de circulacion de capitales; y de una poblacion, urbana y rural excedentaria, dispuesta a
aventurarse en busca de una vida mejor; y todos ellos contando con la bendicion de la Iglesia.

La conquista de Ceuta por el rey de Portugal se inscribid en este contexto expansionista, pero el asalto
y el mantenimiento de la plaza africana siguieron los modelos tradicionales de la cristiandad en su lucha
contra el islam. La toma de Ceuta marca sin duda el inicio de la expansion ultra-continental portuguesa,
pero fue sobre todo el resultado del deseo de Portugal de completar su configuracion inicial atlanti-
co-mediterranea. La conquista de la ciudad africana permitié a la corona portuguesa extender su fron-
tera hasta la boca del Mediterraneo y facilito la navegacion en esas aguas a todos los mercaderes cris-
tianos. Entre los miembros de la familia real portuguesa, el mas ferviente partidario de continuar la guerra
en Africa fue el infante don Henrique, pero el reino se enfrentaba a los mismos problemas que toda la
cristiandad: la tenacidad de la resistencia cultural y religiosa de las poblaciones musulmanas frente a los
cristianos tornaba insuficiente la conquista militar para el dominio pacifico de estos territorios.

El infante don Henrique no acepto este bloqueo a la cristiandad y se dispuso a buscar una alternativa que
le permitiera relanzar la Cruzada. El Infante era simplemente un hombre comprometido con los valores
de su sociedad y centrado en elaborar una nueva geoestrategia para el Mediterraneo occidental, pero su
perseverancia desencadend un proceso inesperado y de extraordinarias consecuencias para la humani-
dad: a partir de 1422, don Henrique dio 6rdenes a sus navegantes para que viajaran mas alla del cabo
Bojador. Este cabo, hoy situado en Mauritania, era el limite milenario de las navegaciones euro-medite-
rraneas: mas alla del cabo, sus aguas eran desconocidas y todos los marineros temian enfrentarlas. Se
decia que hervian debido al calor o que estaban habitadas por monstruos feroces. La ignorancia alimen-
taba el miedo y durante 12 anos las tripulaciones enviadas por el Infante regresaban sin intentar cumplir
la mision, vencidas por el temor. Pero como principe ambicioso, don Henrique queria encontrar nuevas
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fuentes de riqueza, tenia curiosidad por descubrir lo desconocido y albergaba la esperanza de encontrar
a un rey cristiano, el Preste Juan, que se creia que reinaba al sur del Magreb islamico (Costa, 2009).

En 1434, una tripulacion comandada por Gil Eanes logro vencer el miedo, doblo el cabo y regreso sana
y salva. En ese mismo momento se desvanecieron las leyendas del mar tenebroso y la puerta de la
primera globalizacion comenzé a abrirse. De hecho, cuando se dieron cuenta de que el mar oceanico
era navegable después de todo, las exploraciones hacia el sur continuaron rapidamente y nunca mas
se cuestionaron. La base de estas operaciones estaba situada en Lagos, donde los maestres y pilotos,
junto con cosmaografos y cartégrafos, analizaban los datos recogidos durante los viajes y buscaban las
mejores soluciones técnicas para el éxito de las navegaciones. La creacion de instrumentos capaces
de medir la latitud permitié a las carabelas navegar en alta mar sin avistar tierra durante dias, lo que no
era una practica habitual, y las cartas de marear fueron ganando nuevas lineas a medida que se des-
cubrian nuevas tierras. La era de los descubrimientos habia comenzado (Costa et al., 2014: 46-60).

El concepto de descubrimiento ha sido objeto de controversias en las Ultimas décadas, pero su sig-
nificado no puede ser adulterado por miradas sesgadas o visiones anacronicas del pasado. Los des-
cubrimientos corresponden a un proceso global de la humanidad y no a un proceso estrictamente
europeo. Cada vez que los portugueses, y mas tarde los castellanos y otros europeos, establecian
contacto con poblaciones desconocidas, ambos estaban descubriendo nuevas gentes. Siempre hubo
reciprocidad en el asombro del descubrirse (Godinho, 1963). Cadamosto, un veneciano que navegd
en las carabelas de don Henrique hasta Guinea en 1455-1456, nos dejo el siguiente relato:

“Estos negros, tanto varones como hembras, venian a verme como a una maravilla y les parecia una
cosa extraordinaria ver a un cristiano por alli, antes nunca visto; y no menos se asombraban de mi traje
y de mi blancura; el cual traje era a la espafola, con un jubdn de damasco negro y una capita gris; se
fijaban en el pano de lana, que ellos no tienen, y se fijaban también en el jubdn y mucho se asombra-
ban; algunos me tocaban las manos y los brazos, y con saliva me refregaban para ver si mi blancura
era tinta o carne; y viendo que era carne blanca quedaban admirados” (cit. Garcia, 1983: 111-112)."

De hecho, a partir de 1434, una zona cada vez mas amplia del globo quedd bajo la influencia de los euro-
peos mas cosmopolitas y menos localistas, y estos, en breve tiempo, cuando regresaban a sus puertos,
ya traian consigo personas, animales, plantas o simplemente informacion sobre otras regiones de ultramar.
Por ejemplo, la armada que fonded por primera vez en Brasil en 1500 llevaba a bordo europeos, africanos
y asiaticos de varias naciones, etnias y lenguas. Poco a poco, cada vez mas personas tomaron conciencia
del verdadero tamafio de la Tierra y de la prodigiosa diversidad de su fauna y flora. Todos aprendieron, to-
dos descubrieron (Gil Fernandez, 1989 y 1989). Si los europeos empezaron a hablar de un Nuevo Mundo
refiriéndose a América, imaginese el impacto que debid producir en africanos y americanos el descubrir
la existencia de tantas tierras desconocidas hasta entonces para ellos. Entendemos bien como en Japén
sintieron ese cambio revolucionario cuando sabemos que, hasta la llegada de los portugueses, el mundo
exterior se llamaba sankoku (tres paises) y que después se denomind bankoku (10.000 paises).

La cartografia europea es uno de los mejores espejos de este subito progreso de la geografia y de
la naturaleza, es decir, de esta verdadera revolucion en la concepcion del planeta, con la toma de
conciencia de la configuracion de Asia, Africa y el Atlantico, y con el reconocimiento de la existencia
de un continente desconocido, América. Finalmente, mediante la audacia y el espiritu explorador de
Fernando de Magallanes, se afiadié otro océano de enormes dimensiones.

1 Traduccion del original portugués realizada por los autores.
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2. Coloén, el Tratado de Tordesillas
y el Nuevo Mundo

Durante las Ultimas décadas del siglo XV, la rivalidad entre las coronas de Portugal y Castilla se hizo
mas intensa. Primero, por la guerra de sucesion al trono castellano, en la que la reina Isabel derrotd
a la princesa Juana, apoyada por Portugal, en 1479. Después, por la cuestion de las islas Canarias,
donde los subditos de ambas coronas buscaban el dominio del territorio. Posteriormente, por el con-
trol de las plazas del norte de Africa en el area del estrecho de Gibraltar. Y también por las rutas de La
Mina y de Guinea con el comercio de oro, marfil, cera, anil, cueros y esclavizados, donde a menudo
la rivalidad entre los navegantes y comerciantes de los dos reinos habia producido violentos enfrenta-
mientos. Mientras que la expansion portuguesa por Africa y el Atlantico habia sido tratada y trazada en
Lisboa como una cuestion de Estado, con notable importancia de los motivos religiosos, en Castilla,
inicialmente, las navegaciones atlanticas quedaron en manos de particulares: pescadores, comercian-
tes, aventureros, procedentes tanto de los puertos andaluces y cantabricos como del Mediterraneo
—especialmente mallorquines y genoveses— avanzaron hacia el océano y alcanzaron la costa africana
a ambos lados del estrecho (Céspedes del Castillo, 1991).

La firma del Tratado de Alcagovas-Toledo en 1480 puso fin en parte a estos conflictos, debiendo renunciar
la reina Isabel al comercio africano por dos razones de peso: en primer lugar, porque los problemas dentro
de su reino requerian toda su atencion; y, en segundo lugar, porque era una de las condiciones impuestas
por Portugal para su reconocimiento como reina de Castilla. Ademas, la guerra contra el reino nazari de
Granada ocupaba en gran medida las preocupaciones de la reina, que habia desplegado la mayor parte
de la armada castellana en ese frente. También hay que tener en cuenta que, a partir de esta fecha, la
corona comenzo a dirigir y coordinar los asuntos ultramarinos mediante capitulaciones para la conquista
de las islas Canarias (Gran Canaria desde 1480 y luego La Palma y Tenerife). Asi, ante la multiplicidad de
frentes en los que debia intervenir, Castilla acabd reconociendo la hegemonia portuguesa sobre la costa
del continente africano, por lo que la expansion castellana en el Atlantico fue mas tardia que la portuguesa.

Mediante este tratado, los reyes de Portugal obtuvieron los derechos exclusivos de todas las tierras des-
cubiertas y por descubrir “desde las Islas Canarias para abajo contra la Guinea”, quedandose con lo que
mas les interesaba, es decir, la libertad de navegar por el Atlantico, con el objetivo de encontrar y consolidar
la ruta maritima que les permitiera llegar a la India y a China bordeando el continente africano. Por eso, en
1485, cuando Cristébal Colon, un hombre experimentado en el océano por haber realizado viajes desde
la isla de Madeira, present¢ al rey Juan Il de Portugal su idea y proyecto de llegar a Asia navegando hacia
el oeste por el Atlantico (“en direccion al Poniente”), el monarca portugués no se interesé por la propuesta.
Sus consejeros le advirtieron desde el principio que no era una idea nueva, pues un médico florentino, Paolo
dal Pozzo Toscanelli, ya habia informado de la misma en 1474 a un colega portugués, Fernando Martins
de Roriz, de quien debio recibir Colén estos datos (Varela Bueno, 1982 y 1988). El rey Juan Il vio en el plan
colombino un grave peligro, pues no solo afectaba al proyecto portugués de expansion africana, sino que
podia obstaculizar el desarrollo de la ruta trazada hacia la India, y entrar en conflicto con lo acordado en el
Tratado de Alcagovas. Por todo ello, recuso financiar ni permitir la expedicion propuesta por Colén.

Don Cristébal acudio entonces a la corte castellana, donde una comision nombrada por la reina Isabel
estudio el proyecto y lo considerd poco viable: no quedaba claro en él cuél era el tamano de la cir-
cunferencia del planeta y, segun sucedi¢ realmente, Toscanelli podia haberse equivocado al evaluar la
distancia, lo que habria sido fatal para la expedicion. En realidad, los 29.000 km calculados por el flo-
rentino eran 40.000 km. Coldn se basé en una estimacion errénea, pero eso fue lo que le llevo a insistir
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Cuando Bart0|0me en realizar la expedicion hacia el oeste y a confundir la geografia del Caribe y

D |,aZ ConSigU |é las Antillas con la de Asia oriental.

doblar el Cabo Sin embargo, cuando Bartolomé Diaz consiguié doblar el cabo de Buena
Esperanza y el océano Indico se abri¢ a los portugueses, y con él la India,
de Buena China y las especias, el interés de los castellanos por la hipdtesis de Coldn
crecié enormemente. Ademas, el fin de la guerra de Granada permitié a la
Espe ranza... corona castellana centrarse en otros negocios y este era de gran importancia.
el interés de

Se tratd de una operacion mixta, supervisada por la corona, pero que contd con
IOS CaSteI Ian 0S la contribucion de la iniciativa privada, dadas las oportunidades de negocio que
=7 - se adivinaban. Ademas, dos carabelas debian permanecer en el Puerto de Palos
por Ia hlpOtGSlS a disposicion de la Corona, como prueba de que nadie debia dejar de cumplir
pl ante ada por el Tratado de Alcagovas. Con ellas disminuia notablemente la contribucion de la
, ., Corona en la expedicion. El proyecto fue finalmente aprobado, se firmaron los

CO I on crecio contratos y se autorizd a Coldn a poner en marcha su expedicion en 1492.
SOb remanera. Lo que siguid es sobradamente conocido: lo que comenzd como una empresa
comercial, todavia de matriz medieval (con capitulaciones en las que se pre-
veian el nombramiento de “Almirante de la Mar Océana”, privilegios, monopolios, titulos de gobierno
para la familia, etc.) se transformdé en una empresa estatal de colonizacion en el segundo viaje colom-
bino, en 1493. Luego, en una mezcla de modelos de intervencion, los Colon acabaron apresados por

orden real cuando ya se habian dado cuenta de que aquellas islas y costas blogueaban su paso hacia
el oeste, a fin de alcanzar los codiciados reinos de Cipango y Catai.

Juan Il de Portugal se preocupd mucho cuando Colodn, a la vuelta de su primer viaje, desembarcéd
en Lisboa tras hacer escala en las Azores y le informé de que habia llegado a Oriente en dos meses,
habiendo regresado en tan solo uno. Si esto era cierto, el proyecto portugués se veria seriamente
afectado. Por eso dio comienzo el gran debate entre las dos coronas para incluir esas nuevas tierras en
el Tratado de Alcacovas. Juan Il no aceptd en absoluto que “las Indias” fueran castellanas, ni permitio
que la navegacion portuguesa en el Atlantico fuese cuestionada. La diplomacia castellana, por su par-
te, consiguié que el Papa emitiera las famosas bulas que otorgaban el dominio del océano a Isabel la
Catdlica. La reina no aceptd que los portugueses se entrometieran en el negocio de Occidente, enten-
diendo que Castilla habia llegado a la India y a las especias antes que Portugal, que solamente habia
doblado el cabo de Buena Esperanza. Sin embargo, pronto aumentaron las dudas sobre el lugar al
que realmente habia llegado Coldn y, mientras la corona portuguesa se preparaba para enviar nuevas
expediciones a la India, ambas partes decidieron iniciar nuevas negociaciones.

Los representantes de las dos coronas se reunieron en la ciudad de Tordesillas en 1494 y firmaron un
tratado que tuvo una gran repercusion y duracion. En él se establecio una linea norte-sur (un meridiano
terrestre) a 370 leguas al oeste de las islas portuguesas de Cabo Verde y se considerd que las aguas y
los territorios al este de esta linea eran portugueses y los del oeste castellanos. Asi, las aguas vy tierras
al sur de las Canarias también quedaron bajo la hegemonia portuguesa (manteniendo lo estipulado en
Alcéagovas) (Costa, 2013; Pérez de Tudela, 1983 y 1990; Marchena Fernandez, 1998).

De este modo, el Atlantico sur se convirtié en un mar portugués, que aseguraba el control de la ruta del
Cabo y, como demostré Pedro Alvares Cabral en 1500, también abarcaba una parte del territorio con-
tinental americano al que llamaron Brasil. Por su parte, Castilla dominaria el Atlantico norte y central,
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practicamente todo el continente americano (aunque de él solo se conociera entonces una parte muy
pequefa) y la ruta del sur, que daba acceso a la region del Rio de la Plata.

Aunque Portugal mantuvo el control de la costa africana y accedié a parte de las nuevas tierras al
Occidente, el desplazamiento de la linea de Tordesillas hacia el oeste arrastré al antimeridiano también
hacia el oeste, por lo que en la corte castellana muchos consideraron que lo que se perdia por el este
se ganaba por el oeste y pensaron que las islas de las especias quedarian bajo la jurisdiccion de la
corona castellana. Asi se fueron creando las bases de las rutas para llegar al deseado mercado de las
especias, unas por el Atlantico sury el Oriente, y otras por el Atlantico sur y el Occidente.

Si las islas encontradas en el Atlantico occidental no eran el Oriente sofiado, quedaba pendiente la
invencion de Ameérica. Poco a poco, la idea de un Mundus Novus se fue consolidando en los mapas y
en los gabinetes de los cartégrafos, en las cancillerias, en los puertos y almacenes de los hombres de
negocio, en los diarios de los navegantes y en el espiritu de los aventureros (Boutet, 2004). Un merca-
der florentino, Américo Vespucio, primero al servicio del rey de Portugal y poco después Piloto Mayor
de la Casa de la Contratacion de Sevilla, vio su nombre impreso sobre las nuevas tierras en el mapa de
Martin Waldseemdiller (1507) que se haria tan famoso. El Nuevo Mundo ganaba un nombre, América.

Cuando Vasco da Gama llego a la India, en 1498, por la ruta del Cabo, y las especias, sedas y por-
celanas empezaron a llegar a Lisboa con regularidad y en cantidad, Europa se entusiasmo por la gran
sorpresa, la gran novedad y el gran negocio que esto significaba (Thomaz, 1994). Las Indias, América
o el Nuevo Mundo, de las que llegaban al arenal de Sevilla escasas muestras de riqueza, todavia, en
comparacion con lo que se descargaba en el Terreiro do Pago portugués a partir 1499, se revelaban a
los ojos de muchos como una formidable barrera que les impedia llegar al anhelado Oriente. Cuando
Nunez de Balboa, unos anos mas tarde, se encontrd cara a cara con el océano Pacifico, la existencia
de la barrera continental se hizo incuestionable. Navegantes y mercaderes se dedicaron durante las
décadas siguientes a encontrar un paso hacia esta nueva Mar del Sur, mientras otros se esforzaban
por descubrir las riquezas del Nuevo Mundo. Plus Ultra, ir mas alla, fue el lema al que pronto se ad-
hirieron muchos: entre ellos el gran comerciante y financista Cristébal de Haro, que hizo grabar este
lema, junto a los cinco barcos de Magallanes, con las pimientas, clavos y canelas que trajo Elcano, en
su tumulo funerario de Burgos. No en balde habia costeado buena parte de la expedicion.

3. Conquistadores ibéricos en Asiay en América

Las primeras décadas de exploracion oceanica estuvieron marcadas por el avance de los portugueses
a lo largo de la costa occidental africana. Aunque se produjeron conflictos ocasionales, el objetivo de
las expediciones era establecer relaciones comerciales con las poblaciones para hacer negocios vy, si
era posible, convertir a los nativos al cristianismo. Se construyeron dos fuertes, en Arguim y La Mina,
con pequefas guarniciones cuya mision era defender el negocio del oro ante otros europeos que
intentaran interferirlo. Las sociedades costeras estaban muy pobladas y el clima las defendia, ya que
la mayoria de los europeos enfermaban rapidamente de fiebres palidicas. Como muchos jefes acep-
taron comerciar y vender oro y esclavizados a bajo precio, los portugueses se instalaron en las costas
africanas, penetrando solamente en los valles de Cuanza y Zambeze.

En Asia y América los ibéricos no tardaron en aplicar politicas agresivas. En concreto, las islas del
Caribe fueron presa facil para los castellanos. La superioridad del armamento europeo y el pequefo
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tamano de muchas islas impidieron a los nativos repeler a los invasores, |0 que se vio agravado por un
problema sanitario extremo: a diferencia de lo que ocurrié en Africa, en América fueron los europeos
quienes transmitieron enfermedades para las que los nativos no tenian anticuerpos, por lo que se
produjeron grandes mortandades que los debilitaron y los dejaron a merced de los conquistadores.

En el continente sucedid algo similar en cuanto al impacto de las enfermedades. Pero en las mesetas
de altura hallaron vigorosas sociedades agrarias organizadas en sistemas imperiales que estructuraban
los territorios, a la par que se hallaban envueltas en conflictos de vecindad con las sociedades domina-
das. La enemistad de éstas, sojuzgadas a los esquemas imperiales y sefioriales indigenas (léase, Incas,
Aztecas 0 Muiscas) permitio a los castellanos establecer alianzas con ellas, originando que un pufiado
de europeos se hicieran con el control de estos imperios en México y Peru. Las sociedades urbanas
de los altiplanos fueron dominadas desde el control de las ciudades, a partir de pequefios nucleos
poblacionales de origen europeo (ya en 1493 Coldn llevd consigo familias de colonos) que generaron
las primeras sociedades coloniales, a partir de la extension de todo tipo de mestizajes. Los pueblos
circundantes siguieron pagando tributo a las ciudades, ahora en manos castellanas. El sometimiento
a una potencia extrafa a la tierra generd descontento y animosidad, lo que llevé a los nativos a luchar
contra los castellanos, al igual que habian luchado contra los anteriores sefores imperiales. Visto desde
Europa, el imperio castellano parecia dominar areas muy extensas, pero en realidad controlaba una red
de localidades y asientos mineros conectados por peligrosos caminos, entre rios, montanas y selvas, al
igual que los portugueses habian creado en Asia una red de puntos maritimos unidos por rutas navales.

Los portugueses, por su parte, se instalaron en Sudamérica y forjaron el Brasil colonial a lo largo de
tres siglos. Al igual que sucedio en los territorios ocupados por los castellanos, la viruela, el sarampion
y otras enfermedades acabaron con decenas de miles de vidas entre los indigenas. No habia grandes
civilizaciones urbanas en estas regiones, por lo que la dominacion portuguesa fue un complejo proceso
de guerra y negociacion, ya que no habia ciudades que conquistar y las tribus hostiles se movian por
los vastos interiores. Al igual que los castellanos, los portugueses solo empezaron a crear enclaves
coloniales cuando consiguieron establecer alianzas con algunas tribus locales e incluso les ayudaron
a luchar contra las naciones enemigas. En estos enclaves, y al ser una poblacién menos numerosa,
los indigenas que sobrevivieron a la guerra y a las enfermedades acabaron mezclandose con los por-
tugueses. De hecho, la mayoria de las fuerzas militares portuguesas en Brasil en los siglos XVI y XVII
eran indigenas bautizados y mestizos. El hecho de que muy pocas muijeres salieran de Portugal hacia
Brasil en estos siglos ayuda a entender la “desaparicion” de los indigenas en estas zonas colonizadas,
puesto que, al finy al cabo, se tratd de una fusion étnica. El avance de la colonizacion fue lento, ya que
el dominio del litoral desde el Amazonas hasta Rio Grande do Sul solo se consolidé a mediados del siglo
XVII, y la exploracion del interior solo se acelerd a partir de 1650. El descubrimiento de las minas de oro
y diamantes, a finales de ese siglo, cambid bruscamente el modelo de expansion por el territorio, ya que
miles de familias portuguesas cruzaron el océano, surgiendo una sociedad colonial en el litoral de matriz
europea/africana, mientras los aventureros llevaban la frontera brasilefa hasta el pie de los Andes.

Portugueses y castellanos basaron su poder econémico, ya sea en las plantaciones de azlicar y cacao o
en la minerfa, en el uso de mano de obra esclavizada, casi toda ella procedente de Africa. Lo mismo practi-
caron los demas europeos que posteriormente establecieron colonias en el continente. Asi, América mudo
literalmente de cara puesto que las sociedades coloniales tuvieron en adelante una composicion étnica
diversificada en la que convivian, entre luces y sombras (y se fusionaban) americanos, europeos y africanos.

LLos portugueses llegaron a Asia en 1498, cuando Vasco da Gama desembarcé en Calicut. Intentaban
crear una nueva ruta intercontinental de las especias y, al mismo tiempo, asfixiar las rutas del mar Rojo,
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que estaban en manos del sultan de El Cairo. El rey de Portugal queria aprovechar el colapso de la
economia egipcia para unir a la cristiandad en una nueva cruzada hacia Jerusalén, para la que también
contaba con la cristiandad etiope. El monarca consiguié ahogar al imperio Mameluco, pero fueron los
turcos otomanos, y no los cristianos, quienes se aprovecharon de la coyuntura y un hijo de Vasco da
Gama acab¢ sus dias defendiendo Etiopia de los turcos. El puerto de Calicut era el principal punto de
conexion de las especias y estaba gobernado por un rey hindd asociado a comerciantes musulmanes.
Los portugueses recién llegados fueron acosados y su aventura en busca de la pimienta podria haber
terminado ahi. Sin embargo, también en Asia los europeos se apoyaron en las rivalidades internas y asi
el rey de Cochin, archienemigo de Calicut, propuso una alianza en 1500. Los portugueses le ayudaron
a luchar contra Calicut y, a cambio, Cochin llené las bodegas de sus barcos con las ansiadas especias.

A partir de 1502, los portugueses desarrollaron una politica de imperialismo maritimo en el océano
indico y atacaron los barcos de las potencias que no reconocian su hegemonia. Interesados en el co-
mercio, comenzaron por instalar bases navales fortificadas en los puertos de los reinos aliados, tanto
en la India como en Africa oriental. La primera conquista de una ciudad se produjo en 1510, cuando
Alfonso de Albuguerque tomd Goa. Esta operacion no habia sido ordenada por el rey, sino que fue el
resultado de la iniciativa del gobernador que, al ano siguiente, realizd otra conquista al tomar Malaca.
El Estado de la India se desarrolld a lo largo del siglo XVI de forma muy pragmatica: al principio sus do-
minios estaban vinculados exclusivamente al comercio maritimo, pero la conquista de Goa le propor-
ciond las primeras areas territoriales y los primeros subditos asiaticos. Los alrededores de esa ciudad
y una lengua de tierra, llamada Provincia del Norte, fueron las Unicas zonas gobernadas en la zona por
los portugueses en la centuria quinientista. Con la llegada de los holandeses y los ingleses al océano
indico, perdieron el control de muchas rutas y el Estado de la India se reestructuré sobre la base de
los territorios mencionados, a los que se anadieron la costa de Zambeze y parte de la isla de Ceilan.

A pesar de las numerosas batallas libradas contra los musulmanes, especialmente contra los turcos y
sus aliados, desde el golfo Pérsico hasta Malasia y el asentamiento en el mar de China con el apoyo de
la artilleria, entre los portugueses que fueron a Asia en los siglos XVI 'y XVII, también habia pocas mu-
jeres procedentes de Europa, salvo un nicleo cerrado de la nobleza, forjandose una sociedad profun-
damente mestiza y, en consecuencia, con rostro asiatico, o que siempre facilité su penetracion en los
mercados afroasiaticos. De hecho, la presencia de los portugueses en las costas de Asia se basaba
en un enfoque polifacético, en el que el soldado podia ser también comerciante, pirata o mercenario, y
a veces también misionero, con o sin votos clericales. A partir de la segunda generacion, hablaban las
lenguas de la tierra, mientras que el portugués se convertia en una lengua franca que otros europeos
llegaron a utilizar en los siglos XVII'y XVIII en sus primeros contactos.

A partir de 1565, los espanoles consiguieron una base asiatica en Filipinas. Procedentes de México,
y también de Perd, repitieron el modelo de ocupacion de ciudades aplicado en América y utilizaron
las islas como base avanzada para participar en el negocio del mar de la China. A diferencia de la red
de intereses tutelados por Goa, Manila se convirtié en la capital de un dominio territorial, lo que se
demuestra al ser hoy Filipinas el mayor pais catélico de Asia. Durante el periodo de la Unidn de las
Coronas, 1580-1640, Portugal y Espafa tuvieron el acierto de convertir sus dos imperios de ultramar
en entidades distintas, pero complementarias y no competitivas. Pero no habia sido siempre asi: Asia
oriental fue el escenario de las mayores tensiones luso-castellanas en ultramar. La expedicion de
Fernando de Magallanes se enmarca en el periodo de los primeros enfrentamientos, que giraban en
torno al lugar por el que pasaba el antimeridiano de Tordesillas. La cuestion de las Molucas se zanjo
con el Tratado de Zaragoza en 1529, pero el interés de Castilla por los mercados asiaticos no se des-
vanecio y se materializd con la ocupacion de Filipinas. Durante varias décadas, tanto los misioneros
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como los comerciantes de Malaca, Macao y Nagasaki trataron de impedir que los clérigos y comer-
ciantes de Manila se establecieran en Japon o en el continente. Esto provoco prolongadas disputas y
fue la causa de la famosa Querella de los Ritos Chinos, que enfrentd a los jesuitas (del patronato por-
tugués) y a los mendicantes (del patronato castellano) (Costa et al., 2014; Costa y Rodrigues, 2018).

4. Magallanes, Elcano, la navegacion
de los océanos y la circunnavegacion

Después de 1492, bastaron unos pocos anos para disipar la idea de que las islas halladas en el
Atlantico occidental por Colén formaban parte del archipiélago de Cipango o de las tierras de Catai.
El propio almirante navegd tenazmente en todas las direcciones posibles desde estas islas, y acabd
dandose cuenta de que, al ceste, al norte y al sur, una formidable barrera terrestre le impedia seguir
hacia Occidente, no pudiendo alcanzar ni la India, ni Japdn, ni China. El diametro del globo terrestre
debia ser mayor de lo previsto.

Varios navegantes y exploradores buscaron insistentemente el paso que les permitiera superar esta
barrera. Esta blUsqueda se hizo mas sistematica —e incluso se convirtié en una cuestion de urgencia—
cuando un extremefno, Nunez de Balboa, una mafiana de septiembre de 1513, tras atravesar a pie
las selvas de Panama hacia el oeste, encontrd un mar que brillaba ante sus ojos. Era el mar del Sur,
porque se suponia que era alcanzable desde el sur, navegando desde las islas Canarias.

Entre 1492 y 1513, los conocimientos sobre la geografia del mundo y las posibilidades de navegar por
el océano crecieron enormemente en los puertos atlanticos, especiaimente en los de Castilla y Portugal.
Américo Vespucio, mercader y armador florentino afincado en Lisboa y Sevilla, que fue Piloto Mayor de
Castilla desde 1508 hasta su muerte en 1512, ya habia comprobado que las tierras descubiertas por
Coldn eran el cuarto continente, al haber recorrido sus costas hasta muy al sur. El bloqueo de las rutas de
la seda tras la conquista de Constantinopla por los otomanos mostrabase irreversible 50 ahos después,
con efectos muy perjudiciales para el comercio occidental. Los sefiores del islam presionaban cada vez
mas a los barcos cristianos en el Mediterraneo oriental y el bloqueo portugués del mar Rojo vacio los mer-
cados de especias de El Cairo y Alejandria, lo que repercutié en Venecia y en su sistema de redistribucion
de los productos asiaticos por Europa. La ruta del Cabo, doblando el cabo de Buena Esperanza y conec-
tando Lisboa con Asia, se habia convertido en un circuito regular y en un negocio de maxima importancia
desde el regreso de Vasco da Gama de Calicut en 1499. El norte de Africa y las costas africanas, como
hemos explicado, habian sido una zona de gran rivalidad entre los reinos peninsulares, luchando por su
control y por el de las riquezas de Guinea y La Mina, pero la ruta hacia el sur se cerrd a los barcos caste-
llanos en virtud del Tratado de Tordesillas, que mantuvo vivo el interés de la reina Isabel, y mas tarde de
su marido Fernando, en la busqueda de una ruta por Occidente hacia la India y las islas de las especias.

El proyecto de Coldn podria haber sido la gran oportunidad para que la corona castellana se involu-
crara en los negocios de Oriente, pero la mayoria de los cosmografos europeos concluyeron que el
tiempo que tardd el almirante en llegar a las nuevas islas (dos meses) y a su regreso (poco mas de
un mes), comparado con la duracion de los viajes de las armadas portuguesas, demostraba que no
habian llegado al mismo lugar. La continentalidad de las Indias Occidentales era indiscutible y alli no
habia sedas ni especias, ni el oro era tan abundante (hasta entonces) como para crear un imperio co-
mercial (Bernal Rodriguez, 1993). No habia comparacion en esos anos entre los negocios castellanos
y portugueses.
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Después de 1499 y del regreso de Vasco da Gama a Lisboa, los viajes em- LOS teXtOS del
prendidos por pilotos y navegantes como Ojeda, Yanez Pinzén, Juan de la - -
Cosa o Diego de Lepe, entre otros, por las costas continentales del oeste y del croni Sta Anton 10
sur del Caribe americano, obedecian al propésito de encontrar un paso que de P|g afetta més
les permitiese alcanzar el ansiado Oriente, buscando cumplir los deseos de la
corona de Castilla de respetar lo acordado en Tordesillas, pero sin quedar fuera el de r rOte ro de
del comercio de las especias. Tras el paso de Cabral por Brasil en 1500, las na- -
vegaciones continuaron mas al sur, especialmente las de Rodrigo de Bastidas, F rancisco AI bO y
Américo Vespucio, Gonzalo Coelho, Fernando de Noronha y muchos otros, IOS testimonios de
que quedaron reflejados en los mapas de Juan de la Cosa, de Cantino y de .
otros elaborados en Lisboa o Sevilla. Todos fueron revelando las formas de un Ot Fos marineros
continente que crecia en las cartas nauticas hacia el norte y el sur. -

perm Iten

La costa brasileria, desde el ecuador, estaba orientada de noreste a suroeste, lo acom p aﬁ ar | a
que era un buen indicio de un posible paso a los mares de Asia. En 1516, Juan .,

Diaz de Solis, seguido por otros pilotos portugueses, llegd a un gran estuario al navegac 10N.
que llamo Rio de la Plata. La idea de que la conexion entre el Atlantico y el mar

del Sur tenia que estar en algun lugar doblando un cabo situado en las proximi-

dades de este estuario, iba tomando forma. Sin embargo, aun faltaban mas de 3.000 km para llegar al final

del continente: a partir del Rio de la Plata la costa se enderezaba casi en direccion norte-sur. Mal augurio.

Fue entonces cuando confluyeron las circunstancias que aceleraron el proceso de encontrar el paso
(Bergreen, 2018; Higueras, 2019). Por un lado, la necesidad de mas recursos por parte del nuevo
monarca espanol, Carlos |, para ser coronado emperador y también para resolver la cuestion del
cisma protestante, que empezaba a convertirse en un grave problema a escala europea... de modo
que entrar en los negocios del Oriente resolveria este problema financiero. Por otro lado se sumo la
oferta que recibié en esos dias en Valladolid de un navegante portugués, Fernando de Magallanes,
que se sentia mal recompensado por su rey, Manuel I: el marino le asegurd que las ansiadas Molucas,
donde se concentraban las mas exquisitas y valiosas especias, pertenecian a la jurisdiccion de Castilla
al hallarse al este del antimeridiano de Tordesillas y que era posible acceder a ellas navegando hacia
Occidente, encontrando el paso que él hallaria en el extremo sur del continente americano al igual que
el cabo de Buena Esperanza estaba al sur del continente africano. Esta oferta estaba validada por
las opiniones de varios cartégrafos y se apoyaba en la experiencia de algunos pilotos, e incluso del
proponente, que ya habia navegado por las aguas de Asia oriental al servicio de la corona portuguesa
(Fernandez de Navarrete, 1837).

En 1518 se firmo el contrato en el que se recogian todos los detalles del acuerdo, en el que partici-
paron algunos de los principales colaboradores de Carlos | (entre ellos el ya mencionado Cristobal de
Haro, antiguo financista del rey don Manuel), y que prohibia expresamente a Magallanes navegar por
aguas portuguesas para evitar nuevos conflictos. Tras superar innumerables dificultades burocraticas,
administrativas, politicas y financieras, en septiembre del ano siguiente la expedicion, con cinco barcos
y poco mas de 200 tripulantes —que no fueron faciles de reclutar para tan dudosa empresa— zarpd de
Sevilla y Sanlicar de Barrameda rumbo el Atlantico sur. La corona portuguesa, por su parte, traté de
impedir por todos los medios el éxito de la expedicion de Magallanes, al tiempo que se aseguraba de
que no invadirian sus aguas ni violarian tratados y monopolios, enviando varios buques en busca de
las naves de Magallanes en el entorno del cabo de Buena Esperanza y en los limites americanos de la
linea de Tordesillas, asi como a las Molucas, habiendo dado érdenes de detener las naves y encarcelar
a sus tripulantes si los encontraban en su area de jurisdiccion.
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Los textos del cronista Antonio de Pigafetta, que participd en la expedicion, mas el derrotero del pilo-
to Francisco Albo y los testimonios de otros marineros como Ginés de Mafra, nos permiten seguir su
navegacion y conocer los problemas que surgieron durante el viaje. Algunos de tipo nautico, como las
variaciones en el rumbo desde Canarias hacia el sur, pasando entre las islas de Cabo Verde y la costa
africana. Otros, de tipo politico, como las dificultades de Magallanes para mantener el liderazgo de la
expedicion debido a las insubordinaciones de unos y otros, incluido el delegado real, Juan de Cartagena,
asi como la oposicion de algunos pilotos que desconfiaban del rumbo de la navegacion. Otros incon-
venientes fueron de caracter fisico, como el crudo invierno que pasaron en la Patagonia, por los fuertes
vientos y el frio austral, asi como el hambre y la falta de alimentos. Y otros de caracter psicoldgico, como
la inquietud, la incertidumbre o el miedo. Una vez en la boca del estrecho, la tripulacion de una de las na-
ves, al mando del piloto portugués Esteban Gémez, tedricamente del grupo leal a Magallanes, considerd
imposible la empresa y regreso a Espana, reduciendo aun mas los efectivos de la expedicion.

Finalmente, Magallanes, llevando consigo tres naves, consiguié descubrir que el estrecho en el que se
habia aventurado era el paso anhelado, habiéndolo cruzado aproximadamente entre el 21 de octubre
y el 28 de noviembre de 1520. Ya en el océano Pacifico, y navegando primero hacia el norte y luego
hacia el noroeste (de hecho, aplicaban a este para ellos nuevo océano la experiencia que tenian de los
vientos y las corrientes en el Atlantico), el 16 de marzo de 1521 llegaron a las islas que denominaron
de los Ladrones (Guam, actuales Marianas) y al archipiélago de Filipinas en la segunda quincena de
marzo, a Cebu el 7 de abril y a Mactan el 27. Habian tardado cuatro meses en cruzar el Pacifico.

En Mactén, durante un apresurado desembarco frente a un grupo importante de guerreros nativos,
comandados por sus jefes, murid Fernando de Magallanes. Sin un mando definido y tras varias di-
sensiones que nuevamente surgieron, decidieron continuar hacia las Molucas, via Palawan y Borneo,
y llegaron a Tidore en noviembre de 1521. El 25 de enero de 1522 estaban en Timor. La expedicion
permanecio en esas aguas durante 10 meses, de mayo a febrero, explorando la region, reconociendo
las islas y cargando especias.

Estos 10 meses se consumieron también en una larga discusion acerca de como y, sobre todo, por
donde regresar a Sevilla. Gomez de Espinosa, segundo jefe de la expedicion y comandante de la nave
Trinidad, decidio hacerlo siguiendo la ruta inicialmente prevista y acordada por Magallanes, es decir,
cruzar el Pacifico por el hemisferio norte, para luego descender por la costa americana hasta la region
ya conocida del Darién, donde Balboa habia descubierto el océano. La ciudad de Panama habia sido
fundada con este fin en 1519 y estaba conectada con Nombre de Dios, en el Caribe, por la llamada
“ruta de las especias”, segun narra Fernandez de Oviedo. Desde alli seguirian a Espana por la ruta
colombina (Marchena Fernandez, 1998 y 2021).

También se decidid que la otra nave, la Victoria, comandada por Juan Sebastian Elcano, regresara por la
ruta portuguesa del cabo de Buena Esperanza, cruzando el indico y el Atléntico lo mas lejos posible de la
costa africana para no ser detectado y sin tocar tierra en ningun sitio (Io que equivalia a una navegacion
sin escalas, nunca realizada en una distancia tan larga). Sabian que era una ruta prohibida, pero querian
informar al rey cuanto antes de su éxito y de su conviccion de que las Molucas estaban efectivamente en
la zona jurisdiccional de Castilla, de acuerdo con el reparto del mundo acordado en Tordesillas.

Pero Gémez de Espinosa no llegd a Panama. Las caracteristicas de esa estacion del ano, las tor-
mentas y los vientos, hicieron que desde el Pacifico norte regresara a las Marianas y desde alli a las
Molucas, donde fue apresado por el capitan portugués Antonio de Brito, que habia sido enviado a
capturarlo.
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Elcano consiguié cruzar el océano indico en tres meses y doblar el cabo de Buena Esperanza el 19 de
mayo, continuando sin escalas otros dos meses mas (completando casi cinco meses de navegacion
sin escalas) hasta que el 9 de julio, desesperado y sin alimentos, arribd a Cabo Verde, desde donde
tuvo que huir por la ruta de las Azores hasta llegar a Sanlucar el 8 de septiembre de 1522, siete meses
después de salir de Timor (Guerra, 2019; Rodriguez Gonzalez, 2018; Ruiz Rodriguez, 2020).

Tras este largo viaje, la ruta a las Molucas por el oeste estaba abierta y el paso descubierto, pero su
rentabilidad parecia escasa. Llegar a las islas de las especias desde América (desde México, Peru o
Panama) era mucho mas conveniente y, sobre todo, factible. Pero la Tierra habia sido circunnavegada
por primera vez y el planeta mundo se habia convertido en un planeta oceanico para siempre.

La realizacion de la circunnavegacion y la comprension de que era posible contornar el planeta navegando
de Occidente a Oriente, pero también de Oriente a Occidente, con la intermediacion geografica, econdmi-
cay cultural del continente americano, permitio trazar complejas redes de relaciones y establecer mltiples
contactos que cambiaron profundamente el mundo tal como hasta entonces era conocido. También au-
mento la posibilidad de hacer circular por él no solo productos como la porcelana, la seda, las especias,
el té, la plata, las perlas y el tabaco, sino también las ideas, ya fueran religiosas, como el budismo, el islam
y el cristianismo, o politicas y filosdficas, y las lenguas y etnias y sus universos culturales, hasta lograr una
amalgama de capas superpuestas de diferentes elementos que desde entonces se expandieron por los
océanos a todo el planeta. El océano indico ya no era un mar remoto, un destino en el fin del mundo, sino
un mediterraneo asiatico, convergente, central y fundamental en la historia de la humanidad.

5. Africa al servicio de los colonialismos ibéricos

La expansion maritima de los portugueses comenzo con el reconocimiento de la costa occidental africa-
na. A pesar de algunos fracasos y varios incidentes, como hemos mencionado, los navegantes lograron
establecer centros de comercio a lo largo de la costa, desde el rio Senegal hasta el Cuanza. Al igual que
hicieron los musulmanes, y como habian hecho antes egipcios, griegos y romanos, arabes y persas,
los europeos volvieron a obtener del territorio africano abundantes materias primas, que alli tenian poco
valor, como el marfil o el oro, a cambio de productos manufacturados baratos en Europa, como objetos
de cobre o tejidos de lana. Excepcionalmente, las islas de Cabo Verde producian una materia prima, el
algodon, que luego manufacturaban los africanos, y criaban un animal, el caballo, que luego también se
colocaba en los mercados continentales. Mas tarde, en el siglo XVII, los portugueses empezaron a utilizar
principalmente productos brasilefios para la compra de cautivos, concretamente aguardiente y tabaco.

Juan Il de Castilla nunca acept6 las proclamas de exclusividad de la corona portuguesa sobre el co-
mercio de Guinea, pero no pudo contrarrestarlas. Su sucesor, Enrique IV, en cambio, tuvo que admitir
la supremacia lusitana en el Atlantico, lo que facilité el asentamiento de los portugueses en la region
entre Senegal y el golfo de Guinea. Isabel de Castilla intento revertir la situacion, pero fue derrotada en
el mar y entonces utilizé la renuncia a los negocios de ultramar como moneda de cambio para que los
portugueses la reconocieran como reina castellana. Asi, el Tratado de Alcagovas-Toledo (1479-1480)
supuso el reconocimiento de la hegemonia portuguesa sobre el continente africano, que se confirmd
en el Tratado de Tordesillas. Habia sido negociado entre Isabel y su tia dofia Beatriz, duquesa de Viseu
y cuhada del rey Alfonso V' y suegra del principe heredero. La Casa de Viseu ostentaba el sefiorio de
los archipiélagos de Madeira, Azores y Cabo Verde, por lo que la intervencion de la duquesa sirvio a
los intereses tanto de la corona portuguesa como de su casa ducal.
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A partir de la década de 1440, los portugueses encontraron en diversos puertos africanos jefes o se-
nores locales dispuestos a venderles personas, por lo que el comercio de esclavizados se reactivo en
la peninsula ibérica en la segunda mitad del siglo XV. Muchos de los cautivos que llegaban a Lagos o
Lisboa eran reenviados a Sevilla o Valencia. Sin embargo, la sociedad europea bajomedieval no tenia
capacidad para absorber un gran numero de esclavizados y el mercado se hallaba saturado a prin-
cipios del siglo XVI, por lo que Manuel | ordend la suspension de los envios de grandes remesas de
esclavizados a Portugal. Fue la colonizacion de América la que dio nueva vida a la trata esclavista, ya
que el colapso demogréfico de los pueblos indigenas del Caribe y la necesidad de preservar las pobla-
ciones en torno a las ciudades conquistadas en las mesetas continentales y someterlas a tributos en
metal, llevo a los castellanos a crear una sociedad colonial esclavocrata para otros fundamentales sec-
tores econémicos como la mineria y las plantaciones agricolas, en lo que fueron seguidos por los por-
tugueses en Brasil. Como los castellanos no tenian acceso a los mercados africanos y los portugueses
no podian operar en las Indias de Castilla, la venta de esclavizados en las colonias castellanas requeria
de la asociacion de mercaderes de los dos reinos. Estas sociedades o companias, aunque fueran
informales, debian contar, por un lado, con castellanos capaces de obtener las licencias de venta de
cautivos en América (previamente pagadas en Sevilla), y, por otro, con portugueses que arrendaran el
comercio de Cabo Verde (pagando a la corona por el derecho al monopolio). Las primeras licencias
importantes para la entrada de esclavizados en el Caribe fueron concedidas por Carlos | en 1520. En el
caso de Brasil, el proceso fue mas sencillo, ya que se produjo en el seno de un Unico sistema imperial.
La llegada de los esclavizados a Brasil tardd algunas décadas, puesto que en estas regiones la colo-
nizacion también demor6 en ponerse en marcha. Después de mas de tres décadas de control de las
costas y de extraccion de madera de tinte (pau-brasil), la corona portuguesa cre¢ finalmente el sistema
de capitanias-donatarias en 1534, pero solo la creacion del gobierno-general en 1548 garantizo las
condiciones para que los colonos se enfrentaran, simultaneamente y con éxito, tanto a la resistencia
de los indigenas como a la competencia de los franceses. La negativa de los indigenas esclavizados a
cooperar en el proceso de expansion econdmica portuguesa en Brasil, en condiciones mas que duras,
acelerd la importacion de mano de obra esclava africana a partir de 1570.

La migracion forzada de millones de africanos fue, pues, una de las bases principales del éxito co-
mercial de portugueses y castellanos en el Nuevo Mundo, al tiempo que contribuy a la aparicion de
sociedades mestizas de configuraciones nunca antes experimentadas. La utilizacion de esclavizados
en Ameérica para trabajos duros pero pacificos permitié su supervivencia y la reproduccion de sus
descendientes, que ganaron con su ndmero, pero también con su resistencia y adaptabilidad a sus
duras condiciones de vida, un lugar y una gran visibilidad en las sociedades coloniales americanas.
No ocurrié lo mismo con los otros millones de africanos que fueron embarcados desde las playas
del océano indico v llevados a los mercados asiaticos: la mayorfa de ellos fueron utilizados ahi como
soldados, sin derecho a casarse, y la gran mayoria murié en la guerra, sin dejar rastro en la sociedad
que los utilizd, no generando una comunidad duradera capaz de pedir orgullosamente cuentas a la
historia, como sucede en la actualidad en muchas sociedades del continente americano. Por Ultimo,
cabe senalar que el comercio de esclavizados en el Atlantico fortaleciod durante siglos a varios reinos,
senorios y cacicazgos africanos de la costa y a veces también del interior. De hecho, los jefes étnicos
que comerciaban con los europeos debilitaban a sus rivales o enemigos por la sangria demografica
que les provocaban y se enriquecian con los productos que obtenian a cambio de sus esclavizados
y de la sumision de quienes los temian. Asi, en 1812, la corte portuguesa recibié en Rio de Janeiro
una embajada de Dahomey preocupada por la posibilidad de que se aboliera la esclavitud en Brasil o,
simplemente, de que se interrumpiera este terrible comercio transatlantico como consecuencia de los
vientos abolicionistas que soplaban desde Inglaterra.
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Conclusion

Comenzamos este capitulo afirmando que el mundo cambid bruscamente durante los siglos XV y XV,
iniciandose en aquel momento la globalizacion. Y podemos definir un momento de aceleracion del
proceso entre 1490 y 1520. En efecto, en apenas 30 anos el mundo experimentd un cambio trascen-
dental, convirtiéndose en planeta. De los 40.000 km de la linea ecuatorial, la circulacion de buena parte
de la humanidad, de sus productos, ideas y creencias, habia tenido lugar hasta entonces en una longi-
tud de solo 13.000 km, es decir, la distancia que separa Africa occidental de China y Japdn. Asi habia
sido durante miles de afios. Sin embargo, en estos apenas 30 anos se incorporaron a la globalidad las
otras dos terceras partes del mundo, es decir, lIos aproximadamente 27.000 km que separan las islas
de Cabo Verde de las Filipinas en el oeste, incluyendo el vasto continente americano, los archipiélagos
del Pacffico y la mitad sur de Africa, pero, sobre todo, los grandes océanos Atlantico y Pacifico.

El mundo se convirtio en un planeta y, ademas, este mundo dejo de ser fundamentalmente de “tierra”
para convertirse en agua, en “océano”. Los “territorios” aparecian ahora como islas entre las aguas
y rodeados de un inmenso y Unico “maritorio”. Este mundo oceanico parecia totalmente disponible y
accesible para aquellos que supiesen o pudiesen navegarlo. El soplar de los vientos llegd a todos los
lugares remotos del mundo, a embarcaciones, tripulantes y productos. Los viajes de Bartolomé Diaz,
Coldn, Vasco da Gama, Pinzén, Vespucio, Magallanes y Elcano, entre cientos de navegantes, permi-
tieron conectar todos los puntos del planeta.

Nada fue igual en adelante para toda la humanidad. Las fronteras se abrieron y ampliaron como nunca,
y se multiplicaron los contactos de todo tipo. Los comerciantes ya no se limitaban a la escala local o
regional. Comerciantes, marineros, sacerdotes y soldados de todos los origenes, banderas y credos
constituyeron la masa sobre la que se construyo la modernidad y la globalizacion que, para bien y para
mal, acabd implicandonos y construyéndonos a todos, como se describe en los siguientes capitulos
de este libro. Hemos pensado que los ultimos 50 anos, desde la llegada de la humanidad a la Luna
hasta hoy, han cambiado radicalmente nuestras vidas... pero hace 500 anos estas tres décadas,
1492-1522, nos cambiaron mucho mas. Al final nos descubrimos a nosotros mismos.
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Capitulo 3

Espanay Portugal en los
sistemas internacionales.
Siglos X1 X-XX

Luis Nuno Rodrigues y Oscar J. Martin Garcia

Introduccion

El objetivo de este capitulo es ofrecer una vision general de la insercion de Espafa y Portugal en
los sistemas internacionales contemporaneos’. El texto abarca un amplio periodo que va desde la
implantacion del liberalismo y la independencia de las colonias sudamericanas de los dos paises ibé-
ricos hasta el final de la Guerra Fria y su plena integracion en las estructuras multilaterales del llamado
Occidente, como la Unién Europea (UE) y la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Se
busca comprender el posicionamiento relativo de los dos paises ibéricos en el sistema internacional, la
forma en que los cambios de dicho ordenamiento se reflejaron en Espana y Portugal y la agencia o el
protagonismo de los dos paises en determinados momentos.

En primer lugar, el texto se centrara en el siglo XIX, buscando discernir el impacto en Espafa y Portugal de

las guerras napoleodnicas, la implantacion del liberalismo y la independencia de las colonias trasatlanticas,
asi como comprender la evolucion de los dos paises en el complicado panorama internacional de este

1 \éase a este respecto el trabajo pionero de Telo y Gémez (2000).
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siglo. También prestara atencion a las décadas de finales del siglo XIX, cuando se produjo un nuevo mo-
mento de reorganizacion del sistema internacional, con el ascenso de nuevas potencias, como Estados
Unidos (EEUU) y Alemania, y la redefinicion de las esferas coloniales de los paises europeos. Se analizara
el impacto de acontecimientos, como la guerra hispano-norteamericana en Cuba o el Ultimatum britani-
co a Portugal, y la progresiva marginacion del sur de Europa en términos internacionales.

La siguiente seccion del capitulo abarca el periodo de las dos guerras mundiales vy las diferentes for-
mas en que Espana y Portugal se involucraron en ellas, dependiendo tanto de su situacion politica
interna como de su posicionamiento en el ajedrez politico europeo del siglo XX. En el primer conflicto,
Portugal fue beligerante y Espana neutral; en la segunda guerra, Portugal mantuvo su neutralidad y
Espafa opto por la no beligerancia.

A continuacion, nos adentraremos en el periodo de la Guerra Fria tratando de analizar como las dos
dictaduras ibéricas se fueron integrando progresivamente en la esfera de influencia norteamericana,
no solo en el ambito de la seguridad y la politica exterior, sino también en el econdmico y cultural. Se
prestara especial atencion al momento de la transicion a la democracia en Espana y Portugal y a como
el contexto internacional de la Guerra Fria influyé en estos procesos.

Por ultimo, el texto analiza la situacion de la posguerra fria y el modo en que los dos vecinos ibéricos
redefinieron sus politicas exteriores en un contexto de globalizacion basado en las prioridades de la
plena integracion en la UE, la pertenencia a la OTAN y la relacion con los antiguos espacios del imperio,
concretamente en Africa y América Latina.

1. Las transformaciones en el mundo ibérico
global a principios del siglo XIX

Entre los siglos XVI y XVIII, Espana y Portugal desempefnaron un papel central en la politica europea y
mundial. El siglo XIX, sin embargo, correspondi¢ a un periodo de declive gradual para ambos paises
en cuanto a su posicion en el sistema internacional, un fendmeno que se hizo sentir especialmente
en las décadas comprendidas entre las revoluciones liberales y las independencias sudamericanas de
principios de siglo y las debacles coloniales de la Ultima década de la centuria.

En las primeras décadas del siglo XIX, el llamado “mundo ibérico global” experimentd profundas transfor-
maciones bajo el doble impacto de la “era de las revoluciones” y las guerras napolednicas. Recientemente,
la historiadora Graciela Rogers (2015) ha analizado las implicaciones y consecuencias de este doble fe-
némeno incluyendo en esta denominacion no solo a Espafia y Portugal, sino también a sus colonias en el
continente sudamericano. Las guerras napolednicas aceleraron un proceso de profunda transformacion
en el citado espacio ibérico y ultramarino, con la secesion de la mayoria de las colonias espafiolas en
América y con las revoluciones liberales en Espana y Portugal ya en la década de 1820.

En el caso portugués, los efectos mas visibles de estas transformaciones globales fueron la Revolucion
Liberal de 1820 y la independencia de Brasil tres afos después. Este Ultimo hecho representd, desde
el punto de vista de la posicion internacional de Portugal, un grave revés, marcando el fin del llamado
segundo ciclo imperial. El primer ciclo, construido en los siglos XV 'y XVl y basado principalmente en el co-
mercio con Oriente y la importancia de las especias, habia llegado a su fin ante la competencia de otros
imperios, como el britanico y el holandés. Pero la explotacion de las riquezas de Brasil, como el oro y el
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azUicar, asi como el tréfico de esclavizados desde Africa hacia América del Sur y del Norte, habian permi-
tido a Portugal, en los siglos XVII'y XVIII, seguir siendo en gran medida un imperio con proyeccion mundial
(Alexandre, 2000). Ahora, con la independencia de Brasil, a Portugal le quedaban sus pequeias colonias
en Asia y los vastos territorios sobre los que reclamaba soberania en las franjas costeras del continente
africano, pero que solo ocuparia y explotaria realmente a partir de las ultimas décadas del siglo XIX.

Por otro lado, en las primeras décadas del siglo XIX se acentud la dependencia politica y econémica
de Portugal respecto del Reino Unido. Esta relacion de dependencia es anterior a la instauracion del
liberalismo y ha funcionado a lo largo de los siglos como un verdadero “contrapeso” a la llamada “pre-
sion continental”, pero también como apoyo a la proyeccion atlantica de Portugal (Teixeira, 2000). Sin
embargo, tras las invasiones francesas y la instalacion del rey y la corte en Rio de Janeiro, en 1807,
se hizo aun mas evidente una verdadera tutela politica y militar del Reino Unido sobre Portugal, con
la asuncion de William Beresford como jefe del ejército portugués. Lo mismo podria decirse desde el
punto de vista econdémico, sobre todo porque el tratado comercial luso-britanico de 1810 permitié la
apertura de los puertos brasilefios a las llamadas “naciones amigas” y cred condiciones muy favora-
bles para los comerciantes britanicos.

Tras la Revolucion Liberal de 1820, la hegemonia britanica en Portugal llegd a tomar la forma de una in-
tervencion directa y decisiva en el propio curso de los acontecimientos politicos internos. Oficialmente,
los britanicos mantenian que sus obligaciones con Portugal eran principalmente de caracter territorial
y como garantes de su independencia. Pero este entendimiento hizo que ya en 1826 Reino Unido
enviara una division militar para proteger al gobierno liberal de las incursiones absolutistas de Espana,
y que también desempenara un papel importante en el desenlace de la guerra civil de 1832-1834, que
culmind con la implantacion definitiva del liberalismo en Portugal. Pero la “tutela britanica” también se
hizo sentir “de forma indirecta y mitigada, pero no menos efectiva”, como escribid Nuno Teixeira, a
través de la llamada Cuadruple Alianza y la progresiva “integracion de la economia portuguesa en la
periferia dependiente del sistema de relaciones econdémicas del Reino Unido” (2000, p. 62).

En Espafa, la Guerra de la Independencia (1808-1812) abrié una nueva etapa en la historia del pais,
con claras implicaciones internacionales. El enfrentamiento con los ejércitos napolednicos inicio la
Revolucion Liberal (con sus repercusiones europeas en 1812, 1820 y 1823), abriod la puerta a la eman-
cipacion de los territorios americanos y promovié un giro diplomatico que se materializé también en
una alianza con el Reino Unido en 1809. Aunque la victoria en la guerra aumenté temporalmente el
prestigio internacional de Espana, el nuevo orden posnapolednico establecido en el Congreso de
Viena (1814-1815) redujo considerablemente su influencia diplomatica. En la Europa nacida de este
conclave, Espana ocupd una posicion marginal. A pesar de su decisiva contribucion a la derrota del
emperador francés, el agotamiento producido por la guerra relegd al pais a un lugar secundario en
la configuracion del nuevo sistema de poder europeo bajo el predominio del Reino Unido, Francia,
Austria, Rusia y Prusia (Cortezo, 2001). Esta posicion de debilidad se confirmdé posteriormente con la
intervencion francesa a favor de la restauracion absolutista de Fernando VIl en 1823 y la culminacion
en 1825 de los procesos de independencia de las colonias americanas (Latorre, 2011, pp. 49-53).

Tras la muerte de Fernando VIl en 1833, la firma del Tratado de la Cuadruple Alianza (1834) establecio
la tutela moral y politica anglofrancesa sobre los incipientes regimenes liberales peninsulares, consoli-
dando la pertenencia de Espana y Portugal a la érbita euroatlantica (Vilar, 2003, pp. 405-406). Como
resultado, Madrid quedo relegada durante mas de una década a una posicion pasiva, dependiente de
Londres y Paris. Esta situacion solo se atenué a mediados de la década de 1840, cuando —una vez
estabilizada la situacion politica interna y consolidado el proyecto liberal- se inicié un nuevo periodo de
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cierto fortalecimiento y autonomia de la politica exterior espanola, que durd
hasta 1868 (Vilar, 2003, pp. 35-77). En ese cuarto de siglo, todavia bajo el
equilibrio hegemaonico de las grandes potencias de Viena, Espafa consiguid
ampliar y diversificar sus relaciones diplomaticas. El régimen liberal isabelino
obtuvo un amplio reconocimiento internacional, incluido el de las naciones le-
gitimistas, y establecio relaciones con todos los Estados europeos (también
con la Santa Sede a través del Concordato de 1851). Ademas, desde 1836
las autoridades espanolas habian comenzado a firmar tratados de amistad y
comercio, a reconocer la independencia y a multiplicar sus contactos bilate-
rales con paises como México, Ecuador, Chile, Venezuela, Argentina, Bolivia
y Guatemala, entre otros. Esta revitalizacion de la politica exterior espafnola se
reflejo principalmente en una serie de intervenciones y expediciones militares (a
la Conchinchina, Marruecos, México, Peru y Chile, entre otros), que buscaban
promover el prestigio nacional tanto en el interior como en el exterior, aunque
sin poner en peligro los intereses de las grandes potencias?.

El final del siglo XIX represent¢ otro momento de redefinicion de la posicion inter-
nacional de Espana y Portugal. En un contexto exterior marcado por el ascenso
de nuevas potencias, como EEUU y Alemania, los paises del flanco meridional
experimentaron una acentuada periferizacion en relacion con los nuevos centros
de un sistema internacional multipolar. En gran medida, esta marginacion supuso
momentos de importante “pérdida” colonial. En el caso de Portugal, este pro-
ceso se manifestd sobre todo bajo el escenario del llamado “reparto de Africa”
entre las potencias coloniales europeas (Alexandre, 1998). El Acta General de la
Conferencia de Berlin, en febrero de 1885, consagré el principio de ocupacion
efectiva en detrimento del principio de los derechos historicos en lo que se refiere
a las reivindicaciones de soberania en el territorio africano. Portugal ya habia inicia-
do una serie de viajes de exploracion y reconocimiento y también de imposicion
de soberania en la década de 1870y aceler¢ este proceso en la década siguiente.

Las guerras
napolednicas
aceleraron

un proceso

de profunda
transformacion en
el citado espacio
ibéricoy
ultramarino, con
la secesion de la
mayoria de las
colonias espariolas
en Américay con
las revoluciones
liberales en Espafia
y Portugal ya en la
década de 1820.

Pero los esfuerzos portugueses no fueron suficientes para garantizar el objetivo del ministro Henrique de
Barros Gomes de construir la llamada Africa Austral Portuguesa, una extensa franja de territorio bajo domi-
nio portugués que unia las dos costas africanas, entre Angola y Mozambique (Costa, 1998). Era un proyec-
to que iba en contra de los intereses britanicos en la region y que el gobierno portugués pretendia llevar a
cabo con el apoyo de Alemania y Francia (Guevara, 2006). Pero la complicidad de estas dos potencias no
fue suficiente para evitar que los britanicos reclamaran asertivamente sus intereses en la region. El proyecto
de construccion de la famosa ruta “Cabo-El Cairo” chocaba directamente con el proyecto portugués cono-
cido como el “Mapa Rosa”, lo cual se visibilizod claramente cuando, el 11 de enero de 1890, el Reino Unido
presentd al gobierno portugués el famoso Ultimatum de 1890, exigiendo la retirada de las fuerzas portu-
guesas de la zona al este de Mozambique (Teixeira, 1998; Howes, 2007). Las negociaciones que siguieron
con el Reino Unido desembocaron en el tratado del 11 de junio de 1891 que, a pesar de representar el
derrumbe del suefio de construir un “nuevo Brasil en Africa”, garantizé a Portugal un vasto imperio colonial
en Africa con unas fronteras que, en esencia, permanecieron inalteradas hasta su final en 1974-1975.

También en el caso espafol, en la Ultima década del siglo, la politica de repliegue y neutralidad fue
incapaz de evitar las embestidas del imperialismo anglosajon sobre las antiguas potencias imperiales
ibéricas (Rio, 2007, p. 67). En este caso, el enfrentamiento con el expansionismo americano supuso

2 Sobre estas intervenciones, véase Acaso (2007), Alejandre (2006), Inarejos (2010).
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la liquidacion definitiva del imperio colonial espanol. La aplastante derrota de las tropas espanolas en
1898 consumo el “segundo gran recorte que sufrid la monarquia espafiola en su estructura territorial
alo largo del siglo XIX” (Zamora, 1999). El Tratado de Paz de Paris con EEUU y la venta de las peque-
nas islas del Pacifico a Alemania supuso la pérdida de Cuba, Puerto Rico, Filipinas, las Carolinas, las
Marianas y Palaos®. Pero el “desastre del 98” no solo generd un sentimiento de indefension ante la
incontrolable particion colonial, sino que constituyd un serio desafio a la soberania del Estado espanol
en el area atlantico-mediterranea, una zona de creciente importancia estratégica y rivalidad internacio-
nal. Esta amenaza llevo a las autoridades espafnolas a cerrar el ciclo ultramarino abierto en 1492y, en
las primeras décadas del siglo XX, a centrar su interés exterior en la geopolitica del espacio peninsular.

2. Guerras y conflictos en el siglo XX

Cuando estall6 la Primera Guerra Mundial, las relaciones entre Portugal y el Reino Unido atravesaban
un periodo especialmente dificil, en gran parte debido a la instauracion de la Republica en Portugal el 5
de octubre de 1910. Por un lado, el Reino Unido habia retrasado todo lo posible el proceso de recono-
cimiento oficial del nuevo régimen (Telo, 2010, p. 269). Por otro lado, las negociaciones entre el Reino
Unido y Alemania para el reparto de las posesiones coloniales portuguesas también eran conocidas
en Portugal. En realidad, estas negociaciones ya habian tenido lugar en los Ultimos afos del siglo XIX,
pero ahora se dan a conocer de nuevo en visperas de la Primera Guerra Mundial. En 1913, las dos
potencias llegaron incluso a un acuerdo que solo la oposicion de Francia y el estallido del conflicto
europeo acabarian por hacer inviable (Oliveira, 2011). En los ultimos afos también se habia producido
un creciente acercamiento entre el Reino Unido y Espana, justificado sobre todo por los intereses brita-
nicos en el Mediterraneo occidental. Este fue también un factor de preocupacion para el joven régimen
republicano, agravado por el conocimiento de los planes anexionistas de ciertos sectores de la élite
politica espafiola, especialmente en la corte de Alfonso Xl (Gémez, 1998).

Por lo tanto, el estallido de la Primera Guerra Mundial fue visto como una oportunidad por el gobierno
republicano portugués, que pronto desarrolld una estrategia intervencionista. Por un lado, la participacion
en la Primera Guerra Mundial podria permitir a Portugal mantener su imperio, que entre tanto habia sido
atacado por las fuerzas alemanas en Angola. Por otro lado, la intervencion junto al Reino Unido era tam-
bién un medio eficaz, segun los dirigentes republicanos, para reforzar la alianza luso-britanica y disipar los
problemas que habian caracterizado los primeros afnos de la Republica. Finalmente, permitiria a Portugal,
en el contexto peninsular, diferenciarse de la Espafia neutral. Ademas de estos objetivos en materia de
politica exterior, la entrada en la guerra, consideraban los intervencionistas, también permitia a la joven
Republica, politicamente inestable, ganar una renovada legitimidad a nivel interno (Teixeira, 1996). Los
objetivos externos, en gran medida, se materializaron. Portugal mantuvo su imperio africano y la relacion
con el Reino Unido entrd en una fase de mayor estabilidad. En la inmediata posguerra, Portugal vio
truncadas sus esperanzas de formar parte del comité ejecutivo de la Sociedad de Naciones, creada por
las potencias vencedoras en 1919, a diferencia de Espafa, que si logré esa posicion (Menezes, 2009).

En el caso de Espana, la pérdida de los Ultimos territorios coloniales llevo al nuevo rey Alfonso Xlll a
adoptar, a principios del siglo XX, una actitud eminentemente defensiva, mediante la cual €ligio la se-
guridad nacional del pais como principal objetivo exterior. Esta estrategia se reflejé en la adhesion de
Espafa a la Entente franco-britanica en 1904 y en los acuerdos mediterraneos de 1907. Ambos pactos

3 Por citar sélo algunos ejemplos de la extensa bibliografia acerca del 98, véanse Rubio (2004) y Rio (1997).
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ayudaron a resolver la crisis abierta en 1898 y a consolidar el statu quo territorial espafiol en la zona
euroafricana, asi como a reforzar el orgullo patridtico espanol mediante una nueva empresa colonial en
Marruecos*. Asi, una década después de la catastrofica fecha de 1898, podria decirse que la situacion
internacional de Espana habia mejorado gracias a los nuevos vinculos establecidos, incluso desde una
posicion subalterna y subordinada, con las potencias euro-occidentales (Telo y Gomez, 2003).

En los anos siguientes, la politica exterior de los gobiernos de Alfonso XlII se centrd en el mantenimien-
to de la estabilidad territorial en la frontera sur, la expansion hacia Marruecos, la proyeccion ibérica y un
incipiente hispanoamericanismo de caracter cultural. Todo ello fue unido a la reticencia a intervenir en
conflictos continentales, como quedd patente en la Primera Guerra Mundial (1914-1918) (Castanares
y Hernandez, 2007, pp. 125-126; Nifio, 2000). A pesar de sus vinculos diplomaticos con la Entente
franco-britanica, Espafa no participd en ese conflicto. De hecho, la neutralidad era una opcion casi
obligatoria dada la fragilidad econdmica, la vulnerabilidad estratégica y la inestabilidad interna del pais.
Sin embargo, la diplomacia espafola consigui® hacer de la necesidad virtud, utilizando esta neutrali-
dad para aumentar el prestigio internacional del pais. La labor humanitaria y las maniobras pacifistas y
mediadoras realizadas por las autoridades espanolas durante la Gran Guerra proyectaron una imagen
positiva del pais en el exterior. Al final de la guerra, Espafna habia acumulado un “capital de neutrali-
dad” crucial para obtener, como se ha dicho, un puesto no permanente en el comité ejecutivo de la
Sociedad de Naciones (Telo y Torre Gomez, 2003, p. 258).

Espafa afrontd con optimismo el nuevo escenario internacional nacido con la victoria aliada en la Primera
Guerra Mundial. Sin embargo, el fin del crecimiento econdmico ligado a la guerra acentud —junto con
los fracasos militares en Marruecos (especialmente la derrota de Annual en 1921)- la crisis politica del
sistema de la Restauracion, que condujo en 1923 a la instauracion del régimen autoritario del general
Primo de Rivera. Este Ultimo orientd su politica exterior a la busqueda de prestigio internacional, con tono
inconformista, como demuestran sus esfuerzos por conseguir un puesto permanente en la Sociedad de
Naciones. La dictadura también adoptd una posicion revisionista sobre el norte de Africa como mues-
tra del creciente malestar de Espafa por las condiciones impuestas por Francia y el Reino Unido en
Marruecos, Tanger y Gibraltar. Finaimente, Primo de Rivera escenificd un acercamiento, mas estratégico
que ideoldgico, con la ltalia fascista para obtener un mayor margen de maniobra ante el entendimiento
franco-britanico (Tussell y Saz, 1982; Sueiro, 1984; Palomares, 1989). Al final, los resultados de la politica
primorriverista en estas cuestiones fueron mas bien modestos, aunque se vieron compensados por los
avances logrados en las relaciones con Portugal (especialmente tras el establecimiento del gobierno
militar en 1926) y con América Latina y por la pacificacion de Marruecos tras el exitoso desembarco de
Alhucemas en 1925. Sin embargo, esta victoria no pudo contener la crisis interna galopante que acabaria
con el experimento primorriverista en 1930 y la caida de la monarquia al aho siguiente.

También en Portugal la situacion politica evolucionaria hacia una dictadura militar tras la caida de
la Primera Republica en mayo de 1926. El nuevo régimen no tenia problemas en cuanto a su reco-
nocimiento internacional, pero la politica exterior no estaria en el centro de sus preocupaciones. La
excepcion seria la busqueda inicial del aval de la Sociedad de Naciones para la contratacion de un
préstamo externo que permitiera el saneamiento financiero y la recuperacion econdmica del pais. Las
condiciones establecidas por Ginebra, sin embargo, no fueron aceptadas por el gobierno portugués y
acabaron contribuyendo a la llamada de Oliveira Salazar al Ministerio de Hacienda, ya en 1928,y a la
adopcion de una fuerte politica de austeridad financiera.

4 Sobre la cuestion marroqui, véanse Balfour (2002), Corrales (2002), Villalobos (2004).
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Con el ascenso de Oliveira Salazar a la jefatura del gobierno a partir de 1932, el nuevo régimen de-
finid como sus prioridades exteriores la alianza luso-britanica (que, en palabras de Salazar, no debia
confundirse con la tutela) y el mantenimiento del imperio colonial, en un contexto en el que volvian
a surgir rumores sobre el posible reparto de los territorios portugueses como medio de aplacar los
impulsos expansionistas de Alemania. Se dejo atras la dimension europea continental de la politica
exterior portuguesa, en gran parte debido a la necesidad de oponerse a la politica exterior republicana
y a la estrategia intervencionista seguida anos antes (Rosas, 1994). Paralelamente, la preocupacion
por la evolucion politica de Espana se hizo patente, especialmente a partir de 1931, con la Segunda
Republica Espafola. En el periodo comprendido entre 1931 y 1933, el llamado “bienio rojo”, los oposi-
tores portugueses en el exilio en Espana se beneficiaron del apoyo y la complicidad de las autoridades
espanolas, tendencia que cambiaria a partir del momento en que los gobiernos espanoles adoptaron
un sesgo mas conservador en noviembre de 1933 (Oliveira, 1985; Torre Goméz, 1998).

Unos aflos mas tarde, la Guerra Civil espafnola entre 1936 y 1939 situd¢ a Espana en el centro de la
politica internacional. Aunque las causas y los origenes del conflicto fueron internos, su internacionali-
zacion fue casi inmediata. A partir del verano de 1936, tanto el gobierno republicano como las fuerzas
rebeldes buscaron ayuda en el extranjero, dando lugar a una intervencion exterior que influy6 en el
desarrollo y el resultado de la guerra a favor de las tropas sublevadas. Esta intervencion estuvo con-
dicionada por el escenario internacional y los intereses econémicos, politicos y geoestratégicos de las
grandes potencias. El bando franquista recibi¢ una ayuda financiera, diplomatica y militar crucial de la
Alemania nazi, la Italia fascista y el Portugal salazarista. También contd con el apoyo del Vaticano y de
sectores catolicos y conservadores europeos. El gobierno legitimo, por su parte, obtuvo el apoyo de
la Union Soviética, México y las Brigadas Internacionales, asi como la solidaridad de la opinion publica
internacional de izquierdas y la complicidad ocasional de Francia. El Reino Unido y EEUU optaron por
una neutralidad ambigua que, de hecho, acabd beneficiando a los insurgentess. Con el tiempo, la
Guerra Civil espanola, que comenzé como un conflicto local con un impacto marginal en el contexto
europeo, acabd convirtiéndose en un capitulo importante en la escalada de acontecimientos que des-
emboco en la Segunda Guerra Mundial (Olivero y Lemus, 2003).

Desde el inicio del conflicto en Espana, el gobierno de Oliveira Salazar tenia claro en qué bando debia
situarse. Para la dictadura portuguesa, el triunfo del franquismo era visto como una “condicion de
su estabilidad y existencia”, mientras que la victoria de los republicanos podia hacer de Espafa un
“punto de apoyo para el hostigamiento efectivo y permanente del Nuevo Estado” (Oliveira, 1987, pp.
140-141). Sin embargo, la predisposicion politica e ideoldgica de Salazar y del régimen de aquel mo-
mento a apoyar a los insurgentes espanoles tendria que moderarse, teniendo en cuenta, sobre todo,
la gestion de la alianza con el Reino Unido. Portugal tendria que mantener, al menos oficialmente, una
posicion de no intervencion, ya que el Reino Unido fue el principal impulsor de la politica de neutralidad
en la fase inicial del conflicto espafol, muy contraria a los designios del gobierno de Salazar. A pesar de
intentar posponer al maximo su adhesion al acuerdo de no intervencion, Portugal acabé anunciando
su adhesion el 14 de agosto de 1936, aunque lo hizo con fuertes reservas (Oliveira, 1998). En cualquier
caso, la neutralidad oficial del Estado Novo no se dio en la practica, y el régimen llevo a cabo una serie
de politicas y actividades que finalmente desembocaron, el 23 de octubre, en la ruptura de las relacio-
nes diplomaticas con el gobierno espanol.

En primer lugar, autorizé una representacion oficial de las autoridades nacionales en Lisboa, que des-
empend un papel fundamental, coordinando en Portugal “todas las iniciativas en el sentido de la ayuda

5 Sobre esta cuestion, véase Bosch (2012), Tierney (2007), Avilés (1994), Moradiellos (2001).
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material y politica a la Espana nacional”. Estaba en contacto permanente con la Junta de Burgos y
tenia “solidos vinculos con las autoridades portuguesas, los circulos empresariales y la representacion
alemana en Lisboa, asi como el delegado en la capital portuguesa de Hisma”, la empresa alemana de
venta de material militar. En segundo lugar, facilito la comunicacion y transito de hombres y material de
guerra entre las dos zonas controladas por las fuerzas insurgentes, hecho que resultd fundamental en
la fase inicial de la Guerra Civil (Oliveira, 1987, p. 149).

El final de la Guerra Civil y la instauracion de la dictadura franquista casi coinciden con el inicio de la
Segunda Guerra Mundial. Al comienzo de la guerra, en septiembre de 1939, la Espana de Franco anun-
ci6 una estricta neutralidad, aunque las autoridades espanolas mostraron desde el primer momento una
clara parcialidad hacia Alemania. Esta connivencia filofascista se intensificd a mediados de 1940, tras el
avance militar aleman y la entrada de ltalia en la guerra (Tusell, 1995). Ambos acontecimientos contribu-
yeron al alineamiento del régimen espanol con Roma'y Berlin. Franco estuvo incluso tentado de entrar en
el conflicto para recuperar Gibraltar y satisfacer sus ilusiones de grandeza imperial. Aunque dicha opcion
nunca se materializd, en agosto de 1941 la dictadura espafola envid un ejército de voluntarios, la Division
Azul, a la Unidon Soviética para luchar junto al ejército aleman contra el comunismo (Julia, 2002). Sin
embargo, la entrada de EEUU en el conflicto a finales de ese ano y el avance aliado en el Mediterraneo
en noviembre de 1942 obligaron a Espana a volver a posiciones neutralistas. Esta reorientacion estraté-
gica se hizo mas visible tras la caida de Mussolini en julio de 1943. A partir de ese momento, el régimen
espanol hizo del catolicismo y del anticomunismo su principal sostén para sobrevivir al colapso del Eje.
Pero este giro oportunista no impidid que al final de la guerra la dictadura espafiola sufriera la condena 'y
el rechazo internacional por sus origenes, su naturaleza y su identificacion con el Fuhrer y el Duce.

Portugal, al igual que Espana, también adoptd una posicion formal de neutralidad desde el principio
hasta el final del conflicto mundial. Pero, de hecho, esta posicion evoluciond desde una fase inicial
de neutralidad equidistante, que en la practica significaba una mayor proximidad a los intereses de la
Alemania nazi, hasta una fase final de neutralidad colaboradora, esta vez con los aliados. En el periodo
inicial de la guerra, hasta las victorias aliadas en el norte de Africa y la caida de Mussolini, Portugal llegd
a tener serias dificultades en sus relaciones bilaterales con el Reino Unido, que solo se compensaron en
los ultimos anos de la guerra con la firma de importantes acuerdos con los britanicos en 1942 y 1943,
entre ellos, el acuerdo sobre la exportacion de wolframio y el que autorizaba al Reino Unido a utilizar una
base naval y aérea en la isla de Terceira, en las Azores, ya en 1943 (Rosas, 1994, pp. 308-313).

Por otro lado, los Ultimos afnos del conflicto también supusieron el inicio del acercamiento de Portugal a
la que se convertiria en la potencia dominante en el Atlantico, sustituyendo al Reino Unido en ese papel:
EEUU. Esta estrategia culmind en noviembre de 1944 con la firma de un acuerdo que garantizaba a
EEUU el uso de una base aérea en las Azores, en la isla de Santa Maria. Este fue un momento decisivo
en el proceso de transicion hacia un nuevo punto de referencia exterior para Portugal, que, desde el final
de la Segunda Guerra Mundial, pasaria a ser EEUU. Los términos del acuerdo de 1944, que garantizaba
la devolucion de la remota colonia de Timor a la soberania portuguesa, eran indicativos de las carac-
teristicas que adquiririan las relaciones luso-americanas en las décadas siguientes. Por un lado, EEUU
necesitaba una base militar en las Azores, cuya importancia estratégica se veria reforzada con el inicio
de la Guerra Fria. Por otro lado, el gobierno portugués consideraba el mantenimiento del imperio colonial
como una mision histoérica y “sagrada” y también como un factor fundamental para la supervivencia politi-
ca del régimen dirigido por Oliveira Salazar desde 1932. Estos dos condicionantes acabaron moldeando
de forma duradera las relaciones entre ambos paises hasta mediados de la década de 19706,

6 Sobre las relaciones entre Portugal y EEUU durante la Segunda Guerra Mundial, véase Rodrigues (2005).
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3. LaGuerrakFria

En la inmediata posguerra, la posicion de Espana y Portugal a nivel internacional reflejo las diferentes
posturas de los paises ibéricos durante el conflicto. Ambos experimentaron dificultades en cuanto a su
insercion internacional, en gran parte debido a las caracteristicas de sus regimenes politicos y a cierta
proximidad con las fuerzas del Eje durante la Segunda Guerra Mundial, especialmente en el caso de
Espana. Sin embargo, la nueva dinamica bipolar resultante de la aparicion de la Guerra Fria acabo be-
neficiando indirectamente a los dos paises ibéricos, al revalorizar la posicion geografica de la peninsula
ibérica y el caracter anticomunista de las dictaduras espafiola y portuguesa, que se beneficiarian de la
estrategia de containment aplicada por EEUU a partir de 1946-1947.

LLas potencias vencedoras vieron el franquismo como una anomalia, un recuerdo incomodo del fas-
cismo derrotado. Entre 1945 y 1947, el régimen de Franco fue excluido de la construccion del nue-
vo sistema internacional y sufrié un importante ostracismo exterior, que incluyé la exclusion de las
Naciones Unidas (ONU, 1945), el Plan Marshall (1948) y la OTAN (1949). A pesar de su aislamiento
internacional, la dictadura espafnola logrdé sobrevivir en el hostil escenario de la inmediata posgue-
rra, gracias en parte a la actitud vacilante del Reino Unido, EEUU y Francia (Portero, 1989; Hualde,
2016). A diferencia de la Union Soviética, estas potencias se negaron a intervenir directamente en
Espanfa, por temor a que esto pudiera alimentar otro enfrentamiento civil que favoreciera al comunis-
mo. Londres, Paris y Washington condenaron publicamente el régimen de Franco y ejercieron una
presion moderada a favor de la democratizacion en Espafia, pero nunca rompieron las relaciones
diplomaticas con un pais en el que tenian importantes intereses econdmicos, comerciales y geoes-
tratégicos (Moradiellos, 1999).

Con la aparicion de la Guerra Fria, la Administracion de Harry Truman comenzo a sustituir su anterior
rechazo ideoldgico a la dictadura franquista por un enfoque geoestratégico y militar. A partir de en-
tonces, el gobierno estadounidense decidid normalizar progresivamente sus relaciones con Madrid y
mitigar su aislamiento internacional (Pardo, 2003, 2013; Liedtke, 1997; Jarque, 1998; Edwards, 1999).
La culminacion de este proceso fue la firma en 1953 de los acuerdos militares entre EEUU y Espana.
Estos acuerdos implicaban el establecimiento de bases aéreas y navales estadounidenses en territorio
espanol a cambio de ayuda econémica, técnica y militar. En consecuencia, las relaciones con EEUU se
convirtieron en el factor central de la politica exterior espanola hasta el final de la dictadura. Los llama-
dos Pactos de Madrid marcaron el inicio de una “amistad estable” basada en una fuerte subordinacion
estratégica de Espana al poder estadounidense. A cambio, la dictadura obtuvo el aval politico de la
principal potencia occidental, con su consiguiente redencion internacional y anclaje al sistema defensivo
occidental, dos elementos que garantizaron la supervivencia del régimen (Delgado, 2003; Vinas, 2003;
Termis, 2005). Ademas, la alianza con EEUU allan¢ el camino para que la Espana de Franco ingresa-
ra en organizaciones internacionales (Organizacion Mundial de la Salud-OMS en 1951; Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura-UNESCO en 1952; Organizacion
Internacional del Trabajo-OIT en 1953) y permitié una mejora de sus relaciones con varios paises del
llamado Occidente (Delgado, 2001; Cavalieri, 2014; Pardo, 2008; Diaz, 2005). Asi, casi una década
después del final de la Segunda Guerra Mundial, Espaha comenzé a superar el aislamiento exterior
sufrido como consecuencia de sus comprometidas amistades pasadas. El Concordato firmado con el
Vaticano en agosto de 1953 también contribuyd decisivamente a esta rehabilitacion internacional.

LLa posicion portuguesa en los anos posteriores a la Segunda Guerra Mundial fue relativamente diferente
ala de Espafna. A pesar de las similitudes politicas e ideolégicas del régimen de Salazar con las dictadu-
ras europeas, el ascenso al poder de Salazar no contd con el apoyo directo de Alemania e Italia. Ademas,
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como ya se ha mencionado, Portugal habia ensayado, en la fase final de la guerra, un acercamiento a los
Aliados, concretamente con la firma de dos acuerdos con el Reino Unido y EEUU que permitian a estos
paises instalar bases aéreas y navales en el archipiélago de las Azores. Al acabar la guerra, Portugal auto-
riz6 inmediatamente a los Aliados, ahora solo a EEUU, a permanecer en las Azores, mediante la sucesiva
renovacion de los Acuerdos de las Azores en 1946, 1948 y 1951 (Rodrigues, 2008). El veto soviético, en
1946, a la presencia portuguesa en la ONU se vio pues ampliamente compensado por la participacion
de Portugal en el Plan Marshall a partir de 1947, por la invitacién a convertirse en miembro fundador de
la OTAN en 1949 y, unos anos mas tarde, también en miembro fundador de la Asociacion Europea de
Libre Comercio (AELC) (Rollo, 2007; Telo, 1996; Alipio, 2006).

La importancia estratégica de las Azores fue un elemento fundamental en las relaciones luso-estadouni-
denses después de la guerra. Al menos desde finales de 1945, el Joint Chiefs of Staff de EEUU consi-
deraba “de la mayor importancia la adquisicion por parte de los EEUU del derecho a utilizar, durante un
largo periodo de tiempo, las instalaciones aéreas y navales de las Azores” (EEUU, 2018, p. 212). Este
factor resultd decisivo para la progresiva integracion de Portugal en la esfera de influencia de EEUU y
para convertirse en miembro fundador de la OTAN. El motivo de esta invitacién, como senala el histo-
riador Nuno Severiano Teixeira, era “fundamentalmente de orden geoestratégico” y estaba relacionada,
sobre todo, con la utilidad de la base de las Azores para los estadounidenses. EEUU considerd que,
en el marco de la futura Alianza Atlantica, su presencia en las Azores podria materializarse sobre una
base mas solida y duradera. En el contexto de la Guerra Fria, la base se habia convertido en un “punto
estratégico fundamental para el reabastecimiento econémico y militar de Europa, asi como una estacion
de control de las rutas maritimas y aéreas del Atlantico Norte” (Teixeira, 1993, pp. 64-65). La integracion
de Portugal en la OTAN en 1949 allané el camino para la firma en 1951 de dos acuerdos fundamentales
que regularian en las décadas siguientes las principales relaciones bilaterales luso-estadounidenses: el
Acuerdo de Asistencia Mutua para la Defensa, firmado el 5 de enero de 1951, y el Acuerdo de Defensa
entre Portugal y EEUU, firmado el 6 de septiembre de 1951. Mediante este ultimo acuerdo, Portugal se
comprometié a conceder al gobierno de EEUU “en caso de guerra en la que estén involucrados durante
la existencia del Tratado del Atlantico Norte y en el marco y en virtud de las responsabilidades asumidas
en el mismo, el uso de instalaciones en las Azores” (Rodrigues, 2002, p. 25).

Los problemas internacionales surgieron para Portugal a lo largo de la década de 1950, debido a la re-
sistencia del régimen de Salazar a la descolonizacion y a sus esfuerzos por mantener sus posesiones im-
periales, en un contexto marcado por el desmantelamiento gradual de los principales imperios coloniales
europeos Y la progresiva aparicion del movimiento anticolonialista. Desde su entrada en la ONU en 1955,
Portugal se convirtid en el centro de los debates anticolonialistas y fue objeto de varias resoluciones de
condeng, tanto en la Asamblea General como en el Consejo de Seguridad. Ademas, a principios de 1961,
estallé una revuelta armada contra el dominio colonial portugués en Angola, que se extenderia a Guinea-
Bissau y Mozambique en los anos siguientes, y que duraria hasta 1974. En 1961, la propia Administracion
Kennedy invirti6 la tradicional posicion de complicidad americana con Portugal y puso en serias dificulta-
des al régimen de Salazar, a pesar del contrapeso que suponia la Base de Lajes, y manifestaba la inquie-
tud de EEUU con la evolucion de la Guerra Fria en Africa. Como reconocio el subsecretario de Estado
para asuntos africanos de la Administracion demadcrata, Mennen Wiliams, EEUU nunca estaria dispuesto
a intercambiar “base rights” en las Azores por “human rights” en Angola (Rodrigues, 2002, p. 171).

Alo largo de la década de 1960, Portugal también se beneficid de un progresivo acercamiento a las prin-
cipales potencias europeas, concretamente a Francia y a la Republica Federal de Alemania (RFA) (Marcos,
2007; Fonseca, 2007). Estos paises nunca plantearon serios problemas para la politica portuguesa en Africa,
e incluso fueron los principales proveedores de equipamiento militar de las Fuerzas Armadas portuguesas.
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En Ia |nmed|ata Ademas, la integracion gradual de la economia portuguesa en la dinamica de
crecimiento europea a lo largo de los anos 50 y 60 fue innegable. Francia y la
posguerra, o 05 oondrmi

RFA acabaron convirtiéndose en los principales socios econdmicos de Portugal
| a pOSiC | én y la emigracion y el turismo contribuyeron decisivamente a sefialar un nuevo giro
) ) “continental” de Portugal, incluso cuando Oliveira Salazar defendié publicamente
|nte rnacl Onal de el envio de tropas portuguesas a Angola “rapidamente y con fuerza” y se mos-
~ tré dispuesto a defender, “orgullosamente solo”, los principios de la “civilizacion
Espana y PO rtu gal cristiana occidental” en los confines del continente africano (Rodrigues, 2001, pp.
fue reﬂejo la S 189yss.). Guando, afinales de los afios 60, debido a su evolucion poltica interna
. y al creciente peso de sus respectivas opiniones publicas, los socios europeos
empezaron a manifestar su impaciencia con las siempre aplazadas reformas de
diferentes posturas i impaciencia con las si lazadis reformas del
sucesor de Salazar, Marcelo Caetano, no se opusieron a que Portugal firmara
adoptadas por IOS en 1972, aun en dictadura, un importante acuerdo comercial con la entonces

dos P aises ibéricos  Comunidad Econdmica Europea (CEE) (Qliveira, 2004; Castilho, 2000).

durante el COTlﬂlCtO. La politica exterior espafiola durante las décadas de 1960 y 1970 también per-
seguia la plena integracion en el bloque occidental mediante el estrechamiento
de los lazos con Europa Occidental y el reequilibrio de las relaciones desigua-
les con EEUU. Por €llo, no es de extranar que uno de los principales logros exteriores de este periodo
fuera el Acuerdo de Asociacion con la CEE en 1970 (Powell, 2003; Pons, 2004; Pecharroman, 2008).
Sin embargo, la naturaleza autoritaria del régimen espafol y sus vinculos fundacionales con el fascismo
de entreguerras constituyeron un obstaculo insuperable para su plena aceptacion entre las naciones
occidentales. Aunque las relaciones econémicas, cientificas, culturales y educativas habian crecido con-
siderablemente, el rechazo politico de Europa a Franco se mantuvo e incluso se reforzé ante la intensifi-
cacion de la represion en Espana desde principios de los anos 70. A la muerte del dictador espanol, en
noviembre de 1975, el estatus internacional de Espana habia mejorado notablemente, aunque seguian
existiendo importantes obstaculos para su plena aceptacion internacional”.

Las nuevas democracias ibéricas siguieron un camino similar en sus relaciones internacionales entre
mediados de los anos 70y el final de la Guerra Fria, basado principalmente en el fortalecimiento de los
lazos europeos y transatlanticos, con la pertenencia a la CEE y la participacion en la OTAN. La posicion
internacional de Espafna experimentd una notable transformacion como resultado de la evolucion de
un modelo autoritario de politica exterior a un modelo democratico basado en nuevos principios (de-
mocracia, derechos humanos, europeismo, distension). Este cambio vino acompanado de la voluntad
oficial de superar la herencia internacional del régimen franquista, de universalizar las relaciones exte-
riores y de lograr una progresiva normalizacion exterior. El intento de poner fin a la excepcionalidad po-
litica de los 40 anos anteriores se materializd con la plena integracion de Espana en la CEE en 19868,
Esto, junto con la incorporacion a la OTAN tras el referéndum de ese mismo ano, supuso la plena
integracion de Espafa en el mundo occidental. Desde entonces, Espana adoptd un nuevo estatus de
potencia media con un papel periférico en el centro de la sociedad internacional®.

En el caso portugués, la transicion a la democracia marcé una transformacion alin méas profunda, con
el fin del imperio colonial portugués (Pinto, 2001). Por primera vez desde el siglo XV, el pais dej¢ de
depender de su proyeccion exterior y se vio obligado a redefinir su posicion internacional y a diversificar
su politica exterior y sus relaciones internacionales. Esta redefinicion se basé en tres ejes esenciales.

7 Para una vision més general de este periodo, véase Pecharroman (2008), Delgado, Guardia y Pardo (2006), Pardo (2005).
8 Sobre la entrada de Espafia en la CEE, véase, entre otros, los trabajos de Juste (2010, 2011).
9 Para una vision general de este periodo, véase Pardo (2015).
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En primer lugar, en la llamada opcidn europea, que se materializé en la solicitud de ingreso en la CEE
en 1977y, tras prolongadas negociaciones, en la adhesion plena del pais en 1986. En segundo lugar,
en el mantenimiento del vector atlantico, con la pertenencia a la OTAN vy la relacion privilegiada con
EEUU, materializada en la permanencia de la base militar norteamericana en las Azores. En tercer
lugar, en el intento de reconstruir las relaciones bilaterales con los nuevos paises africanos de habla
portuguesa y la apuesta por la Lusofonia como vehiculo de acercamiento a las antiguas colonias,
especialmente tras la creacion de la Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) en 1996.
Como se detalla en el siguiente capitulo de este libro, estos acontecimientos marcaron fuertemente la
insercion exterior de ambos paises al inicio de sus periodos democraticos.

Conclusion

El andlisis comparado de la posicion internacional de Espafa y Portugal y de su insercion en el sistema
internacional a lo largo de los siglos XIX y XX nos permite extraer una serie de conclusiones. En primer
lugar, podemos ver la existencia de grandes paralelismos y similitudes en la historia internacional de
los dos paises en la época contemporanea. Esto es visible, por ejemplo, a principios del siglo XIX, con
la evolucion de ambos paises hacia regimenes liberales y la independencia de las colonias de ultramar.
También se percibe a finales de este mismo siglo, cuando ambas potencias vivieron otro momento
de “pérdida” colonial, con la guerra hispano-estadounidense en Cuba y con el Ultimatum britanico,
que obligd a Portugal a redimensionar sus ambiciones y proyectos coloniales en el sur de Africa. En
general, el siglo XIX fue un siglo de pérdidas, de declive en la posicion e importancia relativa de los dos
paises en el sistema internacional; una pérdida de territorio y una pérdida de riqueza en un contexto en
el que el sur de Europa estaba cada vez mas relegado a la periferia del sistema internacional.

También es importante comprender que esta marginacion de la Europa sudoccidental en el sistema
internacional es concomitante con otros cambios mas amplios, a saber, la aparicion en el dltimo cuarto
del siglo XIX de dos challengers a la hegemonia internacional del Reino Unido, a saber, Alemania y
EEUU. Espana y Portugal se vieron tentados, en distintos momentos y en diferentes grados, a explorar
alternativas a la tradicional hegemonia britanica en cuanto a su politica internacional y a la situacion
de cuasi “tutela britanica” que habia caracterizado el siglo XIX. Esta alternativa podria haber pasado
por un mayor acercamiento a Alemania. Portugal llevd a cabo esta politica de forma mas timida, en
gran medida porque su dimension atlantica tenia mayor peso en la geografia del pais y en la definicion
de sus prioridades estratégicas. Con todo, el imperio en Africa permanecio v la alianza luso-britanica
siguid manteniendo un peso historico y estructural en la politica exterior portuguesa. Espana, en este
sentido, fue mas alla que Portugal en esta tentacion continental de despegarse del Reino Unido v, si
queremos utilizar un momento singular para ilustrar este acercamiento, podemos evocar el encuentro
de Franco con Hitler en Hendaya en octubre de 1940.

Una tercera conclusion se refiere al final de la Segunda Guerra Mundial y al ascenso de EEUU como
potencia dominante en el llamado Occidente, sustituyendo el tradicional papel britanico como centro del
sistema internacional. Esta novedad provoco un nuevo reajuste en cuanto a la postura exterior de los dos
paises. Si bien al finalizar la guerra la situacion de Espana y Portugal era distinta, en gran parte debido a
su comportamiento durante el conflicto, con la aparicion de la Guerra Fria, ambos paises articularon su
politica exterior en gran medida en torno a la alianza establecida con EEUU. A pesar de la diferencia en la
participacion de Portugal como miembro fundador de la OTAN (con la ausencia de Espafa), lo realmente
importante son los acuerdos bilaterales de defensa y la concesion de derechos sobre bases militares que
Portugal y Espana establecieron con EEUU en 1951 y 1953, respectivamente.
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En las décadas siguientes, asistimos a un notable paralelismo en el posicionamiento de los dos paises
en el sistema internacional durante la Guerra Fria. Sin embargo, con una particularidad nada desdena-
ble, que es el hecho de que Portugal siguiera manteniendo un extenso imperio africano en contra de
los vientos de cambio anunciados por Harold MacMillan. Pero incluso asi, Espafa y Portugal siguen
firmemente anclados en Occidente y, mas alla de la importancia de los lazos transatlanticos, se ven
irresistiblemente atraidos por el iman que supone el milagro econémico europeo de los anos 50 y 60.
Durante estas décadas, Espana se acerco a Europa Occidental, culminando con la firma del Acuerdo
de Asociacion con la CEE en 1970. Francia y la RFA acabaron convirtiéndose en los principales socios
econdémicos de Portugal. La emigracion y el turismo también contribuyeron de forma decisiva a marcar
un nuevo giro “continental” de Portugal, con la firma de un importante acuerdo comercial con la CEE
en 1972.

Una ultima conclusion se refiere a las transiciones a la democracia en el sur de Europa a mediados de
los afos 70, que también fueron impulsadas por la dinamica descrita en el parrafo anterior. Aunque
para EEUU la alianza con las dictaduras ibéricas no era precisamente un problema, lo cierto es que
para el proyecto europeo, cuya expansion hacia el sur seria la etapa natural tras la ampliacion de
1978, el caréacter dictatorial de los regimenes ibéricos (y colonial en el caso de Portugal) representaba
una verglenza, una molestia creciente en el panorama internacional de los anos 70 y, sobre todo,
para su propia opinion publica. Por lo tanto, si observamos el proceso desde el punto de vista de las
relaciones exteriores, la alianza atlantica y la integracion europea fueron dinamicas continuas durante
los afos 50 y 60 que la transicion a la democracia solo acelerd y consumo con la renovacion de los
acuerdos bilaterales con EEUU, la integracion de Espana en la OTAN y la integracion de los dos paises
en la CEE, de nuevo en una notable convergencia desde el punto de vista de su politica exterior y de
Su posicionamiento en el mundo globalizado de finales del siglo XX.
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Capitulo 4

Espanay Portugal en el
mundo: analisis basado
en el Indice Elcano
de Presencia Global

lliana Olivié, Manuel Gracia e Ines M Ribeiro’

Introduccion

Como explican los anteriores capitulos, en los Ultimos 500 anos, el papel de Espana y de Portugal en
las distintas etapas de globalizacion ha sido cambiante. Si en la internacionalizacion que nacia con
la primera circunnavegacion los dos paises eran coprotagonistas, junto con otras metropolis, de una
globalizacion eminentemente cultural, comercial, tecnoldgica y bélica (capitulos 1y 2), la historia ibérica
de los siglos XVIII a XX transforma sustancialmente el papel de ambos en los procesos de globalizacion
y regionalizacion (capitulo 3).

Se define asi una incorporacion tardia y, por tanto, mas pasiva a una comunidad internacional crecien-
temente globalizada desde finales de la Segunda Guerra Mundial, particularmente desde los afios 70

1 Los autores agradecen los comentarios recibidos de todos los participantes, pero muy especialmente de Aurea Molté, durante el semi-
nario de debate de las primeras versiones de los capitulos de este libro, que se celebrd los dias 1y 2 de julio de 2021.
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(coincidiendo con los procesos de liberalizacion financiera) y, de forma acelerada, desde los 90 (tras
la desaparicion del bloque soviético). Si bien, en ambos casos, la relacion con distintas estructuras de
gobernanza global se inicia ya a mediados del siglo XX, no es hasta las dos transiciones democraticas
en Espana y Portugal (practicamente coincidentes en el tiempo) que se produce una apertura clara al
sistema econémico y politico internacional. Esta incorporacion rapida, tardia y necesariamente algo
pasiva (a unas estructuras ya moldeadas y lideradas por otros paises) define fuertemente sus politicas
exteriores y también su proyeccion exterior efectiva, a cuyo analisis dedicamos este capitulo.

Tanto las estrategias como los andlisis de politica exterior tienen, todavia en la actualidad, un fuerte
componente geografico que radica en elementos historicos. Asi, los objetivos de politica exterior de
Portugal se plantean en términos de regiones y paises preferentes (por ejemplo, Brasil en América
Latina, el Africa lusdfona). De hecho, como se vera en este capitulo, la concentracion, en ambos
casos, en el espacio europeo tiene su explicacion en la evolucion econémica, politica y social de los
ultimos 40 afos. Es por este motivo que los cuerpos de literatura de la geopolitica clasica y critica se
muestran particularmente propicios para analizar el perfil de insercion exterior de Espana y Portugal
por medio del indice Elcano de Presencia Global, y es también por este motivo que se analizara la
proyeccion exterior de los dos paises desde una perspectiva eminentemente geografica.

El primer epigrafe resume los principales elementos tedricos de la geopolitica clasica y critica para
luego abordar los objetivos de politica exterior de ambos paises (en los epigrafes segundo y tercero).
El cuarto epigrafe analiza el comportamiento de ambos paises en el indice Elcano de Presencia Global:
su evolucion en volumen y cuota, su perfil econdémico, militar o blando y su distribucion geogréfica.

1. Entre la geografiay la historia: geopolitica
clasicay critica

La geopolitica traduce, desde un punto de vista tedrico, la estrecha relacion entre el espacio geogra-
fico y el poder politico.

La geopoalitica clasica del siglo XIX pertenece al ambito tedrico realista (Wu, 2018) de las relaciones
internacionales (RRIl), por sus premisas tedricas basadas en la anarquia del sistema internacional y
el enfoque analitico en el Estado y la lucha por el poder. Surgi¢ de la busqueda de metateorias que
explicaran la evolucion del sistema internacional y los fendmenos asociados a la globalizacion, el de-
sarrollo tecnoldgico y las grandes revoluciones (Brooks Adams, 1895; Spengler, 1918). Se asocia
principalmente al establecimiento de un vinculo conceptual entre el espacio y el poder. Por un lado,
en el ambito maritimo, con el poder naval identificado como una variable central en el poder politico
y en las relaciones entre los Estados, especialmente en lo que respecta al control del comercio y las
victorias bélicas en el surgimiento de los imperios coloniales (Mahan, 1890). Por otro lado, en el ambito
terrestre, partiendo de la premisa de que podian hacerse grandes generalizaciones sobre la Geografia
y la Historia, puesto que, a finales de siglo, todo (o casi todo) era ya tierra conquistada (Mackinder,
1904). Aunqgue algo reduccionista, la conceptualizacion de Mackinder influyd enormemente en el pen-
samiento politico de las décadas posteriores.

Por su parte, la geopolitica critica surge como una evolucion de la geopolitica clasica (Neumann, 2002)
y se ubica en las teorias constructivistas y criticas de las RRIl. Afin al posestructuralismo, se basa en
la idea de construccion del mundo social por parte de los actores que participan en él (a través de
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representaciones, narrativas, identidades y socializacion), y busca comprender y deconstruir las asi-
metrias de poder generadas por estas (inter)acciones (Devetak, 2009; Derrida, 1968; Gregory, 1989;
Shapiro, 1989; Powers, 2007; Foucault, 1975 y 1980). Reflexiona sobre la espacializacion de la politica
internacional por parte de los actores (actores politicos, medios de comunicacion, opinion publica,
empresas, etc.) (O'Tuathail y Agnew, 1992). Esta espacializacion representa, ademas de la accion di-
ploméatica o militar, un esfuerzo de categorizacion o representacion discursiva de base ideoldgica (que
genera asimetrias y jerarquias, incluida la exotizacion del otro), principalmente con el fin de aumentar el
poder (estatal, regional o equivalente) y quizas securitizar (Buzan et al., 1998) el vinculo entre espacio y
poder. En definitiva, la forma en que los actores del sistema internacional describen el mundo, incluida
la forma en que se proyectan a si mismos y se representan a los demas, conforma la forma en que ven
el mundo, actuando en funcién de esta representacion (Kaldor, 1990; O’ Tuathall y Agnew, 1992: 190).

La Geopolitica Clasica y Critica se diferencian de otros enfoques de las RRIl en su estrecho vinculo con
las disciplinas de la Geografia y la Historia, lo que las hace particularmente Utiles para el andlisis de los
discursos de politica exterior de la Hispanidad (Filippis y Tsokou, 2012) o la Lusofonia o Portugalidade,
ambos de matriz geohistérica (Sousa, 2013; Amante, 2011), presentes en las actuales estrategias y
acciones de politica exterior de Portugal y de Espana, que se resumen en los dos siguientes epigrafes.
Son, ademas, discursos que contrapondremos a los resultados, para Espafia y Portugal, del indice
Elcano de Presencia Global.

2. Lapolitica exterior de Espafia

Si bien las prioridades en materia de politica y accion exterior de Espana se explicitan en la Constitucion
Espanola y en diversos discursos y documentos oficiales, no es hasta 2014 que se aprueba una ley
de accion exterior que, ademas de incluir los objetivos estratégicos para esta politica publica, pauta la
elaboracion y actualizacion periodica de una estrategia de accion exterior (Espana, 2014).

Segun dicha ley, Espana se define, sobre todo, como miembro de la Union Europea (UE), lo que com-
patibiliza con su membresia de la Comunidad Iberoamericana de Naciones y con un perfil atlantista.
Los objetivos de la accion exterior espanola son, someramente, la cooperacion al desarrollo, la garan-
tia de los derechos humanos, la dignidad v la libertad via, particularmente, los espacios multilaterales,
ademas de la promocion de la presencia internacional y de la buena imagen de Espana en el exterior.

En 2015 se aprobaba la primera estrategia de accion exterior cuya principal prioridad es la internacio-
nalizacion: “estar” en la globalizacion, percibiéndose esta, desde un enfoque realista, como un juego
competitivo de suma cero, con ganadores y perdedores, en el que Espana aspira a estar en el bando
de los ganadores (MAEC, 2015). El texto hace suyos, légicamente, los once objetivos de la ley, va-
rios de los cuales se vinculan a variables y dimensiones del indice Elcano de Presencia Global: () las
acciones encaminadas al mantenimiento de la paz y la seguridad se verian reflejadas en la dimension
militar de la proyeccion exterior de Espana; (i) la lucha contra la pobreza en la variable de cooperacion
al desarrollo; (iii) la asistencia y proteccion a ciudadanos con la migracion; (iv) los intereses econémicos
de Espanfa en el exterior con todas las variables de la dimension econdmica (energia, bienes primarios,
manufacturas, servicios e inversiones).

En lo geografico, se insiste de nuevo en la importancia de Europa (y, concretamente, de la profun-
dizacion en el proceso de integracion) y en el fortalecimiento de las relaciones con América Latina.
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Respecto de esto ultimo, dicho fortalecimiento deberfa darse, en lo blando, en los campos de la
lengua, la cultura, la ciencia, la innovacion o la cooperacion al desarrollo? y también en la dimension
econdmica, en la que la estrategia asume la debilidad de las relaciones comerciales con la region y el
agotamiento del modelo inversor de los anos 90. De producirse avances en estas lineas, deberiamos
poder observar en los resultados del indice Elcano de Presencia Global un cierto aumento de los valo-
res desagregados para la region en las variables de cultura, ciencia, tecnologia, educacion y coopera-
cion al desarrollo (capitulo 7), asi como en lo econdmico, en energia, bienes primarios, manufacturas
0 servicios (capitulo 5).

Mas recientemente, siguié una segunda estrategia, publicada en 2021, que, de nuevo, hace suyos los
objetivos legales en materia de politica y accion exterior (libertad, paz, igualdad y solidaridad), mostrando
también algunas lineas de continuidad respecto de la anterior estrategia (MAEUEC, 2021). Los objeti-
vos estratégicos son ahora cinco: (i) mas Europa, (i) mejor multilateralismo; (jii) bilateralismo estratégico;
(iv) compromiso solidario y (v) Agenda 2030. En lo que respecta a las prioridades geogréficas, Espana
tiene intereses diferenciados en mantener o estrechar relaciones con practicamente todas las regiones:
Europa, América Latina, norte de Africa, Asia-Pacifico, Africa Subsahariana o América del Norte.

La existencia de intereses diferenciados en practicamente todas las regiones se ha hecho compatible
con un peso mayusculo de la UE como prioridad en la accion exterior; algo que se refleja en la ley y
en las dos estrategias y en lo que coinciden los andlisis de la politica exterior espanola (Aldecoa, 1989;
Torreblanca, 2001 y 2005; Barbé, 2011; Mestres, 2019; Pacheco, 2020; Molina, 2020).

La importancia de América Latina o el norte de Africa es, en parte, heredada de la vision de la politica
exterior anterior a la transicion a la democracia (Aldecoa, 1989), aunque siga plenamente vigente en el
contexto actual. En América Latina, Espafia tendria una socia econdmica clave con la que mantiene,
ademas, estrechos vinculos en cooperacion al desarrollo, mientras que el Mediterraneo seria de gran
importancia geoestratégica, incluyendo su condicion de proveedor de energia para Espana (Pacheco,
2020). Es mas, segun Barbé (2011), incluso estas dimensiones mas tradicionales de la politica exterior
espafola estarian pasando, crecientemente, via Bruselas.

En lo sectorial, y en linea con lo que contemplan las estrategias arriba citadas, segun Pacheco (2020),
dada su condicion de potencia media, Espana se inclina, estructuralmente, mas por las dimensiones
blandas de las relaciones internacionales que por la militar (detallada esta ultima en el capitulo 6), asi
como tiene una clara preferencia por la via multilateral, frente a la bilateral.

Existe, pues, una cierta linea de continuidad en la politica exterior espafiola. Sin embargo, segun Aixala
(2005), la ruptura del consenso en politica exterior (que se produjo en relacion a la intervencion en Irak bajo
el mandato de Aznar) seria, al menos en parte, el resultado inevitable de la democratizacion, en lo interno,
y de la globalizacion, en lo externo. La dilucion de la frontera nacional-internacional haria dificil, desde esta
perspectiva, que partidos politicos con ideas distintas acerca de cdmo deberian organizarse la sociedad y
la economia coincidieran en una misma vision respecto de como relacionarse con terceros. Esto explicaria
el sesgo mas europeo de Rodriguez Zapatero frente al mas atlantista de Aznar.

Si Espana ha asumido mas facilmente el papel de policy taker frente al de policy maker y si, como
sehala Aixala (2005), el propio proceso de globalizacion estaria moldeando la politica exterior espanola,

2 Esinteresante el énfasis en América Latina como regién prioritaria en la politica de cooperacion al desarrollo a pesar de la pérdida de
peso de la region también en este ambito de la accion exterior espanola (Olivié & Pérez 2019 y 2020).



Capitulo 4. Espafia y Portugal en el mundo: andlisis basado en el indice Elcano de Presencia Global

no sorprenderia que la naturaleza y distribucion geogréfica de la proyeccion exterior de Espana se
orientara en mayor medida hacia las regiones donde las iniciativas de integracion y regionalizacion
han cobrado mas fuerza. En este sentido, la UE tendria sobre la presencia global espanola un efecto
centripeto mayor que el que pueden tener iniciativas iberoamericanas o mediterraneas.

3. Lapolitica exterior de Portugal

Durante el Estado Novo, la politica exterior portuguesa se caracterizé principalmente por la narrativa
de una vocacion atlantica y una centralidad del imperio colonial en Africa, en detrimento de la opcién
europea (Teixeira, 1996), aunque con la notable excepcion del Reino Unido y Espafa, “una realidad
ineludible para la politica exterior portuguesa” (Brito, 2005, p. 158; Damiao, 2005).

LLa Constitucion de 1976 marco un punto de inflexion en la politica interior y exterior del pais, estable-
ciendo un régimen democratico, pluralista y abierto al exterior, aunque subrayando también el peso
de la Lusofonia, con la voluntad expresa de desarrollar relaciones especiales con los paises de habla
portuguesa en un marco poscolonial. En la revision constitucional de 1989 y en el marco de la adhe-
sion de Portugal a las Comunidades Europeas en 1986, se expresa el compromiso de Portugal de
“reforzar la identidad europea y fortalecer la accion de los Estados europeos en favor de la paz”, 1o que
traduce la creciente apertura del pais hacia Europa. Se hace también mencion a la defensa del uso
y la promocion de la difusion internacional de la lengua portuguesa, junto con el mantenimiento de la
referencia a los vinculos con los paises de habla portuguesa.

El programa del anterior gobierno, que toma posesion en 2019, describe Portugal como un pais abier-
to a Europa y al mundo y hace alusion a la defensa nacional para afrontar los retos de la década 2020-
2030 (en particular en lo que respecta a la participacion de Portugal en los procesos y misiones de la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte -OTAN-y de la UE). Este documento muestra claramente
los ejes y objetivos estratégicos de la “politica europea y exterior” de Portugal, una denominacion que
da cuenta del peso relativo de Europa en la agenda exterior. En este sentido, el primer eje identificado
es el de Europa, mostrandose Portugal como un constructor de puentes por su “capacidad de inter-
locucion con las instituciones europeas y con los Estados miembros que abogan por la integracion
europea” (Portugal, 2019, p. 38). Asimismo, Portugal se compromete con la promocion vy el fortaleci-
miento del papel de Europa en el mundo.

El segundo eje, atlantico, se divide, en este documento y a diferencia de la vision del concepto estraté-
gico de 2013, en norte y sur. Y es que en el Atlantico Norte esta la participacion en los procesos y mi-
siones de la OTAN vy las relaciones bilaterales con Estados Unidos (EEUU) y Canada. En el Atlantico Sur
destaca el papel de la Conferencia Iberoamericana y la conexién con Africa. El uso de esta expresion
hace referencia al énfasis en este continente, ya expresado en la Constitucion, en forma de la intencion
de mantener lazos privilegiados en particular con los paises de habla portuguesa. En este contexto, el
programa gubernamental hace hincapié en la Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),
asi como en los programas de cooperacion con los Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(PALOP) y Timor Oriental (ambos en el ambito de la cooperacion al desarrollo y la defensa). El peso de
la promocion de la lengua vy la cultura portuguesas, que quiza sea el tercer eje (aunque esta claridad
taxondmica se desvanece en algun momento del texto), se refuerza con la mencién no solo de las co-
munidades portuguesas que viven en el extranjero, sino también del “fomento de la internacionalizacion
de nuestra economia y de nuestra lengua y cultura” (ibid., p. 42). Sin embargo, €l eje atlantico (Sur) y
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el supuesto eje de la Lusofonia (intercultural y poscolonial) estan intrinsecamente ligados, sobre todo
en la CPLP, “como comunidad de lengua, ciudadania, cooperacion politica y diploméatica y espacio
econoémico” (ibid., p. 41).

También destaca otro aspecto, de caracter supuestamente transversal a los tres ejes: el papel pre-
ponderante del multilateralismo (y del sistema de Naciones Unidas) en la politica exterior portuguesa.
La eleccion de politicos portugueses para ocupar puestos de liderazgo en organizaciones internacio-
nales, como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) o la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM), también se destaca como logro de la diplomacia portuguesa y refuerza la narrativa
de Portugal como constructor de puentes.

En definitiva, la historia y la posicion geogréfica periférica de Portugal en el contexto europeo han mar-
cado sus opciones de politica exterior basadas en una preferencia atlantica y una necesidad europea
(Royo y Manuel, 2003) asociadas a las ideas de democratizacion y crecimiento econémico (Standring,
2019; Magone, 2006). Sin embargo, al igual que ocurriria con Espafa, el éxito de la integracion europea
ha invertido esta dinamica, y en la actualidad Portugal “se piensa a si mismo como un pais europeo y es
como miembro de la UE que busca valorar y potenciar la posicion atlantica y las relaciones poscoloniales”
(Teixeira, 2020, p. 55). Por otro lado, si en algin momento de la historia Espafa representd un obstaculo
que dificultaba el acceso de Portugal al resto de Europa, en la actualidad es vista como un socio natural que
ofrece importantes oportunidades, no solo en el marco de la UE, sino también bilateralmente (Brito, 2005).

En los objetivos estratégicos de Portugal expresados en los mas variados documentos de politica exte-
rior y en particular en el programa XXII del anterior gobierno, existe una tendencia a querer reforzar las
relaciones econémicas con el espacio europeo, pero también, indirectamente, con otros espacios via
acuerdos comerciales de la UE (por ejemplo, con Canada, Japon y Mercosur) y también con la vecindad
cercana (Espana, Reino Unido, Francia, Alemania y EEUU), y con India y China (Portugal, 2019, p. 39).

La idea de Portugal como Estado atlantico (Santos Silva, 2018), desde el imperio colonial hasta el pos-
terior acercamiento a la OTAN y a EEUU (Teixeira, 1996, p. 76), se deriva de sus caracteristicas geohis-
toricas (Costa Pereira, 2018, p. 270), como una alternativa maritima a la presion continental (Teixeira,
1996). Ademas, el atlantismo portugués también esta vinculado a la idea de Lusofonia intercultural
poscolonial (Sousa, 2013). Los rasgos atlantista y europeo se ven hoy como complementarios, ya que
“para la politica exterior portuguesa, ser atlantico puede significar un valor afadido en Europa, al igual
que ser europeo puede tener un valor afladido en el Atlantico vy, en particular, en el Atlantico Sur, donde
se desarrollan las relaciones poscoloniales” (Teixeira, 2010, p. 55).

Histéricamente ligada al atlantismo portugués persiste la relativa centralidad de Africa. Aunque esta region,
en particular Africa Subsahariana, sigue siendo prioritaria para la politica exterior portuguesa (Raimundo,
2019), ha perdido, sin embargo, la centralidad que tenia antes de 1974. Los vinculos se dan ahora via ins-
tituciones supranacionales, como la UE (Seabra, 2019; Teixeira, 1996), en particular en la region del Gran
Sahel, que gana protagonismo por razones de seguridad y defensa (Brito, 2005). Como Estado del sur de
Europa con orientacion a la seguridad maritima, la region es particularmente relevante para Portugal.

A pesar de la importancia de los ejes atlantico y europeo y de la creciente importancia del Africa no
necesariamente luséfona, la Lusofonia intercultural poscolonial no es en absoluto insignificante en el
contexto de la politica exterior portuguesa (Santos Silva, 2018). En este ambito, también entra en juego
la relacion de Portugal con los paises emergentes, especialmente Brasil, que ha ido ganando visibilidad
a nivel regional y mundial, y del que se espera que “acabe desemperfiando el papel de motor de la
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propia CPLP y de la expansion de la lengua portuguesa (un objetivo estratégico compartido)” (Brito,
2005, p. 159). Considerando que “la relevancia de Portugal en la politica exterior de la UE dependera
en gran medida de la relevancia de Portugal fuera de la UE” (Cravinho, 2012, p. 162), el atlantismo por-
tugués y la Lusofonia intercultural poscolonial han sido multiplicadores de oportunidades y “aspectos
definitorios y agregadores de este horizonte estratégico” (Carvalho, 2015, p. 7).

En términos culturales (pero también fuertemente econdmicos), la atencion se centra principalmente
en el espacio de habla portuguesa, con énfasis en indicadores de la dimension blanda, como educa-
cién y cooperacion para el desarrollo, junto con la cooperacién en defensa dirigida al Africa de habla
portuguesa (Portugal, 2019, pp. 41-42).

En definitiva, Europa, el Atlantico y la Lusofonia intercultural poscolonial constituyen los pilares tradi-
cionales de la narrativa y la accion exterior portuguesa (Cravinho, 2012), a los que se podrian afadir
“Comunidades, Internacionalizacion y Multilateralismo” (Santos Silva, 2018, p. 25).

4. Espafiay Portugal en el Indice Elcano
de Presencia Global

4.1 ¢De emergentes a decadentes?

Las prioridades declaradas de Espana y de Portugal en materia de politica y accion exterior pueden
tener su correlato, o no, en los resultados efectivos de proyeccion global, medidos con el indice Elcano
de Presencia Global, que agrega y cuantifica los resultados de proyeccion exterior y posicionamiento
internacional (en los tres ambitos econdmico, militar y blando) de 140 paises (en el momento en el que
se escribe este capitulo), entre los que se incluyen Portugal y Espana), y para el periodo 1990-2020.

Espafa y Portugal ocupan en 2020 los puestos 13y 44, respectivamente, en el ranking del Indice
Elcano de Presencia Global, o que los sitla en una posicion relativamente alta, si se compara con
los puestos que ocupan en términos de poblacion y PIB. Con 291,5 puntos en 2020, el volumen de
proyeccion exterior de Espafna es sensiblemente superior al que registra Portugal, de 49,3, algo ha-
bitual en los resultados de este Indice, que correlacionan fuertemente con los tamafios poblacional y
economico de los paises para los que se calcula.

Como se detalla en los epigrafes anteriores, ambos paises viven un proceso de apertura a raiz de la
transicion a la democracia durante los afnos 80 y 90. Esta intensa internacionalizacion se refleja en los
resultados del Indice: ganan puestos en el ranking de presencia global a pesar de perderlos en los de
PIB y poblacion. No obstante, con la Gran Recesion se revierte esta tendencia, de modo que ambos
paises también tienen en comun un impacto similar de la crisis de 2008, con una pérdida absoluta y
relativa de proyeccién exterior, que puede observarse en el comportamiento de la cuota de presencia®,
en la figura 4.1. Esto se explica en parte con el mayor grado de exposicion a la economia mundial,
resultado de la apertura.

3 La cuota de presencia global refleja la proporcion de la presencia global de un pais respecto del valor agregado de la presencia global
de todos los paises para los que se calcula el indice en el mismo afio. En contextos de globalizacién (o desglobalizacién) en los que el
conjunto de los paises ganan (o pierden) presencia global en valor indice, la cuota permite observar las ganancias (pérdidas) relativas, lo
que permite observar faciimente como se reordenan los paises en las etapas de internacionalizacion (desinternacionalizacion).
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FIGURA 4.1
Cuota de presencia global de Espaina y Portugal (1990-2020)
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

Cabe senalar, no obstante, que el punto de inflexion y la pérdida de cuota se produce antes en el
caso de Portugal que en el de Espana. Por tanto, es mayor el paralelismo entre el comportamiento de
Portugal y el del conjunto de grandes paises europeos, como Alemania, Francia e ltalia, que pierden
protagonismo en la globalizacion (por lo tanto, cuota de presencia) ya desde finales de los 90, como
consecuencia del auge asiatico y, particularmente, de China. En este sentido, Espafia seguiria un pa-
trébn menos europeo hasta el aho 2005, momento hasta el que sigue acumulando cuotas de presencia,
para luego pasar a alinearse con los paises de su entorno, con particular intensidad durante y después
de la Gran Recesion.

Las similitudes entre los dos paises se extienden a sus perfiles de proyeccion exterior. En primer lugar,
en ambos casos, hay un peso relevante de la dimension blanda, si se compara con otros paises de
su entorno. Si la dimension blanda explica una cuarta parte de la proyeccion exterior de Espana y
Portugal, respectivamente, este peso se limita, por ejemplo, al 10% en Irlanda.

Hay en los dos casos un peso importante de las migraciones y el turismo (que a su vez explica la im-
portancia de los servicios en la dimension econémica), una pérdida de importancia de la cooperacion
al desarrollo a favor de los deportes y un débil acoplamiento de la tecnologia y la ciencia, lo que tam-
bién explica la naturaleza de la insercion econémica.
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En segundo lugar y en relacion con esto ultimo, la dimensién econdémica es la que mas pesa en la
proyeccion exterior de ambos paises y en ambos casos su insercion exterior muestra un perfil terciari-
zado (18% en el caso de Espafa, 26% en el de Portugal) y un mayor peso de los bienes primarios en
comparacion con los paises del entorno europeo.

LLa dimension militar, menos relevante que las otras dos, viene condicionada por la variable de equipa-
miento militar (frente a la de tropas desplegadas en el exterior) (figuras 4.2 a 4.5).

FIGURA 4.2
Dimensiones econémica, militar y blanda en la presencia global de Espaina y Portugal
(2020, en % de la presencia global total)
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.
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FIGURA 4.3

Presencia econémica de Espaiia y Portugal (2020, en % de la presencia global total)
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FIGURA 4.4

Presencia militar de Espana y Portugal (2020, en % de la presencia global total)
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FIGURA 4.5
Presencia blanda de Espafa y Portugal (2020, en % de la presencia global total)
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

A pesar de todas estas similitudes, se aprecian también algunas diferencias resefiables. En pri-
mer lugar, la dimension econdmica muestra mayor volatilidad en el caso de Espana, muy influida
por el comportamiento del stock de inversion directa en el extranjero. En segundo lugar, las tro-
pas en el exterior tienen un peso relativo mayor en la proyeccion exterior de Portugal que en la de
Espana. En tercer lugar, el mayor peso de la proyeccion cultural en el caso de Espafa se explica
posiblemente con la relacion entre esta variable y la lengua, siendo el espafnol una lengua global.
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4.2 Politica exterior y geografia

Como hemos visto en los dos epigrafes anteriores, las estrategias y analisis de politica exterior de ambos
paises se piensan desde una perspectiva geografica. Por este motivo, desagregamos los valores del

indice Elcano de Presencia Global de Espafia y de Portugal por destinos geogréficos, lo que nos permi-

tird ver en qué medida los objetivos politicos y las autopercepciones acerca del lugar de los dos paises

en el mundo tienen su correlato en los valores de presencia global.

La descomposicion geografica de la presencia exterior de Espafna y Portugal muestra similitudes y
diferencias notables, tanto en el volumen total proyectado hacia cada region como en naturaleza (pro-

tagonismo de diferentes dimensiones e indicadores) y evolucion desde 2005.

TABLA 4.1

Destino de la presencia de Espaina y Portugal (2005-2019)

Valor presencia global
desagregando por regiones

2005 2010 2015 2019

Unién Europea 145,8 161,4 126,3 128,3
Ameérica Latina y Caribe 36,6 60,9 43,8 449
América del Norte 15,0 23,6 22,8 27,9
Oriente Medio 39,2 52,3 21,0 25,0
Europa (resto) 23,6 18,8 16,6 22,8
Africa 9,4 15,1 26,2 18,9
Asia 8,3 12,0 14,7 16,1

Oceania 1,6 2,4 1,5 1,6

Valor presencia global

PORTUGAL desagregando por regiones
[ 2005 | 2010 [ 2015 |
Unién Europea 24,9 26,0 23,1 26,1
Europa (resto) 4,6 3,2 2,6 5,7
Africa 3,4 4,5 5,9 4,6
América Latina y Caribe 4,2 6,0 4,0 3,8
Asia 1,2 1,2 1,8 2,4
América del Norte 1,6 1,6 1,8 2,4
Oriente Medio 3,7 1,6 0,6 2,3
Oceania 0,1 0,2 0,2 0,3

2005
52,2
13,1
54
14,0
8,5
3,4
3,0
0,6

(2005 | 2010 | 2015 |
570 589 57,7
106 7.2 6,4
77 101 148
97 135 99
27 28 4,6
36 36 45
84 37 1,4
02 03 0,5

Peso sobre total
de presencia global, %

2010
46,6
17,6
6,8
15,1
5.4
4.4
3,5
0,7

Peso sobre total
de presencia global, %

2015
46,3
16,1
8,3
7,7
6,1
9,6
54
0,5

2019

45,0
15,7
9,8
8,8
8,0
6,6
5,6
0,6

54,9
12,0
9,8
8,0
5,0
4,9
4,8
0,6

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

4 El célculo de la desagregacion por destinos de presencia global se ha llevado a cabo sobre la base de los datos disponibles en otofio de
2020 para el periodo 2005-2019. No obstante, dada la lentitud de los cambios en la proyeccion por destinos y que dicha proyeccion se cal-
cula en porcentaje del total, los valores son faciimente aplicables a valores de presencia global posteriores, para 2020, 2021 o, incluso, 2022.
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FIGURA 4.6a
Valor de presencial global de Espaina desagregado por regiones (2019)
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FIGURA 4.6b
Valor de presencial global de Portugal desagregado por regiones (2019)
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De Estados nacién a Estados miembro: diferentes articulaciones con la UE

La UE constituye para Espana y Portugal la principal region de proyeccion: 55% de la presencia glo-
bal de Portugal y 45% de la de Espana en 2019, lo que podria venir a corroborar la importancia del
proceso de integracion en su proyeccion exterior, como sefalamos en los dos epigrafes anteriores. Es
también el principal destino de la proyeccion econdmica (en concreto, de las exportaciones de bienes
primarios, manufacturas, servicios e inversion en el exterior) y blanda para ambos (turismo, cultura,
tecnologia, ciencia y educacion, y en el caso de Espana también migraciones). No obstante, esta
concentracion ha tendido a disminuir. En 2005, estos valores eran de 57% para Portugal y 52% para
Espafia. Cabe sefnalar que esta desviacion relativa de la proyeccion en el espacio europeo se produce
a pesar de la ampliacion y se agudiza tras la Gran Recesion.

El primer destino de la presencia exterior de Espafia en el mundo es el Reino Unido® (mas del 11%).
Dentro de la UE, le siguen Francia y Alemania, y a mayor distancia ltalia y Portugal. Para Portugal, el
primer socio es Espafa, donde proyecta un 14% de su presencia global, por delante de otros socios
relevantes, socios también de peso para Espana: Francia, Alemania y los Paises Bajos. La proyeccion
hacia Espana parece natural por motivos geograficos y dada la fuerte orientacion del pais luso hacia la
UE. Cabe senalar, no obstante, un cierto debilitamiento del vinculo bilateral en el periodo 2005-2019
(tabla 4.2).

TABLA 4.2
Presencia de Espaina y Portugal en la UE, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

conineal e | S| o [ cromes e | B o
NN RN T R N
9,0 0,0 2,3 11,3 -1,0 0,0 0,2 -0,8

UE (existente)

Reino Unido

Francia 5,7 0,0 2,0 7,7 -2,0 0,0 1,0 -1,0
Alemania 5,2 0,0 1,8 7,0 -0,7 0,0 0,5 -0,2
Portugal 3,0 0,0 1,5 4,4 -1,8 0,0 -0,4 -2,2
Italia 2,8 0,0 1,3 41 -0,9 0,0 0,4 -0,5
Paises Bajos 1,3 0,0 0,6 1,8 -4,7 0,0 0,2 -4,5
Bélgica 1,0 0,0 0,3 1,3 -0,2 0,0 0,0 -0,2

5 Consideramos la composicién de la UE existente en cada afio del indice. Asi, en los datos de presencia global de 2019, momento
en el que se calcula la distribucion geogréfica de la presencia global de ambos paises, se considera al Reino Unido Estado miembro.



Capitulo 4. Espafia y Portugal en el mundo: andlisis basado en el indice Elcano de Presencia Global 75

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

o) vt [t | o Jecromes | e | oo |
0,0 1,9 14,7 -1,1 0,0 0,1 -1,0

PORTUGAL

Espana 12,8

Francia 6,1 0,0 1,6 7,7 0,6 0,0 0,1 0,7
Reino Unido 5,4 0,0 1,6 7,0 0,2 0,0 -0,1 0,1
Alemania 4,8 0,0 1,3 6,2 0,4 0,0 0,1 0,5
Paises Bajos 5,2 0,0 0,6 5,8 -4,0 0,0 0,1 -3,9
Italia 2,0 0,0 0,7 2,8 0,2 0,0 0,2 0,4
Bélgica 1,1 0,0 0,3 1,4 -0,2 0,0 0,1 -0,1

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

La proyeccion de Espana y Portugal en paises europeos no miembros de la UE también es elevada:
8% en el caso de Espafia (por encima de regiones como Asia o Africa), 12% en el caso de Portugal
(siendo la 2.2 subregion por destino de presencia, por detras de la UE). En ambos casos, la proyec-
cion se concentra en Suiza, que absorbe practicamente la mitad de la proyeccion econdmica hacia
la subregion en ambos casos, lo que se explica con la importancia del sector bancario y el stock de
inversion en el exterior (lo que tiene su reflejo en las variables de servicios y de inversiones), ahadiendo
en el caso portugués la significativa diaspora en el pais®.

TABLA 4.3
Presencia de Espana y Portugal en la Europa no comunitaria, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

il e | o | o Recoromes s [t i
1,7 0,0 0,4 2,1 0,1 0,0 0,1 0,3

Suiza
Turquia 0,7 0,2 0,3 1,2 0,3 0,2 0,2 0,6
Rusia 0,4 0,0 0,2 0,6 0,1 0,0 0,1 0,2

6 Un 25% de la poblacién en Suiza es extranjera y de ella un 12% de origen portugués, la tercera mayor comunidad extranjera tras la
alemana e italiana.
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Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

economce | ot | G| oot [l conoma) witer | Blnde | G

PORTUGAL

Suiza 1,0 0,0 0,4 1,4 0,1 0,0 0,1 0,2
Rusia 0,2 0,0 0,3 0,5 0,1 0,0 0,1 0,2
Turquia 0,2 0,0 0,1 0,4 0,1 0,0 0,1 0,2

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

Atlantismo en evolucion

Como hemos visto en los anteriores epigrafes, las relaciones transatlanticas se identifican como prio-
ritarias en la politica exterior de ambos paises. Estaria, por un lado, la proyeccion hacia América del
Norte, y particularmente con EEUU, que define la politica exterior desde mediados del siglo XX, aun
en el contexto histérico del franquismo y del Estado Novo (capitulo 3). Por otra parte, incluye también
la proyeccion hacia América Latina, pieza angular de los imaginarios exteriores de ambos paises, de
la Hispanidad y de la Portugalidade (capitulos 1y 2). Los resultados del indice Elcano de Presencia
Global indican que, tanto para Espana como para Portugal, es mayor la proyeccion hacia América
Latina que hacia América del Norte (tablas 4.4 y 4.5).

América Latina supone para Espafa la 2% area geografica de destino de su presencia global (15,7%
en 2019), América del Norte la 3% (9,8%). En ambos casos, las relaciones vienen fuertemente definidas
por la presencia econdmica, que registra ademas un fuerte incremento desde 2005 vy, particularmente,
por la evolucion del stock de inversion. La presencia blanda de Espana en la region ha crecido menos
que la econémica y adquiere distinta relevancia entre ambas subregiones. América Latina es, tras la
UE, la principal region de proyeccion blanda espanola, destacando los indicadores de migraciones,
educacion y cooperacion al desarrollo, mientras que, hacia el norte y al igual que ocurria con la dimen-
sién econdmica, es EEUU quien absorbe la mayor parte de proyeccion blanda espafiola, en este caso
a través del turismo vy la ciencia.

Y si la proyeccion espafola hacia el norte esta muy concentrada en EEUU, que es el 2° pais de
destino de la proyeccion exterior de Espafa, tras el Reino Unido, en América Latina hay, por
las propias caracteristicas de la region, mayor diversificacion en destinos y dimensiones de las
relaciones. Los dos primeros destinos latinoamericanos son México y Brasil, que absorben cada
uno alrededor del 4% de la presencia espafola (5° y 7° destino mundial de presencia espanola) y
son los paises que concentran el crecimiento de la presencia espanola en la region. Siguen Chile,
Argentina y Colombia, con alrededor del 1% de la presencia global espafiola, donde se produce
un menor crecimiento o incluso pérdidas de presencia econémica. Con el resto de paises, los
valores y proporciones de presencia son muy menores, casi irrelevantes y decrecientes en térmi-
nos comparados.
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TABLA 4.4
Presencia de Espaia en América del Norte, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

Econémica| Militar m Econémica | Militar m

América del

Canada 0,7 0,0 0,2 0,9 0,5 0,0 0,1 0,5
7,5 0,0 1,1 8,6 3,4 0,0 0,3 3,7
4,0 0,0 0,4 4,4 1,1 0,0 0,1 1,2

Estados Unidos

América Latinay
Caribe

México

Brasil 3,6 0,0 0,4 4,1 1,3 0,0 0,2 1,6
Chile 1,2 0,0 0,2 1,4 0,1 0,0 0,1 0,2
Argentina 0,9 0,0 0,3 1,2 -0,4 0,0 0,0 -0,4
Colombia 0,5 0,0 0,4 0,9 -0,1 0,0 0,2 0,0
Venezuela 0,1 0,0 0,2 0,3 -0,3 0,0 0,1 -0,2
Cuba 0,1 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Uruguay 0,2 0,0 0,0 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

América del Norte es una subregion marginal para la proyeccion exterior de Portugal, 62 por detras de Asia
y solo superando a Oceania y Oriente Medio. Y esto, a pesar de que haya mostrado particular dinamis-
mo en los ultimos anos (es la region con mayor aumento de proyeccion exterior, al igual que ocurre con
Espana). También en este caso los vinculos se concentran en EEUU (tabla 4.5), pero, a diferencia de lo
que comentabamos sobre la proyeccion espanola, en el caso de Portugal la inversion no es el indicador
econdémico principal, destacando mas las exportaciones de servicios, manufacturas y bienes primarios.

La presencia portuguesa en América Latina es, por tanto, mayor que en América del Norte. Es la 42
regién de destino, por detras de Africa. Se da, ademés, la circunstancia de que la proyeccién hacia
la region se ve reducida desde 2005, debido a una menor presencia econémica en América Central
y particularmente a la reduccion de la inversion, que se ve compensada parcialmente con una mayor
presencia blanda, en términos relativos.

En la proyeccion blanda portuguesa en América Latina destacan los indicadores directamente rela-
cionados con la lengua —educacion, cultura y migraciones—. Asf, los resultados del indice Elcano de
Presencia Global también confirman, en cierta medida, la fuerza de la Lusofonia. Mas de la mitad de la
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presencia global portuguesa en la region se proyecta en Brasil. Lo mismo ocurre con la presencia eco-
némica y con dos tercios de la blanda. Aunque Brasil tiene para ambos paises una importancia relativa
similar en términos de presencia global (alrededor del 4% en 2019), en el caso de Espafa esta concen-
trada en la dimension econémica, mientras que en el de Portugal se reparte entre econdémica y blanda.

TABLA 4.5
Presencia de Portugal en América del Norte, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

Econémica | Militar m Econdémica| Militar Global

América del

Canada 0,4 0,0 0,3 0,7 0,1 0,0 0,1 0,2
29 0,0 1,3 4,2 0,6 0,0 0,4 1,1
2,4 0,0 2,4 4,8 -0,3 0,0 1,2 0,9

PORTUGAL

Estados Unidos

América Latina y
Caribe

Brasil

México 0,3 0,0 0,2 0,5 0,2 0,0 0,1 0,3
Argentina 0,1 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Chile 0,1 0,0 0,1 0,2 0,1 0,0 0,0 0,1
Colombia 0,0 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 0,1 0,1
Venezuela 0,1 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 -0,1 0,0
Cuba 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Uruguay 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

Estos resultados hacen relucir, por un lado, la relevancia de la cuestion linglistica en la determinacion
de la proyeccion de Espana y Portugal en la region, especialmente en lo que respecta a la dimension
blanda. En consecuencia, también es notoria la complementariedad de los espacios de accion exterior
espanol y portugués en la region en dicha proyeccion blanda.

Africa, la dualidad norte-sur

A pesar de la escasa relevancia de la region en el proceso de globalizacion de las ultimas décadas,
Africa en su conjunto, la vecina del sur, constituye una regién importante para Portugal y para Espafia.
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Es mas, para Portugal, esta es la 32 region de destino de su proyeccion exterior, por detras de la UE y
el resto de la Europa no comunitaria.

La presencia de Espafa en Africa se concentra en el norte y se define, en buena medida, con la par-
ticipacion en las misiones navales del Mediterraneo y con las relaciones bilaterales con Marruecos. En
toda Africa Subsahariana, mas poblada y diversa que el Magreb, la presencia espafiola es la mitad que
la proyectada hacia el norte, y con un perfil distinto, donde la dimensién blanda tiene un mayor peso
dada la relevancia de la cooperacion al desarrollo espanola en la region. En lo que respecta a Oriente
Medio, aqui de nuevo la relacion viene definida, sobre todo, por la dimension militar y, concretamente,
por la participacion en misiones internacionales, aunque se ha producido un debilitamiento de esta
forma de proyeccion respecto de 2005.

TABLA 4.6 )
Presencia de Espana en Africa y Oriente Medio, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

m
e —— =
m

Marruecos
Argelia 0,3 0,0 0,1 0,5 0,1 0,0 0,0 0,2
Egipto 0,2 0,0 0,1 0,3

vieo |
Subsahariana 0,7 0,4 1,1 2,2 -0,1
Sudafrica 0,2 0,0 0,1 0,3 0,0 0,0 0,1 0,1
Nigeria 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0
Angola 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Cabo Verde 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Guinea Ecuatorial 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Guinea-Bissau

Oriente Medio

Emiratos Arabes

Unidos 0,7 0,0 0,1 0,9 0,2 0,0 0,1 0,3
Arabia Saudi 0,3 0,0 0,1 0,4 0,2 0,0 0,0 0,2
Israel 0,2 0,0 0,1 0,3 0,1 0,0 0,0 0,1
Bahréin 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.
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Por el contrario, la presencia portuguesa en Africa se concentra en la regién subsahariana, con
una proyeccion relativamente diversificada en lo econémico, lo militar y lo blando. Por indicado-
res, es la segunda region de destino de las exportaciones de bienes primarios y manufacturas
portuguesas vy la tercera de la inversion, la primera en migraciones y cooperacion al desarrollo
y la segunda en cultura y educacion, y concentra, junto con Oriente Medio, la proyeccion militar
portuguesa.

Aqui, de nuevo, vuelven a manifestarse los vinculos histéricos, dada la relevancia particular de Angola,
Mozambique y Cabo Verde. Juntos suponen mas del 65% de la presencia portuguesa en la region. Los
vinculos son particularmente estrechos con Angola, que concentra mas de la mitad de la presencia
econdmica portuguesa en Africa Subsahariana y un tercio de la presencia blanda.

En comparacion con 2005, Portugal ha perdido de manera generalizada presencia blanda en la re-
gion, aumenta su presencia econdémica casi exclusivamente en Angola, mientras que el aumento de

TABLA 4.7
Presencia de Portugal en Africa y Oriente medio, por paises

Peso sobre presencia global en 2019,
PORTUGAL en %

5 1 2o | o0 | oo M o0 | oo | o o
[ o0 [ 02 | 1o [l 05 [ 00 [ o1 [ 0

Variacion 2005-2019,
en puntos porcentuales

Marruecos 0,5 0,0 0,1 0,6 0,3 0,0 0,0 0,3
Argelia 0,2 0,0 0,1 0,3 0,1 0,0 0,0 0,2
Egipto 0,1 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
EZ
Subsahariana 4,1 2,2 3,7 8,1 1,9 2,1 -1,3 2,8
Angola 2,3 0,0 1,2 3,6 1,2 0,0 -0,5 0,7
Mozambique 0,7 0,0 0,6 1,3 0,3 0,0 -0,2 0,1
Cabo Verde 0,3 0,0 0,6 0,9 0,0 0,0 -0,7 -0,6
Sudafrica 0,2 0,0 0,2 0,4 0,0 0,0 0,0 0,0
Guinea-Bissau 0,1 0,0 0,2 0,2 0,0 0,0 -0,1 0,0
Nigeria 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
o0 [ o0 | oo | oo M oo | 0o | 0o | 00
Oriente Medio 0,5 1,9 0,5 2,9 0,0 -1,1 0,3 -0,9
5:::2?5 Arabes 02 0,0 0,0 0.3 02 0,0 0,0 02
Israel 0,1 0,0 0,1 0,3 0,1 0,0 0,1 0,2
Arabia Saudi 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
Bahréin 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.
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presencia militar se debe en buena medida al despliegue de tropas en Republica Centroafricana. La
presencia portuguesa en Oriente Medio en este periodo estéa también condicionada por la dimension
militar, en este caso por la evolucion de los despliegues de tropas en Irak y Afganistan.

En definitiva, también en el caso de Africa se observa una cierta complementariedad geogréfica en
las proyecciones exteriores de Espana y Portugal que se explica, en cierta medida, con los vinculos
historicos de ambos paises con la vecina del sur.

Asia, presencia blanda en el gigante econémico

Quiza las mayores similitudes en la proyeccion de Espana y Portugal se registran en Asia. En
primer lugar, porque presenta una importancia relativa similar, y escasa, para ambos paises (5%
de su presencia global en 2019). Se trata, ademas, de una region con la que ambos paises han
incrementado sus vinculos desde 2005. En segundo lugar, también en ambos casos, una parte
importante de la proyeccion es blanda, que es, ademas, la mas dinamica de las tres en el periodo
2005-2019, y dentro de ella los indicadores protagonistas son deportes e informacion —medido
a través de audiencias y directamente correlacionados con la elevada poblacion de la region-. Y,
en tercer lugar, el socio principal, muy por delante de otros como India o Japén, es, en ambos
casos, China.

TABLA 4.8
Presencia de Espaina en Asia, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

Econémica | Militar Global m Global
ERDERED KK
0,9 0,0 1,1 2,0 0,5 0,0 0,7 1,2

China

India 0,2 0,0 0,4 0,7 0,1 0,0 0,3 0,4
Japén 0,3 0,0 0,3 0,6 0,0 0,0 0,1 0,1
Corea del Sur 0,2 0,0 0,2 0,4 0,1 0,0 0,1 0,2
Filipinas 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1

Timor-Leste 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
EECEDIE EED T
0,3 0,0 0,2 0,4 -0,1 0,0 0,1 0,0

Australia

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.
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TABLA 4.9
Presencia de Portugal en Asia, por paises

Peso sobre presencia global en 2019, Variacion 2005-2019,
en % en puntos porcentuales

ecoromc vt |l | oot [JEconoria] e Bl oo |

PORTUGAL

CEE N R N
China 0,5 0,0 0,8 1,3 0,3 0,0 0,2 0,5
India 0,1 0,0 0,4 0,5 0,1 0,0 0,1 0,2
Japon 0,2 0,0 0,3 0,4 0,0 0,0 0,0 0,0
Corea del Sur 0,1 0,0 0,2 0,3 0,1 0,0 0,2 0,2
Filipinas 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0

Timor-Leste 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 -0,1 -0,1
EEDIEIED KN
0,2 0,0 0,2 0,4 0,1 0,0 0,1 0,2

Australia

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

Conclusiones

La historia reciente de Espana y Portugal discurre de forma paralela en buena parte del siglo XX y principios
del XXI: tras un largo periodo de ensimismamiento, sigue una etapa de apertura a un proceso de globaliza-
cion ya impulsado y definido por otros paises y a cuya naturaleza estas dos naciones ibéricas han tendido a
adaptarse. Como resultado de lo anterior, la politica y proyeccion exterior de ambos paises vienen definidas
por las condiciones de ese entorno al que tratan de adaptarse (capitulo 3). Asi, sera, en buena medida, la
fuerza con la que se den los distintos procesos econdmicos, politicos y sociales, regionales o globales, la que
marque la cantidad y la forma de proyeccion exterior de Espana y Portugal. Es en este marco en el que la
UE se convierte en el principal foco de proyeccion. Con un proceso de integracion mas holistico que el que
puede suponer el del gje atlantico (este Ultimo mas concentrado en la dimension militar) y mas dinamico que
los que se dan en otros espacios de integracion regional (como el iberoamericano o el luséfono), la UE acaba
generando un fuerte efecto centripeto en la presencia global tanto de Portugal como de Espana.

Esta fuerza contrasta con la relativa debilidad de la conexion iberoamericana o de la mediterranea, en
el caso espanol, o de la luséfona, en el portugués, que, sin embargo, perduran y también moldean la
proyeccion exterior de la peninsula. Siendo asi, la presencia global es el resultado de los lazos creados
en distintos espacios geograficos y en distintos momentos histoéricos.

Mas alla de pequefias asimetrias —por ejemplo, Portugal recupera la presencia perdida en la UE tras la
Gran Recesion, Espafia, no—, la gran diferencia entre los dos paises es la que se da en el propio es-
pacio peninsular: Espafna es el primer destino de proyeccion exterior de Portugal, pero no a la inversa.
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En definitiva, Espana y Portugal son muy similares en cémo se relacionan con los demas paises, re-
giones e instancias supranacionales, pero son muy distintos en cémo se relacionan entre si. Sin duda
alguna, es este un elemento esencial para la reflexion acerca de una insercion mas estratégica en el
proceso de globalizacion.
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Capitulo 5

Espanay Portugal
en la economia mundial

Federico Steinberg y José Juan Ruiz'’

Introduccion

Comparados con sus vecinos europeos, tanto Espafa como Portugal se han incorporado de forma
tardia a las instituciones de gobernanza econémica global y a la Unién Europea (UE) y, en general, a la
globalizacion. Sus regimenes politicos autoritarios retrasaron hasta los anos 60 del siglo XX su apertura
economica y su insercion internacional (capitulo 3). Para ambos paises, la entrada en la Comunidad
Econdmica Europea en 1986 —continuacion natural de su gradual proceso de apertura econémica y
transicion politica a la democracia— se completd con la entrada en el euro en 1999. El trampolin euro-
peo forzé un buen nimero de reconversiones economicas —en algunos casos traumaticas— al tiempo
que aportaba fondos para hacerlas politicamente mas digeribles. Con estas ayudas, ambos estuvie-
ron mejor situados para integrarse en una globalizacion econdmica cada vez mas caracterizada por
el declive de Occidente y el auge de Asia, procesos que forzaron importantes transformaciones en la
estructura econdmica de ambos paises, en particular un acusado proceso de desindustrializacion que
posteriormente les ha pasado factura al volver a sus economias y sociedades mas vulnerables, menos
productivas y mas desiguales. Destaca, en este sentido, que mas que de “internacionalizacion” de las
economias ibéricas, seria mas adecuado hablar de “europeizacion”, ya que, como veremos, la mayor
parte de su presencia internacional se concentra en los paises de la UE (ver capitulo 4). Eso no impide

1 Agradecemos los comentarios de José Reis y de Ignacio Molina, asi como la ayuda de José Pablo Martinez.
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que ambos paises tengan ambiciones y hayan aumentado su influencia mas alla de las fronteras eu-
ropeas, pero es claro que sus empresas todavia se encuentran poco presentes en los mercados mas
dinamicos, sobre todo en los de Asia.

En todo caso, y a pesar de tener trayectorias paralelas y de tener ambos en la UE sus principales mer-
cados de exportacion, los dos paises exhiben algunas diferencias en su insercion econémica exterior,
tanto en términos sectoriales como geogréaficos, mostrando ademas Espafia un mayor stock relativo
de inversiones en el exterior. Sin embargo, estos perfiles de internacionalizacion estan en permanente
cambio debido a la digitalizacion, el auge de las inversiones verdes o la nueva geografia de los inter-
cambios derivada del auge de las economias emergentes y de las implicaciones del COVID-19 sobre
las cadenas de valor globales, la globalizacion y su gobernanza.

La idea central de este capitulo es que los procesos de insercion econdémica de ambos paises
pueden ser considerados casos de éxito en la segunda parte del siglo XX, ya que permitieron la
modernizacion, una convergencia en renta per capita con los paises europeos mas avanzados
y una espectacular mejora en los indicadores socioecondmicos. Sin embargo, desde la primera
década del siglo XXI —y en particular a partir de la crisis financiera de 2008- el proceso de conver-
gencia se trunca.

Esta mayor vulnerabilidad a los shocks externos responde, en parte, a que ambos paises han tenido
problemas para modernizar su estructura productiva y mejorar su productividad conforme dejaban de
ser paises “de salarios bajos”. Como veremos, sus modelos econdmicos necesitan reformas que les
permitan una insercion econdémica mas sofisticada en la globalizacion, en la que sus empresas pue-
dan aportar mayor valor ahadido sobre la base de un mayor crecimiento de la productividad interna, y
siempre apoyados por la pertenencia a la UE, en la que ambos tienen una posicion periférica que los
ha vuelto vulnerables, especialmente en el contexto de las deficiencias de la union monetaria. Solo asi
podran tener un crecimiento mas sostenible e inclusivo en el futuro y volver a converger con la Europa
del norte. Los fondos europeos Next Generation EU (NGEU) suponen una gran oportunidad para re-
editar la experiencia de los anos 80 del siglo XX, en que los dos paises mostraron un gran dinamismo
economico apoyandose sobre las oportunidades que abria la UE.

La estructura del capitulo, en el que se analizan las trayectorias espanola y portuguesa de insercion en
la globalizacion, sus claroscuros y sus retos futuros, es la siguiente. Primero, se describe brevemente
la evolucion de ambas economias a lo largo de las Ultimas décadas, prestando especial atencion a
sus procesos de apertura comercial e inversora y de insercion en la economia europea y mundial, que
acarrearon fuertes cambios en sus estructuras productivas y niveles de desarrollo y que catapultaron
a Espana y Portugal hacia la convergencia socioecondmica con sus vecinos del norte. A continuacion,
se hace una comparativa de ambos procesos y se resaltan algunos de sus problemas y debilidades.
En particular, se subrayan los claroscuros que la insercion internacional de los dos paises ha puesto de
manifiesto, en particular en el siglo XXI, que es cuando los modelos ibéricos de crecimiento muestran
con mayor claridad algunos sintomas de agotamiento. Por Ultimo, se detalla cuales son los principales
intereses de los dos paises tanto en relacion con la evolucion futura de la UE como de la globalizacion
en general, asi como sus capacidades para impulsarlos. Aqui se presta una especial atencion a la ne-
cesidad que Espana y Portugal tienen de completar la arquitectura institucional de la Eurozona, sobre
todo en lo relativo a la union fiscal y bancaria, asi como de apoyarse en las palancas de cambio que
facilita la UE para abordar las debilidades de sus economias. Veremos que los intereses de ambos son
notablemente coincidentes, asi como que los dos paises necesitan adoptar una posicion mas proac-
tiva y menos reactiva en su politica europea y exterior.
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1. Dos historias de éxito econdémico en el siglo XX

Espana y Portugal se encuentran, junto con Corea del Sur, Irlanda y algunos mas, en el selecto
grupo de paises que han experimentado un progreso econdémico y social muy rapido durante
la segunda mitad del siglo XX. Ademas, si se toma una mirada de largo plazo, el progreso ma-
terial ha estado estrechamente vinculado a la consolidacion democratica, la europeizacion vy la
modernizacion. La entrada de Espafna y Portugal en el euro en el momento de su fundacion en
1999 (tablas 5.1 y 5.2) marca el fin de un largo camino de aislamiento y supone la reincorpo-
racion de los paises de la peninsula ibérica al corazén y a la primera velocidad de Europa. La
crisis financiera de 2008 y la del euro dos anos mas tarde paralizarian el periodo de convergen-
cia econdmica con sus vecinos del norte y evidenciarian la necesidad de llevar a cabo cambios
profundos en la estructura productiva para relanzar su ritmo de desarrollo y superar las secuelas
de la pandemia.

1.1 De la autarquia de Salazar a la entrada en el euro

A mediados del siglo XX, Portugal era un pais pobre y extremadamente desigual en el que prevalecia
un sistema econdmico muy concentrado en pocas manos: con una renta per capita de 3.512 doélares?
(Feenstra et al., 2015), poco mas de la mitad de la poblacion alfabetizada y una esperanza de vida de
apenas 60 anos, el 51% de las tierras agrarias (sector donde trabajaba la mitad de la poblacion activa)
pertenecian a un 1% de propietarios latifundistas, a la vez que unas pocas familias dominaban la banca
y la industria (Fernandez Clemente, 1988). Por su parte, las exportaciones, cuyo peso sobre la eco-
nomia alcanzaba el 12,5%, abarcaban principalmente materias primas y productos poco elaborados,
tales como el pescado en conserva, los textiles y el vino.

Fruto de la entrada en la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC) y el Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT) en 1959 y 1960, respectivamente, asi como de unas necesidades
financieras cada vez mayores para sufragar los crecientes gastos militares ocasionados por las gue-
rras de descolonizacion en los territorios africanos de ultramar, la economia portuguesa experimentd
cierta apertura que trajo consigo inversiones extranjeras e importaciones de bienes intermedios,
que empujo al sector industrial en forma de fuertes conglomerados empresariales en detrimento de
un sector agrario por aquel entonces poco productivo. Asi, durante esta década las exportaciones
crecieron alrededor del 10% anual, siendo igualmente ascendente el flujo de turistas y de remesas
(a comienzos de los 70 llegaron a suponer el 10% de la renta nacional) procedentes de los 1,5 mi-
llones de emigrantes que salieron del pais entre 1961 y 1974 para trabajar en Europa. Para 1970,
el peso de las exportaciones sobre el PIB habia escalado al 19,1% vy el tradicional saldo por cuenta
corriente deficitario ya se habia tornado positivo, mientras que la renta per cépita ya casi alcanzaba
los 10.000 dodlares.

Con la salida de Antonio Salazar® y la llegada de Marcello Caetano, en los Ultimos afios de dicta-
dura se acentud la liberalizacion de la economia mediante la eliminacion de proteccionismos y mo-
nopolios, lo que fomentd una mayor diversificacion de las exportaciones, entre las que sobresalian

2 Todos los datos de PIB per capita de este capitulo se miden a precios constantes de 2011.

3 Tony Judt (2005, p. 739) define a Salazar como un “mercantilista fanatico” que acumulé cuantiosas reservas de oro que no gasté ni en
inversiones ni en importaciones. La apertura de los 60 se habria producido a su pesar y, muestra de este rechazo, es que hasta finales
de los 50 no permitié la entrada al pais de Coca-Cola (p. 412).
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la metalurgia y maquinaria, el material de transporte, la pulpa y papel, la ropa y calzado, y los
productos quimicos; partidas que sumaron el 43% de las ventas al extranjero en 1972. En estos
afos, la produccion industrial crecia alrededor del 10%, la inversion extranjera suponia en torno a
un 25% de la Formacion Bruta de Capital y la tasa de crecimiento llegd a alcanzar algun arfio los
dos digitos.

Tras la Revolucion de los Claveles en 1974, el Movimento das For¢cas Armadas constituyd un
gobierno provisional donde el Partido Comunista Portugués tuvo una gran influencia. De tal ma-
nera, se inicié una etapa de masivas nacionalizaciones empresariales en todos los sectores, ex-
propiaciones de tierras y regulaciones de precios, que, junto al incremento del precio del petroleo
y la independencia de las colonias africanas en 1975 (lo que provoco tanto la pérdida de una
importantisima fuente de materias primas, sobre todo en Angola, como de mercados cautivos a
las exportaciones portuguesas), deteriord la economia hasta el punto de sufrir un retroceso del
PIB. Igualmente se produjo una importante emigracion de trabajadores cualificados, a la vez que
750.000 ciudadanos procedentes de las colonias volvian a la metrépoli. Aunque la inversion ex-
tranjera quedd exenta de las nacionalizaciones, el negativo clima empresarial provocé un fuerte
descenso de la misma, lo que suponia un duro golpe en la medida en que el progreso industrial
de la década se habia basado principalmente en un uso intensivo del factor capital y no en el
progreso tecnologico (Pires, 2005).

Una vez celebradas las elecciones legislativas de 1976, el socialista Mario Soares se convirtié en
primer ministro y las politicas econémicas empezaron a moderarse. A partir de este momento, se
produce un sustancial aumento del gasto publico, que pasa del 20% del PIB en 1973 al 44% en 1985
(Guisan y Padrao, 2003), en linea con la creacion de un Estado del bienestar moderno (igual que suce-
di6 en Espana). En este periodo, la mortalidad infantil bajo del 10%e. y la tasa de escolarizacion primaria
llegd practicamente al 100%. Sin embargo, en este periodo también se produjeron persistentes déficits
publicos que abocaron al pais a solicitar dos rescates al Fondo Monetario Internacional (FMI) en los
periodos 1977-1978 y 1983-1985.

Trece anos después de haber alcanzado un acuerdo de libre comercio, finalmente en 1986 Portugal
entré en la Comunidad Econémica Europea (CEE), lo que, unido a la bajada del precio del petroleo y
a la consolidacion de cuentas publicas, dio un nuevo impulso a la apertura exterior de la economia.
Asi, en el lustro 1985-1990 el peso de las exportaciones sobre el PIB crecio hasta llegar a rozar el
30%. Al dinamismo del sector exterior se sumaron las cuantiosas transferencias comunitarias (entre
1987 y 1990 los Fondos de Cohesion y Estructurales supusieron mas del 1% del PIB) destinadas
principalmente a infraestructuras y formacion. En 1990 la renta per capita ya era de 18.976 ddlares
y suponia casi el 60% del nivel aleman, alrededor de 20 puntos mas que en 1960. En lo referente
a la estructura productiva, durante los 80 y 90 el sector primario y secundario experimentaron un
declive con respecto al conjunto de la economia, mientras que el terciario experimentd un fuerte
aumento, empujado por la extension de la administracion publica y el turismo, cuyo auge se reflejo
en la Exposicion Universal de 1998 (afio en que se superaron por primera vez los cinco millones de
visitantes) y la Eurocopa de Futbol de 2004.

En 1999 Portugal se convirtid en uno de los 11 paises fundadores de la Eurozona, circunstancia que
le ayudd a consolidar su apertura econémica y, sobre todo, su integracion financiera con sus vecinos
comunitarios. No obstante, cabe apuntar que, aunque algunas empresas exportadoras se convirtieron
en referentes en ciertos nichos tecnoldgicos, el principal peso lo siguieron manteniendo sectores mas
tradicionales, como el de la ceramica, el textil, el calzado, el papel, el corcho y el vino. Asimismo, el
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TABLA 5.1
Evolucién socioeconémica portuguesa (1950-2017)

. Anos de
PIB pc real Convergencia Exportaciones EZZEC?dn:a Mionrft:rl:;::lad alfa-ll;aest?z:zién educacion
(en dolares PIB pc real de bienes y al nacer e s A promedio
de 2011) con Alemania servicios / PIB {Bhas) 1 008) 1 5y e (mayores
. de 15 afos)
1950 355113 54,6% 12,5% 60,3 92,0 55,9% 2,5
1955 4.437 44.9% 15,1% 62,4 87,6 = =
1960 51353 40,1% 13,6% 64,4 77,4 61,9% &2
1965 7.132 43,9% 20,9% 66,4 60,8 - -
1970 9.919 51,8% 19,1% 68,3 45,3 71,0% 4,2
1975 11.595 54,0% 16,0% 70,4 29,8 - -
1980 13.988 54,8% 21,5% 72,5 19,5 79,4% 5,7
1985 14.355 52,1% 29,2% 74,0 13,8 - -
1990 18.976 59,6% 29,2% 74,9 9,1 87,9% 6,0
1995 20.249 59,1% 26,8% 76,0 6,4 - -
2000 24.237 64,5% 28,2% 77,6 4,5 - 7,3
2005 24.800 64,3% 26,7% 79,3 B3 - -
2010 25.363 61,3% 29,9% 80,6 2,9 95,2% 7,8
2015 24.817 55,6% 40,4% 81,8 3,0 - -
2017 24.582 53,0% 40,1% - - - -

Fuentes: Naciones Unidas, UN World Population Prospects 2019, Penn World Table-Version 9.1, Feenstra et al.
(2015), Harvard Business School y clio-infra.eu.

menor impacto del previsto de las nuevas infraestructuras y un bajo nivel de capital humano y tecno-
l6gico supusieron un obstaculo a que la renta per capita del pais continuara convergiendo con la del
resto de socios comunitarios.

En este contexto, la economia portuguesa se vio muy afectada por la Gran Recesion iniciada en
2008 vy, sobre todo, por la crisis del euro que estalld a raiz de la crisis griega en 2010-2013, que
destapd algunos problemas estructurales que arrastraba la economia, como el elevado gasto
publico corriente y las debilidades del sector exterior. Como consecuencia de la crisis, que lleva-
ron a un rescate por parte de la llamada troika —Comision Europea, FMI y Banco Central Europeo
(BCE)- en 2010, la renta per cépita portuguesa en relacion a la alemana cay6 al 55%, si bien el
proceso de devaluacion interna disparo la tasa de exportaciones por encima del 40% del PIB. Sin
embargo, este impulso exportador fue el resultado del duro ajuste estructural y de las complejas
reformas que se produjeron a raiz del programa de rescate, que supuso un intenso proceso de
transformaciones estructurales no exentas de criticas, que sentaron las bases de un crecimiento
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mas solido, pero que también generaron, por primera vez, desconfianza en el proceso europeo
por parte de la ciudadania“. En todo caso, atendiendo una vez mas al proceso de insercion eco-
némica internacional, cabe destacar que, como resultado de las reformas, se produjo un nuevo
boom del sector exterior. Asimismo, la crisis econdmica y las politicas de austeridad no revirtieron
significativamente la evolucion favorable iniciada a mediados del siglo anterior de sus principales
indicadores sanitarios y educativos, ya propios de un pais plenamente desarrollado. Habra que
ver si sobre la durisima crisis econémica causada por la pandemia del COVID-19 en el afio 2020
se podria decir lo mismo pasados unos afos.

1.2 Unasenda paralela en el vecino ibérico

Una década después de finalizar la Guerra Civil, en 1949, Espana seguia sumida en un profundo atraso
econdmico y social. Aunque este no alcanzaba la magnitud del de Portugal, pues la renta per capita
llegaba a los 4.385 ddlares y la tasa de alfabetizacion superaba el 80%, si le alejaba progresivamente
del nivel de desarrollo que empezaba a experimentar buena parte de la mitad occidental del conti-
nente europeo una vez terminada la Segunda Guerra Mundial, en parte gracias al Plan Marshall (Judt,
2005). En este sentido, el establecimiento de un sistema practicamente autarquico y profundamente
intervencionista en el que las exportaciones ni siquiera llegaban al 4% del PIB, suponia un lastre dificil
de superar.

En 1959, con el fin de garantizar su supervivencia economica en un contexto de inflacion
endémica y escasos recursos financieros, un régimen en el que cada vez tenian mas peso
los denominados “tecnodcratas” aprobo el Plan Nacional de Estabilizacion. A través del mis-
mo, ademas de la estabilizacion macroecondmica, se comenz6 a liberalizar el comercio y
la politica cambiaria, 1o que llevé a un aumento del comercio y de la inversion extranjera.
Fueron los afios del “milagro econémico espafol”, que integraron al pais en los flujos eco-
nomicos globales, asi como en instituciones como el FMI, el GATT y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). En 1970, este proceso se completd con el
acuerdo de libre comercio con la CEE, que dio un nuevo impulso a la insercion internacional
de la economia espafola. Asi, entre 1961 y 1973, el crecimiento anual del PIB se elevo al
6,9% impulsado por unas exportaciones en la que los bienes industriales (los productos
siderometallrgicos, energéticos, quimicos, de construccion naval y de materiales de cons-
truccion representaban al final de dicho periodo el 30% de las ventas al exterior) cada vez
tuvieron mas peso, en detrimento de los agrarios (cuyo sector ya solo empleaba al 25% de
la poblacion activa, practicamente la mitad que en 1950). En esta fase también se produce
la llegada masiva de turistas (34 millones en 1973), cuyo gasto, sumado a los ingresos por
remesas que enviaban el mas de millon de espanoles que habian emigrado (sobre todo
a Alemania y Francia) permitirian equilibrar el tradicional déficit comercial (Pérez Picazo,
1996). Esta bonanza econdmica se tradujo en una intensa mejora de diversos indicadores
sociales, como, por ejemplo, el de una mortalidad infantil que cayé a la mitad; y en una rapi-
da convergencia con algunas de las principales economias europeas como la alemana, con
respecto a la cual en apenas quince anos se produjo un recorte de 25 puntos porcentuales
en la ratio de PIB per capita comparado.

4 Véase Chang, Torres y Steinberg (2019) para un completo anélisis de los programas de ajuste estructural y reformas que se produjeron
en la zona euro como consecuencia de la crisis del euro. El caso de Portugal se analiza en el capitulo de Francisco Torres.
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Sin embargo, en los anos finales del franquismo y en los inicios de la transicion, el agotamiento de
este modelo desarrollista (unido a la crisis del petréleo y a la propia inestabilidad institucional), supu-
sieron un freno a la economia espanola y a la competitividad exterior de sus empresas, el cual solo
pudo empezar a revertirse en 1977 con la firma de los Pactos de La Moncloa. Dicho acuerdo, en el
que participaron los principales partidos politicos, asi como la aprobacion de la Constitucion en 1978,
establecieron las bases del que seria el modelo econdmico y social del pais en el periodo democrati-
co que se abria paso, implicando nuevamente un esfuerzo liberalizador y aperturista. Asi, de manera
analoga a Portugal, el fuerte incremento de un gasto publico que entre 1975 y 1986 pasoé del 25%
al 40% del PIB (Garcia Delgado, 2003) consolidé en la década de los 80 un Estado del bienestar con
el que se compensaron parcialmente los costes sociales de una necesaria reconversion industrial
que a su vez provocod que el automovil tomara el testigo como producto mas exportado (Séepanovic,

TABLA 5.2
Evolucién socioeconémica espaiola (1950-2017)

Anos de
educacioén
promedio
(mayores

de 15 anos)

Esperanza Mortalidad Tasa de
de vida infantil alfabetizacion
al nacer (tasa por (mayores de

(anos) 1.000) 15 anos)

PIB pc real Convergencia Exportaciones

(en dolares PIB pc real de bienes y
de 2011) con Alemania servicios / PIB

1950 4.385 68,1% 3,8% 64,6 62,7 82,7% 4,9
1955 5.985 60,6% 3,8% 67,7 51,0 = =
1960 7.301 54,7% 8,2% 69,9 42,2 86,7% 5,6
1965 10.827 66,7% 8,0% 71,4 33,0 = =
1970 13.900 72,7% 12,2% 72,7 22,7 90,2% 6,4
1975 17.009 79,2% 12,4% 74,4 15,4 92,4% -
1980 17.843 69,9% 14,4% 76,1 10,7 92,8% 7,3
1985 18.611 67,6% 21,0% 76,9 8,3 = =
1990 22.912 72,0% 15,8% 77,6 6,6 96,5% 8,5
1995 24.329 71,0% 21,9% 78,8 4,9 = =
2000 28.985 77,2% 28,6% (Y 4,0 = 9,5
2005 31.803 82,5% 24,7% 81,2 3,4 97,8% =
2010 31.559 76,2% 25,5% 82,5 2,9 97, 7% 10,3
2015 31.588 70,8% 32,9% 83,4 2,3 = =
2017 33.593 72,5% 34,3% = = = =

Fuentes: Naciones Unidas, UN World Population Prospects 2019, Penn World Table-Version 9.1, Feenstra et al.
(2015), Harvard Business School y clio-infra.eu.
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2020). Igualmente, entre otros logros sociales, permitié que la tasa de mortalidad infantil cayera por
debajo del 7%., asi como que el nimero de estudiantes universitarios multiplicase por 20 los 50.000
alcanzados en 1949 (Judt, 2005), llegando a superar el millén. La entrada de pleno derecho en la CEE
en 1986 y en el Sistema Monetario Europeo en 1989 apuntalaron la tendencia positiva de la economia
espafola, pues fomentaron una mayor entrada de divisas y una reduccion de desequilibrios macro-
econdmicos, sin obviar los mas de un billon de pesetas de fondos europeos recibidos a lo largo de la
primera década de pertenencia comunitaria.

La celebracion de los Juegos Olimpicos de Barcelona y de la Exposicion Universal de Sevilla en 1992,
ano en el que los turistas internacionales superaron por primera vez la barrera de los 50 millones,
marco el final de esta fase expansiva, pues en 1993, con la crisis econdémica, el PIB retrocedid mas
de un 1%, a la vez que el déficit publico superaba el 7%, en 1994 el desempleo se alzé por encima
del 24% y en 1996 la deuda publica ya rebasaba el 67%, 22 puntos mas que cuatro anos atras. No
obstante, la deseada incorporacion a la Eurozona a finales de la década incentivéd la adopcion de
medidas destinadas a equilibrar las cuentas publicas, consiguiéndose finalmente el objetivo. Asi, en el
ano 2000 Espafa se encontraba plenamente integrada econémica y monetariamente en el proyecto
europeo, con la mayor tasa de exportaciones de su historia moderna y unos indicadores sociales ho-
mologables al de la mayoria de paises occidentales.

En esta senda positiva iniciada con el nuevo milenio, el desempleo cayd por debajo del 10% v la renta
per capita espafiola llegd a suponer el 82,5% de la alemana, el punto mas alto de la serie histérica. Sin
embargo, esta tendencia de crecimiento era vulnerable, pues se apoyaba desproporcionadamente en una
burbuja inmobiliaria generada por los bajos tipos de interés del BCE y adolecia de un deterioro de la com-
petitividad exterior reflejado en abultados déficits por cuenta corriente que llegaron a superar el 9% del PIB
en 2008. Una vez iniciada la Gran Recesion en 2008, y sobre todo con la crisis griega que la siguio, las
consecuencias macroeconémicas fueron muy severas, rebasando la tasa de desempleo el 26% y cayendo
la renta per cépita comparada con Alemania a niveles no observados desde finales de los 80. No obstante,
al igual que en Portugal, los duros ajustes y la devaluacion interna (en el caso espafnol acompafiadas de un
rescate europeo mas limitado, que quedd acotado para el sector financiero) permitieron una notable mejora
de la competitividad-precio de las exportaciones, que hicieron posible que el sector exterior fuera una de
las palancas de la recuperacion (Chang, Torres y Steinberg, 2019). Asi, a partir del 2012, las exportaciones
superaron el 30% del PIB, sobre todo por el turismo, pero también por otros sectores, aunque no se logré
recuperar la velocidad de crucero de la convergencia con la Europa del norte de los Pirineos.

2. Reeditar el éxito en el siglo XXI:
de los factores a las ideas y la tecnhologia

La figura 5.1 muestra la senda de convergencia de los dos paises ibéricos a la media de renta per
capita de Alemania, Francia, ltalia y el Reino Unido entre 1960 y 2019.

Como puede observarse, ambos paises siguen un patron de convergencia real muy similar y, en con-
junto, exitoso: en seis décadas logran recortar en 30 puntos porcentuales la brecha de renta que los
separaba de la Europa mas rica.

En ese proceso de convergencia se pueden distinguir tres fases: el catching-up de los anos 60, pro-
ducto de la urbanizacion y desagrarizacion de las economias; los anos de la transicion a la democracia
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FIGURA 5.1
Convergencia de la renta per capita real de Espaina y Portugal con Alemania, Francia
y Reino Unido
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Fuente: elaboracion propia con datos de Penn World Table-Version 9.1, Feenstra et al. (2015)

e inicio de la integracion en la economia mundial, que en ambos paises se iniciaron a partir de la
segunda mitad de la década de los afios 70 y que se prolongaron por una década; v, finalmente, los
anos posteriores a la entrada en la UE, que acomodan un largo y sostenido periodo de aumento de la
prosperidad relativa que interrumpe la gran crisis financiera global iniciada en 2008.

A partir de 2014, el proceso de convergencia se reinicia, si bien, como se ha sefalado, el shock del
COVID-19 ha inducido una acusada caida de la renta, la riqueza y el empleo, que inevitablemente
planteara a ambos paises retos de una formidable magnitud.

Tanto Espana como Portugal han seguido un modelo de crecimiento fuertemente asentado en la
acumulacion de factores —trabajo y capital- que se ha visto muy marginalmente apoyado -y en
algunos periodos intermedios, directamente lastrado— por las ganancias de la productividad total
de los factores (PTF).

El panel (a) de la figura 5.2 describe el gjercicio de contabilidad de crecimiento de Portugal para el pe-
riodo 1960-2019, mientras que el panel (b) replica el mismo ejercicio para el caso espanol. Los datos
provienen de las Penn World Tables version 10.0.
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FIGURA 5.2a
Descomposicion contable del crecimiento de Portugal (1960-2019)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Penn World Table-Version 9.1, Feenstra et al. (2015)

La fuerte mejora del capital humano en ambos paises tiene, como era de esperar, un impacto aprecia-
ble en la mejora de la renta per cépita, pero el grueso de la contribucion proviene de la acumulacion de
factores productivos: los dos paises han crecido fundamentalmente empleando un porcentaje mayor
de su poblacién —en concreto, aumentando la tasa de participacion de las mujeres en el mercado
laboral- € invirtiendo en capital fisico.

El porcentaje de incremento de la renta per capita por mejoras de la PTF es desafortunadamente muy
pequena: en el caso de Portugal todo el crecimiento del periodo posacceso a la UE se explica por la
acumulacion y mejora de los factores vy, en el caso de Espana, el porcentaje aportado por la PTF es
de apenas un 10%.

Este modelo de crecimiento intensivo en el uso de trabajo y capital (y no tanto en “ideas” y “tecnologia”)
plantea para los dos paises retos muy considerables de cara al futuro.

Primero, porque el proceso de envejecimiento de la poblacion y el relativamente maduro proceso de
aumento de las tasas de actividad de las mujeres al mercado laboral le impone limites: no sera posible
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FIGURA 5.2b
Descomposiciéon contable del crecimiento de Espaina (1960-2019)

%
2,0

1,5

1,0

0,5

0,0

-0,3-0,3

-1,0 -0,9

Ml Renta per capita

M Capital humano

M Intensidad de stock de capital
Tasa de empleo
Productividad total de los factores

Fuente: elaboracion propia con datos de Penn World Table-Version 9.1, Feenstra et al., (2015)

seguir creciendo apoyandose en la incorporacion al proceso productivo de mas ciudadanos, si bien la
inmigracion y la absorcion de las elevadas tasas relativas de desempleo ofrecen un respiro a medio plazo.

En segundo lugar, porque la mejora del capital humano también tiene limites, tanto de orden presu-
puestario como de empleabilidad.

Sin embargo, es la tercera limitacion la méas determinante: la Unica forma de incentivar de forma soste-
nible el aumento del stock de capital es acomodando un aumento de su rentabilidad, algo que solo es
posible propiciando un incremento de la productividad del capital, es decir, de la PTF, precisamente el
eslabon mas débil del modelo de desarrollo de los dos paises ibéricos. De ahi la necesidad de acome-
ter reformas de los mercados de factores y de bienes que induzcan la reasignacion de recursos hacia
nuevas actividades mas productivas y eficaces.

Los fondos europeos NGEU son una oportunidad que ninguno de los dos paises puede permitirse
desaprovechar, tanto en su vertiente inversora como, sobre todo, de palanca incentivadora de refor-
mas. En su uso €ficiente se encuentra la llave que puede permitir a las dos sociedades reproducir el
despegue de sus niveles de bienestar que fueron capaces de generar hace ya algunas décadas.



98

ESPANA Y PORTUGAL EN LA GLOBALIZACION

3. Claroscuros de los procesos de insercion
econdmica internacional

Las trayectorias socioecondémicas de Espafa y Portugal hasta la primera década del siglo XXI han sido
sobresalientes. Un reflejo del éxito y la vocacion aperturista es que ambos paises han sido capaces de
ubicar a destacadas personalidades al frente de importantes instituciones internacionales y europeas,
algo que hubiera sido imposible sin sus dinamicos procesos de apertura y desarrollo®.

Sin embargo, ni todo ha sido un camino de rosas ni podemos hablar de evoluciones totalmente
paralelas. En esta seccion analizamos algunos de los efectos adversos de la internacionalizacion
y esbozamos los rasgos distintivos mas destacados del perfil internacional de ambos paises dos
décadas después de la creacion de la union econdmica y monetaria europea (véase tablas 5.3a
y 5.3b). Como veremos, destaca sobre todo que la internacionalizacion ha estado muy concentra-
da en Europa (y en la propia Espafa en el caso de Portugal) y que el tipo de insercion econémica
internacional de ambos en la Ultima década arroja unos resultados insatisfactorios en términos
de valor afadido y complejidad exportadora, fruto sobre todo del tipo de productos en los que
estan especializadas sus empresas, y que tienen su espejo en las dinamicas econémicas internas
expuestas en el epigrafe 2.

En una primera aproximacion al perfil de internacionalizacion contemporaneo de ambos paises,
y utilizando los datos del indice Elcano de Presencia Global, se observa que, aunque la presen-
cia internacional de ambos paises es eminentemente econdmica (y no militar o “blanda”), para
Espafa pesan mas las inversiones (27,0% versus 15,3%) y para Portugal algo mas las exporta-
ciones de manufacturas (15,5% versus 11,5%). Esto responde a que la expansion internacional
de las empresas espanolas en el extranjero, primero en América Latina en los anos 90 del siglo XX
y seguidamente en la UE y en cierta medida en Estados Unidos (EEUU), ha sido mucho mayor a la
de las empresas portuguesas®. Asimismo, Portugal ha sufrido con mayor intensidad que Espafia
la competencia de los productos textiles en los que tenia una solida especializacion productiva
por parte de China.

En todo caso, al hablar de los claroscuros de la insercion ibérica en la economia global hay que hacer
una mencion especial a la pertenencia de ambos paises tanto a la UE como a la zona euro. Ambas
instituciones condicionan el camino por el que pueden transitar sus paises miembros, tanto amplifi-
cando las oportunidades como estableciendo limites a las politicas publicas que pueden llevar a cabo.
Bickerton (2012) lleva este argumento al extremo y defiende que los paises que se integran en la UE
dejan de ser Estados-nacion para pasar a ser Estados-miembro. Quedan inexorablemente marcados
por su pertenencia a una entidad supranacional que licta formalmente su soberania econdmica, pero
que, a la vez, les permite formar parte de un sujeto activo de la globalizacion —la propia UE- en vez
de ser un mero objeto, que es lo que seguramente serian como “pequenos paises” en un mundo de
gigantes.

5 El listado de personalidades es extenso. Incluye a Anténio Guterres, José Manuel Duréo Barroso, Vitor Constancio, Anténio Vitorino,
Juan Antonio Samaranch, Javier Solana, Jaime Caruana, Luis de Guindos, Rodrigo de Rato, Josep Borrell, Eugenio Domingo Solans,
José Manuel Gonzélez Paramo, José Maria Gil Robles, Enrique Bardn.

6 Espafaes, tras EEUU, el segundo inversor extranjero en América Latina, con un stock de inversion de 142.000 millones de euros seguin
los datos de 2019.
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Indicadores econémicos de Portugal (2000-2021)
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2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

2021 (p)

Tasa de

crecimiento
del PIB real

3,8%
1,9%
0,8%
-0,9%
1,8%
0,8%
1,6%
2,5%
0,3%
3,1%
1,7%
1,7%
-41%
-0,9%
0,8%
1,8%
2,0%
3,5%
2,6%
2,2%
8,4 %

4,4 %

(p): Previsiones.

Inflacién
media anual

2,8%
4,4%
3,7%
3.2%
2,5%
2,1%
3,0%
2,4%
2,7%
-0,9%
1,4%
3,6%
2,8%
0,4%
-0,2%
0,5%
0,6%
1,6%
1,2%
0,3%
0,1 %

1,2 %

Tasa de
desempleo

4,7 %
4,8 %
5,8 %
7%
7,4 %
8,3 %
8,4 %
8,7 %
8,3 %
10,2 %
11,5 %
13,4 %
16,5 %
17,1 %
14,5 %
12,9 %
11,5 %
9,2 %
7,2 %
6,6 %
7%

6,9 %

Saldo
Cuenta

Corriente

(% PIB)
-10,8%
-10,4%
-8,4%
-6,6%
-8,0%
-9,6%
-10,3%
-9,6%
-11,8%
-10,3%
-10,3%
-6,0%
-1,6%
1,6%
0,2%
0,2%
1,2%
1,3%
0,6 %
0,4 %
1,1 %

-1,7 %

Déficit
publico
(% PIB)

-3,4%
-4,8%
-3,8%
-5,6%
-6,0%
-6,1%
-41%
-2,9%
-3,7%
-9,9%
-11,4%
7,7%
-6,2%
-51%
-7,3%
-4,3%
-1,9%
-3,0%
-0,4%
0,2%
8,4 %

2,7 %

Deuda
publica
(% PIB)

50,3%
53,4%
56,2%
58,7%
62,0%
67,4%
69,2%
72,7%
75,6%
87,8%
100,2%
114,4%
129,0%
131,4%
132,9%
131,2%
131,5%
126,1%
122,0%
117,7%
137,2 %

130,0 %

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Perspectivas de la Economia Mundial, octubre 2021.
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TABLA 5.3b
Indicadores econémicos de Espaina (2000-2021)

Tasa de > Saldo Déficit Deuda
crecimiento | WACOn | Tse | Comionie | PUblico publica
del PIB real p S (% PIB) (% PIB)

2000 5,1% 3,5% 13,9% -4,3% 12% 57,8%
2001 3,9% 3,6% 10,5% -4,4% -0,5% 54,1%
2002 2.7% 3,1% 11,5% 3,7% -0,3% 51,3%
2003 3,0% 3,0% 11,5% -3,9% -0,4% 47,7%
2004 3,1% 3,0% 11,0% -5,5% 0,1% 45,4%
2005 3,7% 3,4% 9,2% 7.3% 1,2% 42,4%
2006 41% 3,5% 8,5% -8,9% 2.1% 39,1%
2007 3,6% 2,8% 8,2% -9,4% 1,9% 35,8%
2008 0,9% 41% 11,2% -8,9% -4,6% 39,7%
2009 -3,8% -0,3% 17.9% -41% 11,3% 53,3%
2010 0.2% 1,8% 19,9% 3,7% -9,5% 60,5%
2011 -0,8% 3,2% 21,4% 2,7% -9,7% 69,9%
2012 -3,0% 2.4% 24,8% 0,1% 10.7% 86,3%
2013 1,4% 1,4% 26,1% 2.0% 7.0% 95,8%
2014 1,4% -0,2% 24.4% 1,7% -5,9% 100,7%
2015 3,8% -0,5% 22,1% 2.0% 5,2% 99,3%
2016 3,0% 0,2% 19,6% 3.2% -4,3% 99,2%
2017 2.9 % 2,0% 172 % 2.8 % 3,0 % 98,6 %
2018 2.4 % 17 % 15,3 % 1,9 % 2,5 % 97,5 %
2019 2,0 % 0.7 % 141 % 2.1% 2.9 % 95,5 %
2020 10,8 % 0,3 % 15,5 % 0.7 % 1% 1199 %
2021 (p) 57 % 22 % 15,4 % 0,4 % -8,6 % 1202 %

(p): Previsiones.

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Perspectivas de la Economia Mundial, octubre 2021.
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Resulta evidente que tanto Portugal como Espana se han beneficiado enormemente de su pertenencia
ala UE (ver tablas 5.1 y 5.2), aunque también se debe subrayar que ambos son paises de la “periferia”
de la Unidn, no solo en términos geograficos, sino también econdémicos, y eso los ha vuelto especial-
mente vulnerables.

Atendiendo exclusivamente a los elementos econdmicos, por una parte, a lo largo de las Ultimas
décadas han recibido cuantiosas ayudas a través de los fondos estructurales y de cohesion, que les
han permitido renovar y ampliar sus infraestructuras, modernizar sus economias y converger con “la
Europa rica”, como se ha explicado arriba. Asi, por ejemplo, entre 1977 y 2019 Espana paso de tener
menos del 4% a mas del 30% de universitarios (Portugal del 1,5% al 25%); de 1.100 kildmetros de
autopistas a mas de 15.000 (Portugal de menos de 100 a mas de 3.000) y de recibir 34 millones de
turistas anuales a mas de 83 (Portugal de 1 a 16).

Asimismo, su pertenencia al mercado interior ha permitido a sus empresas acceder a un amplio abanico de
consumidores de elevada renta. De hecho, tanto para Espafia como para Portugal, seria mas adecuado
hablar de “europeizacion” que de “internacionalizacion”, y no solamente para los aspectos econdmicos.

Asf, seguin los datos del Indice Elcano de Presencia Global, la presencia global de Espafa a lo largo
de las Ultimas dos décadas se ha concentrado en la UE (oscilando entre el 52% vy el 45%), seguida a
mucha distancia por América Latina (oscilando entre el 13% y el 17%). Para Portugal, la concentracion
de la presencia en la UE es todavia mayor, oscila entre el 56% y el 60%, y una gran parte de la misma
se produce en Espana.

Esto significa que, a pesar de que ambos paises pueden proyectarse sobre la UE y utilizar, por ejemplo,
la politica comercial comun para negociar acuerdos ventajosos para sus empresas, lo cierto es que su
internacionalizacion (econémica) es todavia mayoritariamente una europeizacion, como, por otro lado,
los modelos de gravedad del comercio internacional sugieren que deberia ocurrir. En todo caso, es
claro que desde el punto de vista politico la influencia de ambos paises en el escenario internacional se
ve amplificada por el hecho de formar parte del club europeo y tener la segunda moneda mas impor-
tante del mundo. De hecho, de no ser por la politica comercial y de inversiones europea, el poder y la
influencia tanto en las negociaciones multilaterales al nivel Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
como de las bilaterales de ambos paises hubieran sido mucho menores. Espana o Portugal, por si
mismos, nunca podrian haber alcanzado el acceso a mercados internacionales tan ventajosos como
los que la UE ha podido negociar para ellos, por ejemplo, en los acuerdos UE-Canada, UE-Mercosur
o el Comprehensive Agreement on Investment (CAl) entre la UE y China (los dos ultimos pendientes
de ratificacion). Tema diferente es si pueden conseguir que dichos acuerdos se plasmen en una mayor
diversificacion geografica y volumen de las exportaciones o si podrian tener una mayor capacidad para
moldear la politica econémica exterior europea. Del mismo modo, de no tener el euro como moneda,
habrian, probablemente, experimentado turbulencias financieras durante la crisis econémica derivada
del COVID-19 en 2020. Por ultimo, cabe destacar las oportunidades que han tenido sus ciudadanos
al poder moverse, estudiar y trabajar a lo largo y ancho del continente.

Pero mas alla de estas oportunidades, la integracion europea también ha implicado duros procesos de
reconversion industrial con un elevado coste social y econémico para determinadas regiones. De hecho,
segun algunas visiones criticas (Simonazzia, 2020), en la UE rige un patréon de especializacion econdmica
centro-periferia que ha condenado a Espana y Portugal (y también a otros paises del sur) a mantener una
estructura productiva con poco valor anadido y con cada vez menos industria, lo que los habria abocado
a una gran vulnerabilidad y a una notable falta de resiliencia ante shocks externos, como ha mostrado la
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crisis derivada del COVID-19, al tiempo que promovia un aumento de la desigualdad, que no era suficien-
temente reducida por sus sistemas redistributivos de impuestos y transferencias.

En este sentido, cabe sefalar que mas alla de que algunas de las regiones mas periféricas de Espana
y Portugal no hayan logrado converger econémicamente con la media comunitaria por sus propias
debilidades internas, lo cierto es que la deficiente arquitectura institucional de la zona euro ha tenido
consecuencias negativas para los paises de la peninsula ibérica. La ausencia de una union bancaria y
fiscal en el disefio original de la Eurozona, las dudas del BCE para actuar como prestamista de Ultima
instancia de los paises del euro durante la crisis de 2010-2012 (hasta el “whatever it takes” de Mario
Draghi en julio de 2012) y la férmula de austeridad y devaluacion salarial promovida desde el eje Berlin-
Frankfort como respuesta a las crisis de deuda soberana durante la crisis del euro, tuvieron impactos
adversos sobre el crecimiento, la cohesion social, la desigualdad y la pobreza en el sur de Europa’.

FIGURA 5.3

Desigualdad medida por el indice de Gini global (1980-2018)
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

7 Una gobernanza mas completa para la Eurozona, que afortunadamente se ha ido construyendo desde entonces (y muy especialmente
como respuesta a la crisis del COVID-19 en forma del NGEU), habria permitido combinar los beneficios de la mejora en los costes de
financiacion y la integracion financiera que se produjeron con la creacion de la unién monetaria en 1999 con menores impactos adver-
sos. Esto no significa que Espana y Portugal no tuvieran culpa alguna en estas crisis. Como documentan Chang, Torres y Steinberg
(2019), las causas de la crisis de la zona euro son multiples y algunas residen en deficientes politicas publicas por parte de los paises.
Sin embargo, existe cierto consenso en que una mejor arquitectura y unas mejores politicas monetarias y fiscales por parte de las
autoridades e instituciones europeas habrian permitido sortear la crisis de forma menos traumaética, al tiempo que habrian reducido el
aumento del euro-escepticismo en muchos paises.
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En particular, como muestran las figuras 5.3 y 5.4, que miden la evolucion de la distribucion de la
renta medida por los indices de Gini de Portugal y Espafa en este largo ciclo de los Ultimos 50 afios,
se aprecia que en ambos paises la desigualdad convergié parcialmente al estandar europeo durante
la fase dorada del crecimiento previa a la crisis financiera. Ambas sociedades dejaron de ser llamativas
excepciones, en parte por sus reforzados Estados del bienestar y, en parte, porque el resto de las
economias europeas mas desarrolladas se hicieron algo mas desiguales.

FIGURA 5.4
Desigualdad antes y después de impuestos y transferencias (2007-2018)
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Fuente: OCDE.

Pero tras este resultado agregado y de medio plazo subyace —al menos tras la crisis de 2008- una reali-
dad mas compleja. La distinta intensidad y ritmos a los que se produjeron los cambios estructurales del
modelo productivo y sus efectos diferenciales sobre los mercados de trabajo tuvieron impactos diferen-
ciales en los niveles de desigualdad que surgian del mercado. Es decir, de la desigualdad predistribucion.

Asi, como se aprecia en la figura 5.4, mientras que en Portugal la desigualdad antes de impuestos
y transferencias permanecio virtualmente estabilizada en la ultima década, en Espafa —lastrada por
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su disfuncional mercado de trabajo, entre otros factores— la desigualdad aumenté un 12,7%. Por ello,
aunque la capacidad redistributiva del Estado del bienestar se mantuvo robusta y mejord en ambos
casos la desigualdad generada por el mercado en mas de un 30%, Espana se convirtio, por primera
vez en la historia reciente, en una sociedad mas desigual (aunque también mas rica) que la portugue-
sa®. Y la crisis del COVID-19, ademas de incrementar previsiblemente la desigualdad, podria también
llevar a un aumento de la pobreza®.

Mas alla del impacto de las crisis de los Ultimos 15 afos sobre la desigualdad, la férmula de recortes
de gasto publico que afectd especialmente a la inversion publica y con ella al gasto en innovacion e
I+D, sumada a la bajada de los salarios, contribuyeron a que el patron de especializacion productiva
y el tipo de exportaciones de ambos paises en la Ultima década, y especialmente en Espafna, lgjos de
llevar a una internacionalizacion apoyada en el valor ahadido y la productividad, transitara en la direc-
cion contraria.

Una forma de analizar este proceso, y asi entender mejor las vulnerabilidades de los modelos de
desarrollo de los dos paises, es reparar en los reducidos avances que décadas de crecimiento han
supuesto en términos de diversificacion de su estructura productiva.

Aunqgue hay formas alternativas de aproximarse a este fenédmeno, una de las mas inmediatas -y que
goza de la ventaja de que su célculo esta internacionalmente estandarizado— es usar los mapas e
indices de complejidad econémica elaborados por la Universidad de Harvard™. Los mapas pueden
consultarse desde el afo 1995 y estan basados en la complejidad de la canasta de exportaciones de
los paises analizados. La hipotesis del Growth Lab de Harvard es que aquellos paises que exportan
bienes y servicios mas complejos que lo que les corresponderia por su nivel de renta per cépita, crecen
mas deprisa que los paises que no han sido capaces de diversificar su oferta exportadora.

Aunque Espana y Portugal ocupan en el ranking internacional de complejidad puestos similares
—Portugal 38° y Espana 32°—, su trayectoria ha sido diferente. Portugal ha perdido en las Ultimas dos
décadas cinco puestos frente a los 14 cedidos por Espana. La razén de este retroceso en ambos es
similar: aunque los dos paises han diversificado su canasta de exportaciones, lo han hecho moviéndo-
se hacia productos menos complejos.

Asi, en 2019, Portugal tenia una canasta exportadora de un valor de 104.000 millones de ddlares,
lo que lo situaba en el puesto 41 de 133 paises. Sus principales mercados fueron Espafa (22%)
Francia (13%) y Alemania (13%). Portugal exporta bienes de complejidad media y baja —agricolas
y textiles— y el crecimiento de su cuota en el comercio mundial total se ha apoyado en la ultima
década en la expansion de la exportacion de servicios, fundamentalmente turismo y transporte.
Aunque ha sido capaz de incluir en su cesta exportadora 40 nuevos productos, el volumen de sus
ventas en el exterior no es suficiente para contribuir de forma decisiva al aumento de la renta per
capita de sus ciudadanos.

8 Esta fuera del ambito de este estudio analizar como la polarizacion politica espafiola de los Ultimos afios ha impactado en la capacidad
de consensuar reformas que hubieran podido detener en Espafa el deterioro distributivo. Los mejores resultados de Portugal en este
campo convierten en una hipétesis verosimil que la polarizacion politica reduce la capacidad para hacer frente a los aumentos de des-
igualdad que traen consigo las crisis econémicas.

9 Para un andlisis comparativo de la desigualdad, véase OCDE (2011), y para el caso especifico de Espana, véase Ayala y Ruiz-Huerta
(2020).

10 El indice de Complejidad Econémica, elaborado por la Universidad de Harvard, mide las capacidades productivas de los paises y su compe-
titividad internacional a través del grado de diversidad y singularidad de sus exportaciones. Para mas informacion ver atlas.cid.harvard.edu.



Capitulo 5. Espafia y Portugal en la economia mundial

De forma andloga, Espana en 2019 tenia una canasta de exportaciones de 494.000 millones de do-
lares, con la que ocupaba el puesto 14 del ranking internacional. Sus principales mercados fueron
Francia (15% del total), Alemania (10%) e ltalia (8%). Las exportaciones también se concentran en pro-
ductos de complejidad baja y media: agricultura y automoviles. De forma analoga a Portugal, Espana
ha aumentado su presencia en los mercados globales apoyandose en las exportaciones de automovi-
les y en el turismo. El nimero de nuevos productos afadidos a la cesta exportadora ha sido alin menor
que en el caso de Portugal: apenas 16, y en volumenes tan moderados que tampoco han supuesto
una mejora significativa de la renta de los espanoles.

Estos resultados pueden interpretarse de dos formas distintas™. Si se es pesimista, como confir-
macion de las dificultades que hay para dar un significativo salto hacia una nueva fase de desarrollo
y modernizacion. Si se es optimista, como una prueba mas de las grandes oportunidades que am-
bos paises tienen si son capaces mediante las oportunas reformas de eliminar los obstaculos a su
crecimiento.

Los dos paises cuentan con habilidades, know-how y recursos suficientes para moverse hacia es-
tructuras productivas mas complejas, de mayor valor anadido, que ofrecen mercados globales de
crecimiento potencial mas dinamicos y que, ademas, estan relativamente cerca en complejidad a las
actividades que ahora desarrollan.

En sintesis, hay oportunidades de progreso, pero para concretarlas hacen falta reformas que mejo-
ren los sistemas educativos, de innovacion y de investigacion y desarrollo, flexibilicen los mercados
de bienes, productos y factores, aumenten la competencia de forma que sea viable una reasigna-
cion de recursos y politicas publicas que garanticen la estabilidad juridica, protejan los derechos de
propiedad y creen los incentivos que hagan los cambios imparables. Todo ello debe apoyarse en
reformas fiscales y politicas de mejora de la calidad del gasto publico que aseguren la sostenibili-
dad de un Estado del bienestar que sea mas capaz de redistribuir de forma efectiva, de modo que
la desigualdad (sobre todo en Espafa) se pueda reducir y que se pueda acabar con las bolsas de
pobreza y exclusion. Y los fondos NGEU, de los que Espana recibira casi 70.000 millones de euros
en transferencias y Portugal cerca de 14.000 (a los que se podrian afadir préstamos), suponen sin
duda una gran oportunidad de transformacion en todos estos ambitos, equivalente a la que los fon-
dos europeos supusieron para la modernizacion de las economias de ambos paises hace 30 anos
(Feas, Otero-Iglesias y Steinberg, 2020).

Un elemento determinante para que ese proceso de reformas tenga éxito es que esté basado en
amplios consensos politicos y sociales que aseguren su sostenibilidad en el tiempo, su rectificacion
cuando las reformas no produzcan los resultados esperados y, en ultima instancia, su irreversibi-
lidad. Para ello es imprescindible que las reformas respondan a una concepcion compartida de
proyecto de pais.

Un requisito para ello es que sean politicas de Estado, no politicas de gobierno, que cuenten ademas
con un elevado nivel de apropiacion por parte de la sociedad civil. Otro, que los perdedores de las
reformas puedan ser compensados por los ganadores y, en términos mas amplios, que la distribucion
del desarrollo responda a las preferencias colectivas de cohesion territorial e igualdad.

11 Véase Singla (2018) para un analisis mas detallado de la evolucion de la complejidad en las exportaciones espanolas.
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Conclusion

Espana y Portugal han transitado con éxito el dificil camino desde el subdesarrollo a la prosperi-
dad, sorteando la trampa de la renta media y consolidando democracias liberales en el marco de
la integracion europea. Sin embargo, en un contexto de auge de las potencias emergentes (sobre
todo asidticas), creciente rivalidad internacional entre grandes potencias, cuestionamiento del asi
llamado orden liberal internacional basado en reglas, creciente contestacion a una UE mas inte-
grada, acumulacion de desafios digitales, tecnolégicos y climaticos, Espana y Portugal necesitan
establecer las bases para ser también historias de éxito en el siglo XXI. Como hemos visto, esto
no resulta facil. De hecho, en los ultimos 15 afos, la convergencia econdémica con la UE mas rica
se ha frenado y se han puesto de manifiesto debilidades estructurales en los modelos econdmicos
de ambos paises, sumados (sobre todo en el caso espafnol) a crecientes niveles de desigualdad
y un muy deficiente funcionamiento del mercado laboral, que arroja tasas de desempleo elevadas
y que se traduce en una insercion internacional con escasa complejidad de las exportaciones y
excesivamente concentrada en la UE. Asimismo, la propia reconfiguracion de la globalizacion tanto
por la crisis financiera de 2008 como por los efectos de la pandemia del COVID-19 obliga a ambos
paises a repensar y mejorar su modelo de insercion econdmica internacional y a buscar férmulas
para ser mas influyentes en Europa.

Es muy dificil saber como sera la globalizacion en el futuro. Seguro que sera mas digital, mas tecno-
l6gica y mas asiatica, pero a partir de ahi las incertidumbres se multiplican. En todo caso, mas alla del
transitorio y espectacular colapso de la economia y el comercio internacional en el afio 2020 como
consecuencia de la pandemia del COVID-19 (por encima del 10% tanto en Espafia como en Portugal,
ver tablas 5.3a y 5.3b), ya estaba en marcha un cuestionamiento de la globalizacion, o méas concreta-
mente, de la hiperglobalizacion de los Ultimos 30 anos, que se abrié con la caida del Muro de Berliny la
hegemonia del modelo de capitalismo anglosajon y redefinié el equilibrio entre el mercado y el Estado
a favor del primero, dando lugar a lo que a veces se conoce como neoliberalismo. Este modelo, cada
vez mas criticado incluso por muchos de sus antiguos partidarios por generar demasiada desigualdad,
fomentar un individualismo que ha debilitado el sentimiento de comunidad y predicar una igualdad de
oportunidades cada vez mas inexistente por el vaciado de las bases fiscales tradicionales, quedo en
parte deslegitimado por la crisis financiera global y esta sufriendo un nuevo descrédito al ponerse de
manifiesto que el mercado tiene grandes dificultades para responder a situaciones excepcionales e
inesperadas, como las pandemias.

Los ciudadanos estan reivindicando mayor proteccion, tanto en términos sanitarios como econémi-
cos, 1o que seguramente llevara a cierto repliegue de las cadenas de suministro global (que podrian
volverse mas regionales), a una repatriacion parcial de parte de la produccion (utilizando las nuevas
tecnologias, como la impresion 3D y la automatizacion), a una redefinicion y ampliacion de lo que se
consideran sectores estratégicos (con el consiguiente bloqueo de algunas inversiones extranjeras), a
la nacionalizacion de algunas empresas que necesitaran ser rescatadas y a un aumento, en el medio
plazo, de los impuestos (tanto los tradicionales como algunos nuevos, sobre todo verdes, digitales y
sobre las transacciones financieras), para asegurar la sostenibilidad de las cuentas publicas. Todo ello
vendra, seguramente, acompanado por el auge de practicas hasta hoy consideradas heterodoxas en
politica econémica, desde un nuevo papel para los bancos centrales hasta incrementos en la regula-
cion y el activismo publico para poner, en algunos casos, la eficacia por encima de la eficiencia. Y, por
ultimo, las dificultades econémicas y la continuacion (si no el aumento) de la tension geopolitica entre
EEUU y China hara dificil reescribir las reglas de la globalizacion mediante una reforma de la OMC, lo
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que podria generar una corrosion de la misma que perjudicara a paises que, como Espana y Portugal,
han apoyado su desarrollo en una creciente apertura econémica.

En este contexto, Espana y Portugal necesitan prepararse para atajar los cambios y utilizar la UE como
un amortiguador de las transformaciones mas traumaticas y como una plataforma para proyectarse
con mas fuerza todavia al exterior. Pero ello exige que ambos sean capaces de influir mas en las politi-
cas europeas, de modo que estas reflejen mejor los intereses ibéricos que en el pasado. Es necesario
aprovechar que en ambos paises el apoyo ciudadano al proceso de integracion sigue siendo hegemo-
nico para pasar del “europeismo beato” al europeismo critico (y constructivo).

En primer lugar, es imprescindible concluir la union bancaria y fiscal en la UE, de forma que el fan-
tasma de la ruptura de la zona euro, que tanto dafio ha hecho a los dos paises en el pasado, quede
definitivamente desterrado. Segundo, y relacionado con lo anterior, ambos deben demostrar que
los fondos de recuperacion europeos permiten la modernizacion de sus economias, en particular
para adaptarlas a los retos verdes y digitales. Por ultimo, Espafa y Portugal necesitan refundar sus
contratos sociales internos e inscribirlos en un nuevo contrato social europeo para el siglo XXI, de
forma que la cohesion y la fortaleza domésticas sirvan para dar otra vuelta de tuerca mejorada a su
insercion econdémica internacional.

La fragmentacion politica y la ausencia de liderazgos fuertes hace poco probable que reaparezcan los
grandes reformadores de los afios 80 y 90 en ninguno de los dos paises, por lo que para avanzar con
laintensidad y al ritmo que demandara la condicionalidad europea no habra otro camino que conseguir
forjar esos grandes acuerdos transversales. Del éxito en este proposito depende en buena medida la
prosperidad futura de las sociedades ibéricas y, por tanto, el apoyo de sus ciudadanos a la democracia
y a la continuidad de su integracion en el mundo.
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Capitulo 6

Espanay Portugal
en la dimension militar

Félix Arteaga y Pedro Seabra

Introduccion

LLa antigua proyeccion de fuerzas de Espana y Portugal, vinculada a sus expansiones coloniales (véan-
se los capitulos 1 y 2), ha dado paso en la Historia contemporanea a una dinamica que responde
mas directamente a las necesidades colectivas de los paises y organizaciones ante los retos de la
seguridad internacional. Tras el fin de la Guerra Fria, durante la cual no se desarrollaron actuacio-
nes colectivas debido a la division del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU), Espana y
Portugal comenzaron a proyectar sus fuerzas para participar, junto a las de otros paises, aliados o no,
en zonas de conflicto que sobrepasaron las fronteras de sus intereses estratégicos. La revitalizacion de
las misiones de mantenimiento de la paz a partir de la Ultima década del siglo XX determind un proceso
de cambio en la postura militar de ambos paises, sus estructuras y empleo de la fuerza, junto a un
proceso de transformacion de la cultura estratégica, de sus lideres y opiniones publicas, para justificar
la proyeccion internacional de sus Fuerzas Armadas por razones distintas a las tradicionales de la de-
fensa nacional. Como resultado de estos procesos, la proyeccion de fuerzas se ha convertido en un
factor importante en la legitimacion de las Fuerzas Armadas, que refleja la solidaridad y el compromiso
de ambos paises con la seguridad internacional, asi como un indicador de su presencia global.

Este capitulo se propone examinar la proyeccion exterior de Espafa y Portugal en su dimension mi-
litar como parte integrante de los respectivos procesos de globalizacion. Comienza por explorar las
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distintas culturas estratégicas de ambos paises. A continuacion, se analizan las principales prioridades
externas, evidenciando la considerable participacion en misiones internacionales, asi como la coope-
racion politico-militar con paises y organizaciones clave para enfrentar nuevas amenazas y riesgos de
seguridad. Argumentamos que la socializacion de las estructuras de mando a través de las institucio-
nes de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la Union Europea (UE) y la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) son el principal factor que explica las principales decisiones en este
ambito. Concluimos con una evaluacion de las capacidades materiales necesarias para sostener el ni-
vel actual de proyeccion externa y con la identificacion de oportunidades para una mayor cooperacion
orientada a la consecucion de objetivos mutuos.

1. Balance general

1.1 La proyeccion de fuerza de Espana

La proyeccion de fuerza no estaba asumida por la cultura estratégica espafola debido a su aislamiento
internacional durante las dos guerras mundiales y su prorroga durante la Guerra Fria, ni tampoco su
estructura de fuerzas estaba disefiada en origen para atender esas misiones. La actuacion de sus
Fuerzas Armadas coincidia con los limites del territorio nacional, incluido en su momento los territorios
en el norte de Africa. Muchos otros paises y organizaciones no tenian estas carencias y estaban acos-
tumbrados a la proyeccion de fuerzas o al despliegue de estas fuera de sus fronteras. No obstante,
el inicio de la proyeccion de fuerzas espanolas coincidié también con el cambio de modelo de pro-
yeccion desde la defensa territorial a la participacion en misiones internacionales de gestion de crisis,
por lo que su curva de aprendizaje fue paralela a la de las organizaciones de seguridad (ONU, OTAN
y UE) y a las coaliciones de paises que impulsaron la proyeccion de fuerzas en misiones de seguridad
internacional.

Dentro de esta socializacion de las Fuerzas Armadas occidentales en las misiones internacionales
de seguridad, la participacion espanola tiene algunas caracteristicas diferenciales. En primer lugar,
los gobiernos y las Fuerzas Armadas han apoyado la contribucion a las tareas internacionales de
seguridad para mostrar su solidaridad con las organizaciones multilaterales a las que pertenecen, no
para conseguir sus fines estratégicos a través de ellas. La contribucion ha sido generosa en el nimero
de misiones aceptadas y en el numero de tropas que han participado, pero también limitada en la
dimension de riesgo asumible porque la mayoria de las misiones han sido de instruccion, observacion
0 apoyo. La renuencia a participar en misiones de combate y las restricciones al empleo de los con-
tingentes (caveats) hay que atribuirla a la cultura estratégica de los dirigentes politicos, temerosa del
coste electoral que pueden representar las misiones si No se percibe un fin humanitario en ellas o si se
produce un nimero elevado de bajas (Arteaga, 2013).

Por otro lado, la politica de defensa espanola ha ido evolucionando para dar cobertura politica y nor-
mativa a la proyeccion de fuerzas. Inicialmente, los gobiernos decidian la participacion de sus tropas
en el extranjero sin necesidad de contar con el apoyo legislativo. Les bastaba contar con el aval de una
resolucion del CSNU para justificar su contribucion ante la opinion publica. Sin embargo, esta situacion

1 En 1992, la Direccion General de Politica de Defensa hizo publicos los “Trabajos y conclusiones del Seminario sobre Operaciones de
Mantenimiento de la Paz” a partir de las lecciones aprendidas en las primeras misiones, y el Ministerio de Defensa elaboré en 1995 su
primer Manual de operaciones de paz.
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comenzoé a cambiar tras la guerra de Irak en 2003, cuando el presidente del gobierno decidid enviar
tropas a una coalicion internacional en medio de una division de la opinidn publica interna e interna-
cional al respecto. El nuevo gobierno modifico asi la Ley de la Defensa Nacional en 2005 para poner
condiciones al envio de tropas al exterior?. Las nuevas condiciones no han afectado en la préactica a la
presencia internacional de las Fuerzas Armadas, que han continuado desplegando tropas en misiones
y operaciones internacionales hasta el presente.

Paralelamente, la politica de defensa ha configurado una estructura de fuerzas para facilitar también la
proyeccion exterior. La Directiva de Defensa Nacional (DDN) de 1996 fue la primera que reconocio la
necesidad de adaptar la estructura de fuerzas para participar en operaciones internacionales. La nece-
sidad de dotar a los contingentes desplegados con soldados profesionales condujo a la supresion del
Servicio Militar Obligatorio, adoptada en 1999 y finalizada en 2001. La siguiente DDN de 2000 reivin-
dico la necesidad de profundizar la postura expedicionaria de las Fuerzas Armadas y la DDN de 2004
determind la estructura de fuerzas vy el nivel de operatividad necesario para participar en misiones
internacionales de acuerdo con el nivel de ambicion del gobierno (Arteaga 2018, p. 144).

Siendo una prioridad de la politica de defensa la participacion en las misiones internacionales, todos
los gobiernos han condicionado la estructura y actitud de sus Fuerzas Armadas a la proyeccion de
fuerzas. Por un lado, los planeamientos estratégicos han reservado capacidades militares necesarias
para poder desplegar a las Fuerzas Armadas; por otro, el despliegue de fuerzas en el exterior ha con-
tado con la financiacion extraordinaria del fondo de contingencias para atender a sus necesidades.
Por ejemplo, la Ultima revision de la postura militar ordenada por el jefe del Estado Mayor de la Defensa
en 2012 en un documento clasificado “Vision 2025” condujo a una estructura de fuerzas en la que se
primaba el adiestramiento y la capacidad operativa de las fuerzas destinadas a las operaciones expe-
dicionarias (5.000), misiones internacionales (10.000) y misiones permanentes (7.000).

Paralelamente, el Ministerio de Defensa ha tenido que desarrollar programas de armamento nece-
sarios para facilitar la proyeccion estratégica. Las necesidades navales se han cubierto mediante las
capacidades de la empresa nacional Navantia (fragatas y buques anfibios), mientras que las aéreas
se han cubierto mediante la cooperacion europea en Airbus (aviones de transporte estratégico y tan-
queros). Como resultado, las Fuerzas Armadas cuentan actualmente con una capacidad de platafor-
mas aeronavales de proyeccion muy elevada que precisa complementarse con los nuevos medios
de proyeccion no convencionales: satélites, vehiculos aéreos no tripulados (RPAS), capacidades de
inteligencia, vigilancia, reconocimiento y adquisicion de blancos (ISTAR), asi como las necesarias para
contrarrestar las medidas antiacceso y denegacion de area.

1.2 La proyeccion de fuerza de Portugal

La cultura estratégica portuguesa en cuanto a la proyeccion de fuerzas a nivel exterior esta invariable-
mente supeditada al legado historico tripartito de descolonizacion, democratizacion y reintegracion en
la comunidad internacional a través de las opciones de integracion en organizaciones internacionales
clave y asociaciones estratégicas. Desde el final de la dictadura en 1974, los conceptos estratégicos
de defensa nacionales (CEDN) aprobados en 1985, 1994, 2003 y 2013 han centrado sucesivamente
los intereses de Portugal en un complejo equilibrio entre su contribucion a la promocién de la paz y la

2 La Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005 obliga al gobierno a consultar el envio de tropas con el Congreso de los Diputados
con carécter previo, pero le permite enviarlas en situaciones de urgencia y luego solicitar la autorizacion.
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seguridad internacional, la consolidacion de la red de alianzas multilaterales existente y la potenciacion
de las comunidades portuguesas dispersas por el mundo. Entre estos objetivos constantes y dada la
necesidad de superar las limitaciones inherentes a un pais pequeno —aunque miembro activo de orga-
nizaciones de seguridad colectiva, como la OTAN, o de aquellas que implican compromisos crecientes
a este nivel, como la UE- también ha sido necesario asignar una instrumentalizacion recurrente al uso
de las Fuerzas Armadas en misiones externas, con el fin no solo de capitalizar la posicion de Portugal
en el mundo, sino también de fundamentar mejor sus credenciales como coproductor de seguridad
internacional, generando asi una seleccion relativamente multifacética de escenarios de proyeccion
(Pinto, 2014).

En efecto, ya sea bajo la égida de la ONU, de la OTAN, de la UE o de acuerdos bilaterales, las Fuerzas
Armadas portuguesas han participado continuamente en operaciones de gestion de crisis desde 1991,
siendo la participacion en la Mision de Verificacion de Naciones Unidas en Angola Il (UNAVEM 11) la que
inaugurd un periodo mas activo a este nivel. Desde entonces, mas de 40.000 mujeres y hombres han
sido desplegados en 20 teatros de operaciones diferentes en cuatro continentes, con una presencia
especialmente considerable en los Balcanes, Timor Oriental, Afganistan y Africa. Sin embargo, esta
trayectoria no ha estado exenta de diferentes impulsos, en particular la desinversion gradual en las mi-
siones dirigidas por Naciones Unidas, asi como las repercusiones aun vigentes de la crisis econémica
de 2011-2013 en las capacidades operativas a su disposicion.

Teniendo en cuenta esta experiencia, todavia es posible identificar dos elementos transversales y relati-
vamente constantes que caracterizan la participacion exterior de Portugal. Por un lado, Portugal se ha
distinguido por actuar internacionalmente casi sin caveats en sus operaciones, renunciando a reservas
o restricciones sobre la participacion de sus tropas en el terreno, incluso en misiones de combate
dirigidas por organizaciones multilaterales. Esto se ha interpretado como una forma de compensar la
falta de equipos pesados o la limitada disponibilidad para enviar contingentes mas grandes, enmas-
carando también las limitaciones impuestas por los ajustados presupuestos y los equipos que no se
adaptan bien a las capacidades operativas reales (Reis, 2013, p. 289; Pires, 2013; Dias y Freire, 2021).
Un reducido nimero de muertes asociadas con misiones en el exterior ha contribuido a un alto nivel
de consenso entre la opinion publica y los dirigentes politico-militares sobre los beneficios geopoliticos
y de reputacion que estos riesgos aportan a los Estados pequenos como Portugal, especialmente
en comparacion con otros de mayor tamafio y capacidades que participan en misiones idénticas o
correspondientes.

Por otro lado, el proceso formal de toma de decisiones para el envio de contingentes portugueses
también ha conocido un nivel de estabilidad similar —con la excepcion de la singular experiencia con
Irak en 2003, cuando las diferencias constitucionales entre el gobierno y la Presidencia de la Republica
abortaron los planes iniciales, lo que dio lugar al despliegue alternativo de una compania de la Guardia
Nacional Republicana (GNR)-. Desde entonces, sin embargo, cualquier diferencia se ha resuelto siste-
maticamente en el seno del Consejo Superior de Defensa Nacional, el maximo érgano consultivo del
presidente de la Republica como comandante Supremo de las Fuerzas Armadas y, simultaneamente,
la estructura responsable de la aprobacion final de cada participacion nacional en el exterior®. El mi-
nistro de Defensa Nacional, a su vez, dicta las directrices politicas sobre las opciones de participacion,
a propuesta de las ramas y del jefe del Estado Mayor General de las Fuerzas Armadas (CEMGFA),

3 Larevision de 2014 de la Ley de Defensa Nacional de 2009 establece, ahora explicitamente, que el empleo de las Fuerzas Armadas
en operaciones militares en el extranjero es siempre precedido de una comunicacion motivada del primer ministro al presidente de la
republica.



Capitulo 6. Espafia y Portugal en la dimension militar

que deben combinarse principalmente con las necesidades de cubrir las carencias en las misiones y
operaciones internacionales, asi como con la disponibilidad de las capacidades nacionales existentes,
disponibles y desplegables (Portugal, 2019). A la inversa, el control parlamentario sigue restringido a
un seguimiento relativamente protocolario de los despliegues en operaciones militares en el exterior,
sin capacidad real de intervencion concreta a este nivel.

En el plano operativo cabe destacar la reforma de 2013 titulada “Defensa 2020, que preveia un
nuevo modelo de organizacion modular y flexible basado en requisitos de preparacion y continuidad,
dividido entre fuerzas de reaccion inmediata (FRI), fuerzas permanentes en accion soberana (FPAS) y
un conjunto modular de fuerzas a través de fuerzas nacionales desplegadas (FND), destinadas a res-
ponder a compromisos internacionales en el marco de la defensa colectiva y la seguridad cooperativa.
Sin embargo, esa misma reforma también establecié una reduccion significativa del niumero maximo
de efectivos de las Fuerzas Armadas entre 30.000 y 32.000, con los correspondientes impactos en
términos de posibles despliegues a las fuerzas nacionales desplegadas en el extranjero desde enton-
ces (Portugal, 2013). Paralelamente, los Ultimos planes de inversion apoyan la ambicion de Portugal
de proporcionar capacidades de reaccion rapida y vigilancia maritima para la defensa territorial y las
operaciones multinacionales. Una nueva Ley de Programacion Militar (LPM) para 2019-2030 también
prevé la financiacion de equipos que podrian utilizarse para la proyeccion de fuerzas en escenarios
externos, incluyendo cinco aviones de transporte aéreo estratégico y tactico*.

2. Revision de las prioridades externas

2.1 Las prioridades externas de Espana

La preferencia espafola por actuaciones en marcos multilaterales es consecuencia, por un lado, de
la falta de intereses estratégicos que exijan una proyeccion unilateral de las fuerzas nacionales y, por
otra, de la necesidad de contar con la legitimacion de una organizacion multilateral, dada la cultura
estratégica vigente. Primando la vocacion de contribuir sobre la de sacar partido a la contribucion, la
proyeccion de sus fuerzas carece de una finalidad estratégica clara y los despliegues se multiplican sin
prioridades geograficas o voluntad de liderazgo en determinadas misiones®.

Las primeras misiones espanolas en el exterior comenzaron en 1989, bajo la égida de organismos
multilaterales en Africa, Centroamérica y los Balcanes®. Desde entonces esta formula ha continuado,
aunque el pais también ha participado en coaliciones internacionales como Provide Comfort e Iraqui
Freedom, ambas en Irak, y Enduring Freedom en Afganistan.

La proyeccion ha incluido en su mayoria fuerzas terrestres por las que han ido rotando las unidades
adiestradas de los distintos ejércitos con sus medios de apoyo y maniobra, incluidos helicopteros lige-
ros y pesados. Junto a ellos, el Ejército del Aire ha desplegado unidades de combate, de transporte o

4 Estas inversiones incluyen también seis buques de patrulla oceanica (NPO) y un buque logistico multipropdsito, considerados priorita-
rios para el patrullaje y control de la respectiva Zona Econémica Exclusiva (ZEE).

5 Una excepcidn a este patrén seria la operacion Atalanta de la UE en el océano Indico, iniciada a impulso de Espafia y Francia para
proteger a los buques pesqueros espafioles que faenan en la zona. En el mismo sentido, la presencia naval en el golfo de Guinea se
explica dentro del programa de cooperacion internacional recogido en la Diplomacia de Defensa.

6 Unadescripcion de las misiones se puede encontrar en la pagina web del Ministerio de Defensa, https://www.defensa.gob.es/misiones/
en_exterior/.
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de vigilancia maritima y la Armada ha empleado sus fragatas y buques anfibios en tareas de vigilancia,
escolta o mando y control. Han participado tanto en las misiones y operaciones especificas de la ONU
y de la UE como de las operaciones permanentes de la OTAN. Ademas, las Fuerzas Armadas espa-
Aolas desarrollan misiones de diplomacia de defensa que incluyen, entre otros, el desplazamiento de
buques para misiones de adiestramiento con las fuerzas navales africanas.

La multiplicacion de misiones y el solapamiento debido a su duracidn ha supuesto un esfuerzo econo-
mico para los presupuestos del Ministerio de Defensa y un esfuerzo operativo al Mando de Operaciones
para mantener el adiestramiento y el alistamiento de las tropas y unidades que participan en la rotacion
de fuerzas. Mientras los gastos de las operaciones en el exterior han crecido notablemente, los presu-
puestos de defensa se han mantenido estables o decrecido en funcion de la situacion econémica, tal
y como refleja la tabla 6.1. Aunque las operaciones se financian con cargo a presupuestos extraor-
dinarios, los presupuestos de defensa han acusado el esfuerzo inversor en equipos y operaciones
necesario para mantener el caracter expedicionario de las Fuerzas Armadas. Espana figura a la cola de
los paises de la OTAN medido en porcentaje del PIB, muy lejos del 2% fijlado como objetivo en la OTAN
(aunque si cumple el segundo objetivo del 20% de inversidn en equipos). Para mantener un equilibrio
entre los compromisos adquiridos y los medios disponibles, a partir de la DDN de 2004 se han ido
fijando limites maximos anuales que se han mantenido de media por debajo de los 3.000 soldados,
segun muestra la tabla 6.1".

TABLA 6.1
Proyeccidén militar exterior de Espana

Tropas desplegadas Gastos militares Gastos militares
P pleg (millones de délares) (porcentaje del PIB)

1990 64 17.964 2,3
1995 1.412 16.712 1,9
2000 2.505 19.102 1,7
2005 2.039 18.807 1,4
2010 2.512 19.356 1,4
2015 1.207 16.722 1,3
2020 2.0382 17177 1,2

Fuentes: IISS, Military Balance y SIPRI

Los despliegues en los que Espafa ha participado y participa muestran una diversidad geogréafica
que solo se explica por una subordinacion de sus intereses estratégicos a los de las organizaciones
multilaterales y a las coaliciones internacionales que se han mencionado. Dispone de capacidades

7 El'mayor nivel de tropas se alcanzé en 2004, llegando a 4.000 soldados, debido a que Espafia lideré el despliegue de la brigada multi-
nacional Plus Ultra en Irak aportando 1.300 soldados en la operacion.
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especificamente disefiadas para proyectar fuerzas y para ejercer su mando y control. Sus Fuerzas
Armadas pueden desplegarse en cualquier lugar del mundo y sostenerse en las condiciones requeri-
das para las fuerzas de rapida respuesta, por lo que pudo liderar en 2016 la Fuerza Conjunta de Muy
Alta Disponibilidad (VJTF 16 de la OTAN).

La ubicacion geografica de Espana en la frontera sur de la UE y la OTAN aumenta la exposicion es-
pafiola a los riesgos estratégicos desde el golfo de Guinea al Cuerno de Africa pasando por el Sahel,
un arco donde las sucesivas estrategias de seguridad nacional concentran los desafios y amenazas
principales para Espana desde el punto de vista estratégico y de seguridad (Espana, 2017, pp. 46-47).
Son riesgos de seguridad compartidos formalmente por las organizaciones de seguridad a las que
pertenece, pero que afectan mas a los paises situados en primera linea, por lo que Espana esta mas
interesada en prevenirlos que otros paises mas alejados geograficamente. La preocupacion no se ha
traducido ni en una concentracion de la presencia militar en esas zonas de interés estratégico ni en
un abandono de las zonas comunes de interés. El despliegue espafnol en el denominado flanco este
de la OTAN (operacion Enhanced Forward Presence) obedece a esta necesidad de proyectar fuerzas
para poder reivindicar la reciprocidad de los paises aliados en el flanco sur si se agrava el riesgo.
Alternativamente, y por si la esperada reciprocidad no se materializa, Espafa sigue preservando sus
capacidades de proyeccion estratégica en los teatros de operaciones prioritarios.

2.2 Las prioridades externas de Portugal

Las prioridades de Portugal en lo que respecta a su participacion exterior a través de plataformas mul-
tilaterales reflejan las circunstancias asociadas a sus propias capacidades limitadas y las recurrentes
decisiones dificiles en cuanto a la correspondiente asignacion de recursos. Sin embargo, esta misma
implicacion refleja también un claro intento de reforzar el marco de alianzas del que el pais sale direc-
tamente beneficiado. En este sentido, la eleccion de los teatros de operaciones para la proyeccion
de las fuerzas nacionales desplegadas evidencia mas un complejo equilibrio entre diferentes opcio-
nes multilaterales, mas capaces o eficaces segun cada situacion planteada en cada momento, que
cualquier tipo de asociacion directa entre los intereses nacionales y determinadas zonas geograficas
merecedoras de tal inversion.

Esto justifica los esfuerzos que subyacen a una presencia simultanea en misiones dirigidas por dife-
rentes organismos internacionales. El contexto actual ofrece un ejemplo de esta misma predisposicion
con el compromiso de Portugal con la operacion Atalanta en el Cuerno de Africa bajo los auspicios
de la UE, con la misién multidimensional integrada de estabilizacion de las Naciones Unidas en la
Republica Centroafricana (MINUSCA) y con la Assurance Measures Mission en Polonia, bajo los auspi-
cios de la OTAN. Del mismo modo, Portugal ha participado activamente en coaliciones internacionales
ad hoc, como las dirigidas por EEUU en Irak, asi como en operaciones dirigidas por Francia en Mali
(Takuba)®. Este despliegue en multiples frentes ha implicado un conjunto de misiones considerable-
mente variado, con la participacion de los distintos ejércitos, pero siempre dependiendo de la disponi-
bilidad de medios y recursos suficientes para el efecto, asi como de la necesidad de rotacion entre los
respectivos servicios y unidades®.

8 En esta operacion, Portugal ya contribuye con dos tropas de operaciones especiales en el cuartel general de la Fuerza Combinada de
Operaciones Especiales en Chad.

9 En cuanto a la participacion en las misiones de la ONU, por ejemplo, es posible identificar una tendencia longitudinal de contribuciones
individuales, pequefas y a corto plazo (Branco, 2015).
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En términos presupuestarios, un creciente compromiso externo también requeria niveles de financia-
cion relativamente mas constantes, segun muestra la tabla 6.2. Esto contrasta diametralmente con las
primeras misiones de la década de 1990 en Angola y Bosnia, que se financiaron a través de una linea
presupuestaria independiente (Reis, 2013, p. 281). Desde entonces, la participacion en misiones en el
extranjero se ha incluido integramente en los sucesivos presupuestos anuales de defensa, a pesar de
las fluctuaciones y reducciones ocasionales, debidas a las limitaciones econdémicas y a los intentos de
reducir drasticamente el déficit nacional, asi como al propio nivel de compromiso variable de Portugal.
Precisamente, y como consecuencia de las multiples soluciones cooperativas con las que pretende
intervenir, Portugal ha defendido la necesidad de interpretar de forma méas amplia el criterio del 2%
del PIB para los gastos de defensa acordado en el seno de la OTAN, de forma que se incluyan, por
ejemplo, los proyectos desarrollados a nivel estrictamente europeo y en los que invierte esfuerzos de la
misma magnitud que le gustaria ver reconocidos en los gjercicios de contabilidad colectiva.

TABLA 6.2
Proyeccidén militar exterior de Portugal

Tropas desplegadas Gastos militares Gastos militares
p pleg (millones de ddlares) (porcentaje del PIB)
0 2,4

1990 3.548 ,

1995 1.234 3.798 2,3
2000 1.596 3.964 19
2005 715 4.606 2,0
2010 674 4.637 2,0
2015 285 3.908 1,8
2020 501 4.153 1,9

Fuentes: IISS, Military Balance y SIPRI

La proyeccion exterior de Portugal también puede entenderse mejor si se asocia a dos aspectos adicio-
nales. Por un lado, la participacion regular en misiones multilaterales de seguridad ocurre en paralelo a
un esfuerzo de capacitacion y formacion a través de la Cooperacion en materia de Defensa (CDD), con
vistas a reforzar las capacidades de los paises socios. Aunque técnicamente no constituye una fuerza
nacional desplegada, la CDD sigue siendo un instrumento externo acumulativo basado en una impor-
tante cooperacion con la Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) (Seabra, 2022) y a me-
nudo se presenta en paralelo con esfuerzos mas sustantivos en términos de misiones internacionales.

Por otro lado, también se puede mencionar la atencion a las oportunidades de dirigir misiones inter-
nacionales como un intento recurrente de obtener mayor legitimidad y reforzar las credenciales nacio-
nales en este ambito. Ejemplos de ello en los Ultimos anos son los puestos de mando ocupados en
MINUSCA, en las misiones militares de adiestramiento de la UE en la Republica Centroafricana (EUTM
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RCA) y en Mali (EUTM MALI). El mando de misiones multilaterales evidencia el reconocimiento interna-
cional de unas Fuerzas Armadas debidamente profesionalizadas y a la altura de sus homologas, pero
al mismo tiempo sirve para compensar, en cierta medida, los limitados recursos disponibles en este
ambito para proyectar fuerzas numéricamente mas importantes o considerablemente mejor equipadas
a geografias muy distantes™.

En cuanto a las orientaciones generales, la defensa colectiva del espacio euroatlantico y la seguridad
colectiva en el marco de la ONU también siguen prevaleciendo formalmente vy justifican las principales
opciones operativas. En este sentido, para ser reconocido como miembro de pleno derecho de la
comunidad internacional de la que forma parte, Portugal asume inherentemente las principales amena-
zas identificadas en ambos contextos institucionales. Por ello, el compromiso operativo nacional se ha
centrado en zonas geograficas como el Atlantico Norte, el Mediterraneo, el Magreb, el Sahel, el Africa
Subsahariana y el golfo de Guinea (Portugal, 2020). La eleccion de determinados teatros de operacio-
nes en detrimento de otros, obedece a la indispensabilidad de las principales alianzas de las que forma
parte como componentes indispensables para asegurar unas condiciones minimas de estabilidad en
un escenario cambiante, ante factores de inestabilidad y conflicto cuyas consecuencias, dificiles de
predecir, pueden desencadenar situaciones de riesgo que afecten directa o indirectamente a Portugal.

En la figura 6.1 se muestra la comparacion de la presencia global militar de Portugal y Espana. Esta
presencia se mide mediante el indicador de presencia global elaborado por el Real Instituto Elcano y

FIGURA 6.1
Evolucién de Portugal y Espaiia en el ranking militar del indice Elcano de Presencia Global

Posicion
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

10 El caso de Timor-Leste representd una excepcion en este sentido debido a la convergencia entre importantes intereses nacionales, la
presion de la opinién publica nacional y una gran participacion internacional (Braz, 2015).
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en el que se incluyen las tropas terrestres desplegadas en el exterior y las capacidades militares de
proyeccion estratégica'.

La figura 6.1 muestra una mayor estabilidad en la proyeccion militar espanola a lo largo de los anos,
mientras que la posicion de Portugal oscila a lo largo del tiempo. La diferencia se explica en funcion de
los componentes de equipos de proyeccion y de tropas proyectadas, teniendo las tropas portugue-
sas desplegadas en el exterior mayor peso relativo en el componente militar del IEPG que las tropas
espanolas (capitulo 4).

Ante esta doble valoracion, y a pesar de las diferencias en cuanto a prioridades exteriores, es impor-
tante mencionar que Portugal y Espana también han colaborado activamente en teatros de opera-
ciones comunes, como muestra del cruce de intereses y agendas exteriores que se ha producido
en los Ultimos anos. Por ejemplo, contingentes de Espana y Portugal han participado en unidades
multinacionales como Eurofor, Euromarfor o los Battlegroups. Han coincidido sobre el terreno en las
misiones de la OTAN en Afganistan y en los Paises Balticos, con la ONU en el Libano y con la UE en
el Mediterraneo, Somalia, Mali, Chad y Republica Centroafricana, y en el golfo de Guinea. También
participan en la Iniciativa 5+5 de seguridad cooperativa en el Mediterraneo Occidental para fomentar
la cooperacion militar entre los paises riberefios.

A diferencia de Portugal, que mantiene relaciones privilegiadas militares con otros paises luséfonos,
Espafia no cuenta con un marco histérico de cooperacion militar con paises latinoamericanos que
justifigue una proyeccion de fuerzas en la zona, siendo su presencia en Haiti bajo mandato de la ONU
en 2004 la excepcion que confirma la regla (el envio de una fuerza expedicionaria de Infanteria de
Marina difiere del envio previo de observadores militares a misiones en Centroamérica).

3. Factores que explican la insercion externa

La vocacion multilateral, a pesar de las diferencias en las culturas estratégicas existentes, explica la
contribucion de Espanfa y Portugal a la seguridad internacional en las Ultimas décadas. Su socializacion
en el marco de las misiones multilaterales de la ONU, la OTAN y la UE ha permitido a ambos paises
mostrar su solidaridad y contribuir al reparto de la carga entre sus miembros. También, tanto la capa-
cidad militar para proyectar fuerzas como la participacion de Fuerzas Armadas en misiones internacio-
nales ha proporcionado a ambos paises un instrumento de influencia en el seno de las organizaciones
multilaterales durante las Ultimas décadas. La proyeccion de fuerzas tiene un valor de cambio que,
en el caso de Espana, compensa su menor esfuerzo econdémico con una mayor participacion en las
cargas operativas. Para Portugal, por su parte, el objetivo es esencialmente obtener ganancias de
reputacion que compensen las limitaciones materiales existentes y eleven su perfil en el exterior.

A pesar de esta logica transaccional para ambos paises, este valor instrumental en el marco mul-
tilateral esta perdiendo peso por varias razones. En primer lugar, organizaciones como la OTAN
o la UE tienden a delegar la gestion de las crisis en otras organizaciones regionales de seguridad
y apuestan por reforzar las capacidades militares locales en lugar de suplirlas con la proyeccion

11 El indicador no mide el poder militar de un pais ni incluye todos los militares desplegados por un pais en el exterior en los cuarteles
generales, organizaciones internacionales o embajadas. La base de datos se puede acceder en https://www.globalpresence.realinstitu-
toelcano.org/en/.
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de sus tropas'. En segundo lugar, o que esas organizaciones o las coaliciones internacionales
demandan cada vez mas son capacidades de combate avanzadas, como las que se precisan en
el Sahel para hacer frente a la insurgencia yihadista sobre el terreno, unas capacidades que estan
por desarrollar en el catalogo de las Fuerzas Armadas espafiolas o portuguesas. También lo estan,
como ha quedado demostrado en la pandemia causada por el COVID-19, la capacidad de las
Fuerzas Armadas de contribuir a la salud global de otros paises mediante su asistencia sanitaria.
Este tipo de asistencia, al igual que las asociadas a la proteccion civil o a las emergencias ante
desastres naturales, deberia incluirse entre el inventario de las nuevas capacidades de proyeccion
de las Fuerzas Armadas de los dos paises.

Las misiones internacionales, en Espafa, tienen la importante funcion de contribuir a la legitimacion
social de las Fuerzas Armadas. Tras la Guerra Fria, los gobiernos han justificado su esfuerzo militar por
la necesidad de contribuir a la seguridad internacional, una legitimacion por la que se ha exagerado el
componente humanitario de las misiones en detrimento del adiestramiento militar que proporcionan
(Arteaga, 2020, p. 670). La participacion en misiones internacionales mediante soldados profesionales
ha tenido la consecuencia no deseada de aumentar la distancia emocional de la opinién publica con
sus Fuerzas Armadas, ya que las misiones se desarrollan al margen de su vida cotidiana. Las encues-
tas socioldgicas muestran que la participacion en misiones internacionales “de paz” cuentan con un
amplio apoyo social y que han contribuido al prestigio de las Fuerzas Armadas, aunque su aportacion
disminuye a medida que la opinion publica se ha acostumbrado a la proyeccion de fuerzas™.

En consecuencia, Espana se ha mostrado partidaria, por un lado, de evitar participar en misiones con
elevado riesgo de combate y, por otro, de preservar el control de sus contingentes bajo el mando na-
cional para evitar que su transferencia a otros mandos pusiera a esos contingentes en escenarios de
riesgo o en funciones de combate no deseadas. Este patron que impone restricciones al empleo de
sus fuerzas se ha mantenido incluso en operaciones militares complicadas, como las de Afganistan,
Irak, Libia o el Sahel, donde las Fuerzas Armadas han realizado funciones de patrulla, apoyo logistico,
adiestramiento o autodefensa ™.

En cuanto a Portugal, la percepcion social de la participacion militar portuguesa en operaciones multi-
nacionales y de mantenimiento de la paz ha ejercido su influencia de diferentes maneras. De hecho, la
presencia nacional en Bosnia en 1996 fue la responsable de iniciar un periodo de concienciacion publica
sobre las nuevas misiones que los militares portugueses podian asumir en el extranjero en la posguerra
fria. Desde entonces, se ha producido un notable consenso en la sociedad no solo en lo que respecta a
la presencia de los militares portugueses en las misiones internacionales, sino también en relacion con su
contribucion proporcional para aumentar el prestigio del pais en otras instancias externas™®.

12 Larelacion de cooperacion OTAN-Union Africana y el esquema del African Peace Facility de la UE representan dos ejemplos paradig-
maticos de apoyo creciente a otras organizaciones regionales.

13 Las encuestas sobre Defensa Nacional y Fuerzas Armadas del Centro de Investigaciones Socioldgicas del gobierno muestran un
respaldo del 87% a la participacion en misiones “de paz” y como estas han mejorado la valoracion de las Fuerzas Armadas, aunque
la correlacion ha ido bajando desde el 60% en 2005 al 57,5% en 2010 y al 44% en 2017. Encuestas de abril de 2007, 2010y 2017.

14 Una excepcion a esta norma serfa la participacion de aviones espafioles en los ataques aéreos sobre Bosnia-Herzegovina en 1995
(operacion Deliberate Force) y Serbia en 1999 (operacion Allied Force).

15 Las encuestas de opinion publica sobre temas de defensa en Portugal han sido escasas y espaciadas en el tiempo. En 1996, casi dos
tercios de los portugueses apoyaban la participacion del pais en misiones internacionales, especialmente en las antiguas colonias.
Ya en 1999, dos tercios de los encuestados creian que las misiones internacionales aumentaban el prestigio del pais v la eficacia de
las Fuerzas Armadas. En 2009, otra encuesta demostro el reconocimiento generalizado de la importancia de las Fuerzas Armadas y
el apoyo sostenido a una diversidad de misiones, incluidas las misiones de paz y una variedad de misiones humanitarias no militares
(Carreiras, 2014, pp. 139-140). La mas reciente, de 2021, muestra incluso un ligero aumento del acuerdo con la participacion en
operaciones de paz en el extranjero y la accion humanitaria internacional (IDN, 2021).
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Sin embargo, es importante sefalar dos factores asociados que hacen que la experiencia portuguesa
sea Unica. Por un lado, un amplio reconocimiento de la importancia de las Fuerzas Armadas, junto
con un apoyo sostenido a la diversidad de sus misiones en el marco de diferentes mecanismos mul-
tilaterales, no se ha reflejado necesariamente en un mayor conocimiento, interés o informacion sobre
Su composicion y organizacion. Por otro lado, también existe una clara disociacion entre el recono-
cimiento publico y los teatros de operaciones de alto riesgo a los que las Fuerzas Armadas han sido
llamadas con frecuencia, como el Sahel y Afganistan. El escaso numero de victimas hasta la fecha
ayuda a explicar el apoyo de amplios sectores de la sociedad portuguesa, pero también significa que
la tan publicitada falta de caveats a la participacion nacional aun no ha sido debidamente asimilada
por la opinidn publica.

Cada pais ha desarrollado su base industrial y tecnolégica de defensa a medida de su ambicion
estratégica. Para disponer de las capacidades militares de proyeccion, Espafa ha desarrollado una
base industrial y tecnoldgica que le permite cubrir sus necesidades principales de equipos nece-
sarios para la proyeccion, con sus empresas propias (Arteaga, 2018, pp. 145-148). Portugal, por
su parte, ha invertido en asociaciones estratégicas con multinacionales de Brasil, Alemania o Italia
para intentar compensar sus debilidades a este nivel. Sin embargo, ambos paises han reconocido
el potencial inherente a los programas europeos de cooperacion industrial en el marco multilateral
de la UE, como la Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO) y proyectos de investigacion y
desarrollo financiados con el Fondo Europeo de Defensa (FED). Por ejemplo, de los 45 proyectos
aprobados en noviembre de 2019, Espafa y Portugal participan mutuamente en siete (Consejo de
la Union Europea, 2019). Espafa participa actualmente en 23 proyectos, liderando dos, en areas
que van desde los sistemas estratégicos de mando y control para las misiones y operaciones de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) hasta los sistemas de ataque electronico aero-
transportado (AEA); mientras que Portugal participa en 10, liderando dos, en areas que van desde
la ciberdefensa, la vigilancia y seguridad maritima hasta la formacion y movilidad militar (Consejo
de la Unién Europea, 2020).

4. Perspectivas

El modelo actual de proyeccion de fuerzas dedicado a la gestion de crisis esta cambiando debido a
la reduccion del nimero de grandes misiones internacionales y la sustitucion de los despliegues en
masa por pequenas unidades de operaciones especiales, drones y capacidades de inteligencia™®. A la
voluntad de reducir la proyeccion de fuerzas terrestres sobre el terreno se afiade la creciente dificultad
para desplegar en escenarios hostiles debido al incremento de las capacidades militares locales para
denegar el acceso a las fuerzas expedicionarias. Esto pone a las Fuerzas Armadas de ambos paises
ante la necesidad de complementar sus capacidades expedicionarias basadas en sus plataformas de
proyeccion con nuevas capacidades tecnoldgicas de actuacion a distancia y aumenta la probabilidad
de que entren efectivamente en combate sus unidades de despliegue rapido.

La proyeccion de fuerzas de Portugal y Espana entra ahora en una nueva fase en la que las Fuerzas
Armadas nacionales se enfrentan a crecientes retos presupuestarios, operativos y politicos para man-
tener y utilizar sus capacidades de proyeccion actuales. La participacion previa de ambos paises en

16 La proyeccion y despliegue de tropas de la OTAN en el este de Europa no obedece a la funcién de gestion de crisis, sino a la defensa
colectiva, al igual que sus misiones permanentes de vigilancia aérea y maritima.
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la Coalicion Global contra el Daesh desde 2014, por ejemplo, ya demuestra una voluntad compartida
de utilizar sus respectivos medios militares para hacer frente a amenazas cada vez mas difusas, como
las que emanan o son dirigidas por grupos terroristas. Como tal, ya que la proyeccion de fuerzas se
ha disefiado para la funcion de gestion de crisis y estas tienden a disminuir, es también logico que se
busquen formulas colectivas de repartir su responsabilidad. En la UE, y bajo el término genérico de
autonomia estratégica, el objetivo es lograr una mayor capacidad de proyeccion en el contexto estra-
tégico circundante, para lo que iniciativas como la PESCO o las Presencias Maritimas Coordenadas
(PMC) tratan de potenciar tanto el desarrollo de equipos necesarios para la proyeccion como el com-
promiso y la capacidad de las Fuerzas Armadas europeas para contribuir a las misiones y operaciones
de interés comun.

Dadas las dificultades para conseguir la unanimidad en estos marcos colectivos, también surgen
acuerdos fuera de ellas, como la de Iniciativa Europea de Intervencion, una coalicion de paises
europeos —aunque no depende de la UE- con voluntad de proporcionar respuesta a los retos
actuales de proyeccion de fuerzas, entre los que figuran Portugal y Espafia como socios fundado-
res. Por consiguiente, e independientemente de las tendencias sefaladas, ambos paises deberan
demostrar voluntad politica y la capacidad militar de proyectar sus fuerzas si quieren verse entre
los principales actores estratégicos y si desean contribuir a las organizaciones multilaterales de las
que son miembros.

Tanto la revision del concepto estratégico de la OTAN en curso como la elaboracion del de la UE
(Strategic Compass) que finalizara como el anterior en 2022 marcaran el nuevo nivel de ambicion
para la proyeccion de fuerzas de las organizaciones multilaterales en las que se ha realizado la socia-
lizacion de las Fuerzas Armadas de Portugal y Espana. En el Grupo de Reflexion de la Agenda 2030
de la OTAN se apuntan también algunas propuestas para el escenario estratégico del flanco sur que
comparten Portugal y Espana y que ambos paises estaran particularmente interesados en desarrollar
(NATO, 2020, pp. 34-36). Casualmente, el Concepto Estratégico de la OTAN aprobado en la Cumbre
de Lisboa de 2010 se va a actualizar mediante el Concepto Estratégico que la Cumbre de la OTAN
aprobara en Madrid en 2022.

Conclusion

Este capitulo examind la proyeccion exterior de Espafna y Portugal en su dimension militar. En este
contexto ha sido posible identificar y avanzar los principales signos de socializacion creciente mani-
festados por ambos paises a través de su constante y creciente participacion en las organizaciones
internacionales en el periodo posterior a la Guerra Fria. Esta misma participacion ha guiado, impulsado
y conformado el estatus actual alcanzado en la comunidad internacional a la que pertenecen los dos
paises.

Sin embargo, cada experiencia internacional difiere en puntos importantes. Por un lado, es posible
identificar una proyeccion espanola solidaria, sin areas de interés especificas o predefinidas y generosa
desde el punto de vista cuantitativo, pero con restricciones cualitativas debidas a su cultura estratégica
que limitan sus contribuciones a las misiones internacionales. A la inversa, la proyeccion portuguesa
ha mostrado un ambito geografico mucho mas delimitado, destacando la posibilidad de participar
sin caveats en caso necesario. La inversion en misiones de seguridad internacional ha facilitado la
convergencia de las estructuras y el empleo de las Fuerzas Armadas de ambos paises. Ahora que la
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proyeccion de fuerzas se abre a nuevas fronteras geogréficas, tecnoldgicas y militares, queda por ver
si ambos paises aprovechan los cambios para profundizar en la convergencia.
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Capitulo 7

El soft power de Portugal
y Espana

Angel Badillo y Clara Carvalho

Introduccion

Resulta impresionante comprobar hasta qué punto la marca geografica fijada a 370 leguas al oeste de
las islas de Cabo Verde el 7 de junio de 1494, en el Tratado de Tordesillas, sigue explicando, mas de 500
anos despugs, hacia qué paises se proyectan y vinculan Espana y Portugal (capitulos 1, 2 y 4). Esa cos-
tura oceanica, bendecida por el papado, reformulaba la expansion territorial de los reinos castellano y
portugués, agotado el Tratado de Alcacovas (1479) por el primer viaje de Colon. La expansion de las rutas
comerciales portuguesas hacia Asia y Africa, con el afiadido de Brasil, y la colonizacion espafiola del con-
tinente americano soportan el inicio del proceso de globalizacion que enseguida acompafiara el resto de
las potencias europeas, pero también cimenta las comunidades culturales que dan forma a la actual pro-
yeccion mundial de los dos paises ibéricos. Hoy, Espana y Portugal son dos democracias europeas con-
solidadas, de pequeno tamano tanto demografica (Espana es el 30° pais por poblacion, Portugal el 87°)
como territorialmente. Y, sin embargo, ambas tienen una presencia significativa en el mundo del comienzo
del siglo XXI, no solo por su pujanza econdmica y por el dinamismo de sus sociedades, sino gracias a los
vinculos histéricos, culturales e identitarios que mantienen con Estados de varios continentes, un poder
de influencia y proyeccion bien distinto, sin duda, al que tienen otros paises de similares dimensiones.

La expansion de las democracias y el peso creciente de la opinion publica en cada pais ha hecho
progresivamente mas importante la diplomacia publica que, en distintas vertientes y ejecutada o no
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directamente por actores institucionales, trata de influir en ciudadanos y opiniones publicas de otros
paises. Aunque puede denominarse de muchas maneras, esa politica de influencia, de proyeccion y
de comunicacion exterior de los Estados es conocida en las relaciones internacionales de las Ultimas
dos décadas como soft power, poder suave o blando. Como explica Nye, “el poder duro es empujar,
el poder suave es atraer”, es decir, se trata esencialmente de “la capacidad de influir en los demas a
través de medios de cooptacion de enmarcar la agenda, persuadir y provocar una atraccion positiva
para obtener los resultados deseados” (Nye, 2011). En esencia, el soft power trata de transformar las
actitudes de publicos en otros paises, trabaja con horizontes temporales mas extensos y objetivos
mas amplios que el hard power y sobre él actlan tanto los gobiernos como las sociedades civiles
(Nye, 2021; Bakalov, 2019). Cualquier intento de comprender la situacion de un pais en el escenario
internacional pasa hoy por considerar de qué recursos de poder suave dispone, como los gestiona y
hacia qué otros Estados dirige sus esfuerzos de proyeccion. El auge del soft power en las ultimas dos
décadas —sobre todo en las “potencias medias” que no disponen de tantos recursos de hard power—
ha multiplicado los esfuerzos por estudiarlo, comprenderlo y medirlo, a veces en regiones concretas,
a veces con ambicién de comprenderlo globalmente. El indice SoftPower30 del USC Center of Public
Diplomacy, €l Ipsos Nation Brand Index, el BrandFinance Global Soft Power Index o el Country RepTrak
del Reputation Institute representan algunos de los mas difundidos intentos por sistematizar y com-
prender, desde perspectivas a veces muy diferentes, las dimensiones del poder suave. En Espafia,
el Real Instituto Elcano, ademas de realizar sus propios estudios acerca de la imagen de Espana en
el mundo y de colaborar con el Reputation Institute, mide a través de su Indice Elcano de Presencia
Global un conjunto de variables de presencia suave que nos permiten comprender la importancia de
esas dimensiones en la proyeccion que consiguen los paises en el escenario mundial.

TABLA 7.1
Posiciones de Espaia y Portugal en los indices de poder y presencia suave

2019: 13° 2019: 22°
SoftPower30

2018: 14° 2018: 22°

2020: 16° 2020: 28°
Global Soft Power Index

2021: 22° 2021: 28°

2018: 14° 2018: 17°
Country RepTrak

2017: 13° 2017:17°

2019: 11° 2019: 44°
Real Instituto Elcano (presencia blanda)

2020: 11° 2020: 43°

Fuente: Elaboracion propia.

Como venimos diciendo en este volumen, Espana y Portugal tienen capacidades diversas de proyec-
cion global, fortalezas distintas y regiones de destino que son en parte comunes y en parte divergentes.
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Tomando como referencia el indice Elcano de Presencia Global para 2020, Espafia ocupa la 132 posi-
cién mundial en presencia total, y Portugal la 442, dos valores muy proximos a la posicion que ocupa-
rian en una clasificacion mundial por PIB. El peso de las variables de proyeccion suave en esa presen-
cia global es muy similar en los dos paises: alrededor de la cuarta parte de la proyeccion de Espanay
Portugal en el mundo depende de las nueve variables que el indice incluye dentro de ese conjunto de
“presencia blanda”. En lo que se refiere a Espana, ocupa el puesto numero 11 del mundo en 2020 si
computamos solo las variables de presencia blanda (dos puestos mas arriba que su posicion general
en el indice); Portugal ocupa la 43?2 posicion, es decir, la misma que en el indice general.

TABLA 7.2
Espana y Portugal en el indice Elcano de Presencia Global: presencia blanda (2020)

PORTUGAL

Migraciones 32,5 2,0% 223,3 2,3%
Turismo 55,7 4,5% 457,4 6,3%
Deportes 27,8 1,7% 104,0 1,1%
Cultura 11,6 1,2% 191,4 3,3%
Informacion 3579 2,9% 156,7 2,2%
Tecnologia 9,3 0,9% 122,2 2,1%
Ciencia 79,9 6,5% 309,8 4,3%
Educacion 48,1 3,9% 121,2 1,7%
Cooperacion al desarrollo 25,7 2,1% 173,5 2,4%

Presencia Blanda

35,2 25,7% 206,2 25,5%
71,4 62,3% 419,8 61,9%

Total 49,3 100% 291,5 100%

Presencia Militar

Presencia Econémica

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global.

¢ Depende la presencia global de Espafna y de Portugal de los mismos campos del poder suave? No
podemos desagregar las variables del resto de indices que miden el poder suave mundial, pero el
andlisis pormenorizado de la proyeccion global de los dos paises usando el indice Elcano de Presencia
Global resulta esclarecedor en al menos tres aspectos:

—

El primero es la estrecha relacion de ambos paises en las nueve variables de proyeccion suave
del indice: en cultura, Portugal y Espana son los principales destinatarios de la respectiva proyec-
cion cultural, pero también son socios esenciales en el resto de las variables, salvo en coopera-
cion y deportes (véanse tabla 7.3 y tabla 7.4).
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TABLA 7.3
Presencia global de Espana en los indicadores de presencia blanda, 10 principales
paises de destino (2019)
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Marruecos R. Unido China Portugal China China EEUU Francia Venezuela
Colombia Alemania India Francia R. Unido EEUU R. Unido Italia Colombia
R. Unido Francia EEUU R. Unido India Japon Italia Colombia Marruecos
Italia Italia Japén Alemania Alemania Canada Alemania México Turquia
China EEUU Sudafrica Italia EEUU México Francia China Mozambique
Venezuela P. Bajos Marruecos Suiza Francia  Corea del Sur  P. Bajos Chile Argelia
Alemania Portugal Argelia P. Bajos México Alemania Portugal Portugal Cuba
Francia China Egipto EEUU Italia Rusia Suiza Marruecos India
Brasil Bélgica Brasil China EAU Francia Australia Brasil Filipinas
Portugal Rusia Rusia Bélgica Brasil Israel Brasil Alemania Nigeria

Peso de cada indicador en la presencia global de Espafia en 2019 (25,2%)

2,9% 4,9% 1,1% 4,2% 3,3% 1,6% 3,9% 1,5% 1,8%

Posicion en la clasificacion mundial respecto a cada indicador en 2019

(posicién global de Espafia: 12; posiciéon de Espafa en presencia blanda: 11)

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global

2. El segundo es la divergencia en cuanto a los sectores en los que Portugal y Espana consiguen
mayor presencia global. Como podemos comprobar en los datos de las tablas, aunque turismo
y cultura son la clave de la proyeccion global de los dos paises, para Espana las de migracio-
nes o informacion son particularmente relevantes, mientras que para Portugal lo son tecnologia,
ciencia, educacion y cooperacion. En esas variables, cada uno de los paises esta por encima de
la posicion que obtiene (la 122 Espana, la 442 Portugal en 2019) cuando computamos el conjun-
to con el que medimos la presencia global de los paises. Otros indices internacionales de soft
power coinciden en subrayar similares fortalezas —si bien cada uno revisa dimensiones diferentes
para medir el poder suave-. Para el SoftPower30, Espafna ocupa la quinta posicion mundial en la
dimension cultural —una de las siete variables que mide ese estudio—, gracias a “un amplio atracti-
vo cultural [...] que se siente en todo el mundo, con turistas que acuden a sus ciudades” (Portland
Communications, 2021b); para el Global Soft Power Index (Brand Finance, 2021), Espana tiene
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TABLA 7.4
Presencia global de Portugal en los indicadores de presencia blanda, 10 principales
paises de destino (2019)
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Angola R. Unido China Espafia China EEUU Espafa Brasil Mozambique
Brasil Espafia India Francia EEUU R. Unido R. Unido Angola Cabo Verde
Francia Francia EEUU Angola Espafia Angola EEUU Cabo Verde G. Bissau
Mozambique  Alemania Japon Alemania India Canada Brasil Espafa Turquia
Cabo Verde Brasil Marruecos R. Unido Brasil China Alemania Mozambique Timor-Leste
G. Bissau EEUU Sudéafrica EEUU R. Unido Japén Italia Francia Egipto
Alemania Italia Argelia P. Bajos Alemania Filipinas Francia Italia Marruecos
Venezuela P. Bajos Egipto Italia Francia Australia P. Bajos China Angola
R. Unido Bélgica Brasil Mozambique Japoén Espafia Suiza G. Bissau Brasil
Suiza Suiza Rusia Suiza Rusia Corea del Sur  Bélgica Alemania Nigeria

Peso de cada indicador en la presencia global de Portugal en 9 (26,2%)
2,5% 5,8% 1,4% 2,1% 3,1% 0,9% 5,9% 3,1% 1,4%

Posicion en la clasificacion mundial respecto a cada indicador en 2019

(posicion global de Portugal: 44; posicion de Portugal en presencia blanda: 44)

53 23 51 39 48 34 27 40 24

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global

el segundo valor mundial mas alto en cultura, con Francia. En ambos indices, la cultura es para
Portugal una de las variables que mas peso le otorga en su poder suave, junto al turismo, en el
que el SoftPower30 califica a Portugal como “uno de los mercados europeos mas fuertes para el
turismo extranjero” (Portland Communications, 2021a).

3.  Entercery ultimo lugar, la desagregacion de los datos de la presencia global de Espana y Portugal
en el mundo por regiones nos ha permitido confirmar la previsible hipdtesis de que, al menos
en las variables de proyeccion suave, los dos paises tienen un espacio comun de proyeccion, la
Unién Europea (UE), y otro especifico de cada uno: Africa para Portugal y América Latina para
Espana (véanse tabla 7.5, tabla 7.6 y capitulo 4). Aunque la presencia global de Espana en el
continente africano es muy escasa (salvo para la variable de cooperacion), Portugal si tiene pre-
sencia en América Latina, aunque concentrada en Brasil.
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TABLA 7.5
Presencia global de Espaina en indicadores de presencia blanda (2019)
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Africa 47%  1,4%  74%  06%  05% 036% 39%  150%  30,5%
Asia 88%  72%  436% 35%  7,0% 008% 88%  61%  163%

Europa (resto) 5,6% 6,6% 7,8% 3,1% 5,5% 6,1% 9,1% 5,1% 16,1%

Américalatina ;g0 4390 121%  44%  27.7% 2329% 90%  449%  20,4%

y Caribe

3;;2':: Mfgf 17,8%  07%  82%  03%  49%  176% 3,01% 53%  158%
AméricadelNorte  0.8%  7.2%  7.6%  21%  135% 626% 115%  28%  0,0%
Oceania 01%  07%  06%  03% 07% 27% 31%  01%  08%

Unién Europea 344% 71,9% 126% 859%  40,1% 3,0% 51,7%  34,3% 0,0%

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global

TABLA 7.6
Presencia global de Portugal en indicadores de presencia blanda (2019)
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Africa 41,4% 1,0%  74% 174%  72%  64%  23%  33,1% 59,7%
Asia 32%  61%  436% 68% 268% 109% 98%  68% 17,7%

Europa (resto) 10,9% 4,5% 7,8% 3,3% 4,4% 3,3% 11,2% 4,0% 11,9%

Américalatina 49000 809  121% 23% 255% 37%  96%  382%  33%

y Caribe

ggg’;‘gf':’i'ggw Y 04%  14%  82%  11%  32%  1.0%  53%  25%  7,4%
AméricadelNorte  1,6%  7.3%  7.6%  7.6%  7,05% 287% 7,3%  13%  0,0%
Oceania 01%  1,0%  06% 01%  20% 27%  28% 01%  0,0%

Unién Europea 23,3%  70,8% 12,6% 61,5% 239% 433% 51,7% 14,0% 0,0%

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global
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El caso de Brasil es muy significativo para este andlisis inicial, explotando los datos recopilados
durante los Ultimos afios por el indice Elcano de Presencia Global. Podriamos decir que Portugal
no se proyecta en América Latina, sino en Brasil, y apenas en el resto de los paises de esa area
geografica, y lo contrario se puede decir de Espana, cuya proyeccion en Brasil es sensiblemente
menor que en el resto de América Latina —como mostramos en la tabla 7.7, y de manera muy clara
en la figura 7.1-. La region es, en resumen, estratégica para la presencia de los dos paises en
términos de soft power, pero la gran diferencia que supone Brasil para Portugal y el resto de paises
para Espafa nos hace pensar en una explicacion distinta, no geografica, sino vinculada, en términos
historicos, al pasado colonial y, en el contexto presente, a los vinculos linguisticos y culturales que
suponen los idiomas portugués y espanol en la region para estas dimensiones relacionadas con el
poder suave (capitulos 1y 2).

TABLA 7.7
Presencia blanda de Portugal y Espana en América Latina, desagregacion de Brasil
del resto de paises

Migraciones
Turismo
Informacién
Tecnologia
Cooperacion

PORTUGAL
o o : 19,0% 8,0% 12,1% 2,3% 25,5% 3,7% 9,6% 38,2% 3,3%
América Latina
En Brasil 15,9 6,6 5,9 1,8 4,5 1,6 49 35,0 1,2
En resto 3,2 1,4 6,2 0,5 21,0 2,1 4,7 3,2 2,1

o o : 27,9% 4,3% % 4,4% 27,7% 23,3% 9,0% 45,0% %
América Latina

En Brasil 1,8 0,7 59 0,1 1,5 1,0 2,5 2,6 0,5
En resto 26,1 3,6 6,2 4,3 26,2 22,3 6,5 42,3 19,9

Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global
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FIGURA 7.1a
Peso de Brasil en los indicadores de presencia blanda de Espana, respecto al resto de
paises de América Latina (2019)
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global
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FIGURA 7.1b
Peso de Brasil en los indicadores de presencia blanda de Portugal, respecto al resto
de paises de América Latina (2019)
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Fuente: Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global

1. Construyendo el poder suave:
Espanay Portugal en un mundo entre siglos

La casi simultanea recuperacion de la democracia en los dos grandes paises ibéricos los condujo a
disefar su politica exterior en el mismo momento geopolitico, pero con bases histdricas ligeramente
diferentes. En el caso portugués, tras la caida del régimen del Estado Novo (1933-1974) y el periodo
revolucionario (1974-1975), Portugal se afirmé en el contexto internacional como pais democratico
y europeista, y establecié su politica exterior en torno a tres ejes geopoliticos: (a) el eje noratlantico,
subsumido en la pertenencia a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) (de la que fue
fundador en 1949) y las subsiguientes obligaciones militares y politicas; (b) el eje europeo, expresado
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en la integracion en la Comunidad Europea en 1986; vy (c) el eje denominado “luséfono”, que se centra
en las relaciones econdmicas, politicas y de cooperacion con los paises de lengua portuguesa miem-
bros de la Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), creada en 1996.

En Espana, la muerte del dictador Francisco Franco (1975) condujo a un proceso de transicion politica
asentado en la nueva Constitucion de 1978 que no solo reformuld, en el plano interno, la estructura
territorial del pais, sino que tuvo que disefar nuevos objetivos estratégicos para su politica exterior:
(@) la integracion europea, primero con la incorporacion al Consejo de Europa en 1977, pero, sobre
todo, gracias a la entrada junto a Portugal en la Comunidad Europea en 1986; (b) el compromiso con
la defensa atlantica y la OTAN (sellado por el ultimo gobierno de la UCD en 1982 y confirmado en el
referéndum de 1986); (c) la construccion de una relacion estable con la vecindad euromediterranea;
y (d) la revision del profundo vinculo con América Latina, desproveyéndolo de los rasgos de nostalgia
imperial y, sobre todo, del caracter de “politica de sustitucion” que tuvo durante el franquismo ante la
debilidad de las relaciones con otras areas geogréaficas que se habian mantenido durante las cuatro
décadas de la dictadura militar. De esos cuatro objetivos, dos se han constituido en el centro de la
accion exterior contemporanea de Espana en estas décadas: la construccion europea y la Comunidad
Iberoamericana de Naciones (ver capitulo 3).

En ambos casos, la naturaleza europea y ultramarina de los dos paises les ha hecho asumir, con fre-
cuencia, un papel mediador entre espacios geopoliticos diversos, en la confianza de que esa tarea les
proporciona una identidad distintiva. Un buen ejemplo es el papel que Portugal desempefa tanto en
la UE como en la CPLP. En relacion con la UE, se presenta como un mediador potencial, en diversas
instancias, con los Estados del continente africano y, en particular, con los Paises Africanos de Lingua
Oficial Portuguesa (PALOP). Esta relacion se expresa a través de la inversion y el apoyo a la agenda
africana de la UE y destaca en el apoyo a la celebracion de las cumbres UE-Africa (desde 2003 deno-
minadas cumbres UE-Unidn Africana). Algunas de estas cumbres se celebraron durante la presidencia
rotatoria de Portugal del Consejo de la UE, concretamente la Cumbre de El Cairo en 2000 y la Cumbre
de Lisboa en 2007, durante la cual se firmoé la Estrategia Conjunta Africa-UE, actualmente en vigor. En
el primer semestre de 2021, Portugal volvié a asumir la presidencia rotatoria del Consejo y se compro-
metio a celebrar foros de alto nivel sobre los puntos en los que las dos uniones basan su compromiso
futuro, como la Inversion Verde y la conclusion de las negociaciones del Acuerdo Post-Cotonu, que
regula la relacién de la UE con la Organizacién de Estados de Africa, Caribe y Pacifico (OEACP). Pero
la influencia de Portugal no se limita al continente africano, sino que se extiende a otras partes del
globo. En el continente sudamericano, la relacion privilegiada con Brasil se manifiesta a nivel econé-
mico, migratorio, de productos culturales, de educacion, de intercambios cientificos y tecnoldgicos,
como puede apreciarse en el indice Elcano de Presencia Global. En la Gltima década, la relacién con
América Latina ha aumentado tanto a través de la cooperacion portuguesa como de los intercambios
economicos y educativos. En el continente asiatico, donde el pais mantiene cierto prestigio debido
a las relaciones histéricas o al éxito de la transferencia de la administracion del territorio de Macao
a China, Portugal utilizé el peso de su proyeccion internacional para apoyar el reconocimiento de la
autodeterminacion de Timor Oriental frente a Indonesia en 1999.

En el caso esparnol, ese papel de punto de encuentro europeo hacia otras regiones se ha manifestado
en dos direcciones: el Mediterraneo y, mucho mas claramente, hacia América Latina. Hacia el vecinda-
rio euromediterraneo del sur, la proyeccion de Espana ha estado marcada por la siempre delicada rela-
cion con Marruecos —que suele ser la primera visita oficial de los presidentes de gobierno espafoles-—,
pero también por las buenas relaciones econémicas con otros paises del Magreb al Mashreq, desde
Argelia a los paises arabes, lo que permitid a Espana, por ejemplo, albergar la Conferencia de Paz para
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Oriente Medio de Madrid en 1991. El contexto temporal de la incorporacion de Espana al proyecto
europeo revitalizé el enfoque mediterraneo de la politica exterior espafiola, lo que cristalizd en parti-
cular en el proceso y la Conferencia de Barcelona, que culminaron con la creaciéon de la Asociacion
Euro-Mediterranea (1995), hasta que los cambios politicos internos y el nuevo contexto posterior a los
atentados de septiembre de 2001 produjeron un progresivo viraje atlantico (Hernando de Larramendi
Martinez, 2011).

El vaivén de la proyeccion espanola hacia el Mediterraneo siguié transformandose conforme la UE ex-
tendia sus fronteras y requeria de un nuevo marco, la Politica Europea de Vecindad, y se ponia en mar-
cha la Unioén por el Mediterraneo (UpM) (impulsada por Francia en 2008), que articula buena parte de las
relaciones europeas con los paises vecinos del sur (junto al Foro 5+5) (Amirah y Soler, 2011; Khader y
Amirah, 2020). El contexto politico posterior a los atentados de al-Qaeda en Madrid (2004), el proyecto
de la Alianza de Civilizaciones (2007), la extension de la UE hacia el este y los intereses econdmicos
espanoles en la regién han mantenido el Mediterraneo como un territorio tan complejo como esencial
para la proyeccion exterior espanola. En el campo del poder blando, esa proyeccion se manifestd du-
rante varias décadas a través del Instituto Hispano-Arabe de Cultura (1954-1988), reconvertido en el
Instituto de Cooperacion con el Mundo Arabe (1988-1994) y después a través del trabajo de la Agencia
Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y el Instituto Cervantes en la region, a
los que hay que afadir la Casa Arabe creada en 2006 (Hernando de Larramendi Martinez, 2015). Hoy,
Marruecos es el segundo pais —solo tras Brasil- con mayor nimero de centros del Instituto Cervantes,
seis en total, mas otros cinco en la region (en Argelia, Egipto y Tunez), es decir, la tercera zona geogra-
fica por nimero de centros del sistema espafnol de accion cultural exterior, tras Europa y América. Sin
embargo, en el campo de la cooperacién, Africa Subsahariana ha ido absorbiendo un mayor volumen
de la ayuda espanola —hoy el 26% del total se dirige a esa area, frente al 5% destinado al Magreb—, pese
a la importancia estratégica de esa region para Espana (Olivié y Pérez, 2019).

Mas relevante resulta el papel de Espana en la transformacion de la relacion europea con los paises
latinoamericanos, desde el mismo momento de la integracion de Espana y Portugal en la Comunidad
(DOCE, 1985). Desde 1986, la Comunidad Europea (y mas tarde la UE) profundiza en su agenda con
América Latina, tanto en materia econdémica como politica o de cooperacion, sin olvidar el apoyo a los
procesos de paz centroamericanos. En estas cuatro décadas, Espana -y, por supuesto, Portugal—han
procurado tener un papel central en el disefio de las politicas europeas hacia América Latina, y ser
percibidos como interlocutores prioritarios con una region que, desde la cumbre birregional de Rio de
Janeiro de 1999, es socio estratégico de la UE, pese a que la relacion birregional ha ocupado “siste-
maticamente un segundo plano a la hora de definir las principales prioridades de la politica exterior
de la Unién” (Parlamento Europeo, 2017) tras las cumbres UE-CELAC de Santiago de Chile 2013 y
Bruselas 2015 —en parte porque los propios mecanismos de integracion latinoamericana estan debili-
tados por tensiones regionales—.

El pretendido papel espanol de “puente” eurolatinoamericano no ha sido siempre facil; primero porque
las relaciones con América Latina eran, en la nueva Espafa democratica, “débiles en lo comercial, in-
cipientes en la cooperacion y escualidas en las inversiones” (Ayuso y Dominguez, 2010), pero también
por los recelos de paises en las dos regiones hacia un excesivo protagonismo de Espafia en la cana-
lizacion de la relacion bilateral. La situacion, en cualquier caso, ha ido transformandose y volveremos
sobre ello enseguida.

LLos dos paises tienen, por tanto, prioridades en materia de proyeccion exterior muy cercanas, con el
elemento europeo en comun, aunque asentadas en distintas redes y distintas regiones: para Portugal
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la pieza central es la Lusofonia, institucionalizada en la CPLP; para Espana, los paises latinoamerica-
nos, articulados en torno a la comunidad iberoamericana.

FIGURA 7.2
Red de promocion cultural y educativa de Espaia en el mundo (2021)

Instituto Cervantes . AECID

B e e

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Instituto Cervantes y AECID.

1.1 LaComunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)

La creacion de la CPLP en julio de 1996 materializd la nueva identidad portuguesa en el panora-
ma mundial. Esta organizacion regional se inspira en sus homaologas la Commonwealth (1887) y la
Organisation Internationale de la Francophonie (OIF) (1970), organizaciones multilaterales que agrupan
a paises unidos por lazos histéricos forjados en antiguos imperios coloniales. Hoy en dia se reconoce
el interés politico, diplomatico y econdmico de estas organizaciones, ya que actlan a través de la
cooperacion cultural, linguistica y educativa y son plataformas para potenciar el comercio, y ambas
organizaciones incluyen a Estados que no pertenecian originalmente a su esfera de influencia.

La CPLP tiene una historia mas reciente y una organizacion menos centralizada que la de sus homo-
logos, pero se rige por los mismos principios de alineacion con las agendas globales, concretamente
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Incluye a Brasil, Mozambique, Angola, Cabo Verde, Guinea-
Bissau, Santo Tomé y Principe, Timor-Leste y, desde 2014, Guinea Ecuatorial, y también cuenta con
un gran numero de miembros observadores. Es la Unica organizacion regional cuyos miembros no
tienen fronteras terrestres entre si'y no funciona como una unidad geopolitica, sino que se extiende por
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tres continentes. Aunque los inicios de esta organizacion se basan en iniciativas de la década de 1980,
incluyendo reuniones ministeriales y gubernamentales, su institucionalizacion a finales de siglo se debid
a la iniciativa conjunta de Brasil y Portugal, y marcd la distension en las relaciones entre los gobiernos
portugués y angoleno (Carvalho, 2018).

Con sede permanente en Lisboa y una junta directiva rotativa, la CPLP tuvo inicialmente a Portugal
como principal financiador, una posicion que desde 2013 comparte con Brasil y Angola (Seabra, 2021;
Herpolsheimer, 2019). La CPLP opera en un registro de paridad entre sus miembros y busca promover
plataformas de entendimiento. Desde su creacion, esta organizacion ha buscado afirmarse en dos
vectores: la consolidacion de la lengua portuguesa como instrumento de comunicacion y la creacion
de una plataforma de entendimiento para actividades de concertacion econdmica, cultural, social y
politico-diplomatica. A pesar de ser muy criticada por su falta de visibilidad y actuacion, se reconoce
su potencial econémico y su influencia, asi como su actuacion politica y diplomatica en situaciones
de crisis, especialmente en la resolucion del conflicto politico y militar de Guinea-Bissau en 2012 y
2016, como una de las organizaciones multilaterales que buscd soluciones de dialogo (Seabra, 2021;
Carvalho, 2021). Un caso muy especial en este asunto es el de la Comunidad Auténoma espafnola de
Galicia, cuyos vinculos culturales con Portugal condujeron a la aprobacion, por iniciativa popular, de
una ley de “aprovechamiento de la lengua portuguesa y vinculos con la Lusofonia” en 2014, que pro-
mueve como objetivo estratégico del gobierno gallego “las relaciones a todos los niveles con los paises
de lengua oficial portuguesa” (BOE, 2014). Tras la incorporacion como observadores consultivos de la
Academia Galega da Lingua Portuguesa y del Consello da Cultura Galega, Espafa solicité en 2020 la
incorporacion a la CPLP como miembro observador, lo que se concretd en la cumbre de Luanda en
julio de 2021 (CPLP, 2021; Espana, 2021).

La politica portuguesa de soft power esta claramente anclada en la afirmacion de la lengua portuguesa
como lengua internacional y como base de conexion y confianza entre paises y comunidades de habla.
Este objetivo, siempre disminuido porque el portugués no tiene el estatus de lengua oficial de las Naciones
Unidas', se ve respaldado por la creciente comunidad de hablantes oficiales de esta lengua, que actual-
mente asciende a 280 millones —seguin los datos de Ethnologue (Antero Reto y Crespo, 2020)-. La afir-
macion y consolidacion de la lengua portuguesa esta presente en los diversos mecanismos de la politica
exterior portuguesa, especialmente en los programas linguisticos y de cooperacion dirigidos por Camoes
l. P, en el papel desempenado a nivel de la CPLP, e incluso en las misiones internacionales de defensa
en las que participa Portugal, que, en virtud de acuerdos bilaterales, han desarrollado actividades de for-
macion y capacitacion de las fuerzas de seguridad de los paises luséfonos, incluyendo la competencia en
portugués. A estos esfuerzos se suma el apoyo a la difusion en radio, television e internet en portugués,
los dos primeros a través de la radio y television publicas, por parte de los canales RTP Internacional, RTP
Africa y RDP Africa (Espanha, 2020). La lengua portuguesa se convierte en el elemento aglutinador de los
diversos esfuerzos de politica exterior y en la justificacion de las referencias a la Lusofonia.

El concepto de Lusofonia se utiliza, desde el lanzamiento de la CPLP, de forma amplia para referirse a un
conjunto heterogéneo de actuaciones y conexiones. Las comunidades lusofonas incluyen, ademas de
los Estados que tienen el portugués como lengua oficial, los grupos v territorios que hablan portugués,
ya sea oficialmente, como en Macao, o las diasporas portuguesas, pero también los paises lusdfonos
brasilefios y africanos. Su uso en el ambito politico y diplomatico es ya consensuado y, como recuerda
Domingos Simdes Pereira, bissau-guineano y exsecretario general de la CPLP, “destaca el sentido
geopolitico del término que engloba a un conjunto de paises y pueblos cuya lengua materna, actual o

1 Elinglés, el francés, el mandarin, el espanol, el arabe y el ruso si lo tienen.
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FIGURA 7.3
Paises miembros y observadores de la CPLP (2021)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de CPLP.

oficial, es el portugués”, y anade “la Lusofonia puede interpretarse también como un sentimiento, como
un alma, como un deseo de vivir juntos, compartiendo un pasado comun” (CPLP, 2008, pp. 1-2). Esta
doble definicion de la Lusofonia como comunidad de hablantes y como vinculo afectivo e histérico, a
pesar de ser utilizada recurrentemente en el discurso politico-diplomatico y por los medios de comu-
nicacion, ha sido objeto de criticas, especialmente desde el ambito académico (Bastos et al., 2002).

Algunos autores valoran el concepto de Lusofonia como una recreacion de la inspiracion colonial y
destacan: (a) que el portugués no es hablado por la mayoria de la poblacion de algunos de los paises
que lo tienen como lengua oficial, a saber, Guinea-Bissau, Mozambique, Guinea Ecuatorial, Timor
Oriental; (b) el término Lusofonia esconde una realidad poscolonial de intento de imposicion de una
lengua de colonizacion; (c) el concepto evoca el “luso-tropicalismo”, concepto operativo basado en
las tesis del sociélogo Gilberto Freyre para justificar la identidad brasilefa, adoptado entonces por el
gobierno colonial portugués, desde los afos 50, para legitimar el mantenimiento de una politica de
ocupacion y de no reconocimiento de los derechos de los pueblos a la autodeterminacion, tal como
se recoge en la recién estrenada Carta de las Naciones Unidas (1945). Notese, sin embargo, que el
trabajo politico-diplomatico y la ventaja negociadora y econdmica de la afirmacion de la Lusofonia han
ido creando un consenso en torno al uso de este término y su utilizacion como elemento aglutinador
de la politica exterior portuguesa.

El indice Elcano de Presencia Global retrata claramente el mapa de influencia portuguesa que se ex-
tiende por la UE, seguida de Sudamérica, Africa y Asia. La presencia de Portugal en las variables de
presencia blanda, por regiones geograficas, muestra la importancia del Africa Subsahariana, América
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Latina y la UE en cuanto al niumero de inmigrantes en el pais, el consumo de productos culturales y
el nimero de estudiantes internacionales en las instituciones educativas portuguesas. Estos datos
muestran que el soft power portugués se ejerce principalmente en el marco de la UE y entre los paises
miembros de la CPLP. En primer lugar, la importancia de los paises de la UE se manifiesta en el nUmero
de inmigrantes y en el consumo cultural, informativo, tecnoldgico, cientifico y educativo. Si el peso de
la UE resulta de la situacion geopolitica y econdmica portuguesa, la desagregacion por paises pone
de manifiesto la importancia de la diaspora portuguesa en este espacio. Este es el caso de Espana,
Francia, el Reino Unido, Alemania e incluso Suiza, paises en los que residen la mayoria de los emigran-
tes portugueses y que representan los mayores consumidores europeos de productos culturales y de
informacion portugueses. También cabe destacar la relevancia de Espana para la afirmacion del soft
power portugués, especialmente en términos de turismo, productos culturales e informacion, patentes
tecnoldgicas, produccion cientifica y nimero de estudiantes internacionales.

En segundo lugar, la proyeccion internacional portuguesa, mas alla de la UE, se concentra claramente
en los paises que formaron parte del antiguo imperio colonial y que actualmente corresponden a un
bloque de entendimiento linglistico, relaciones econdémicas y comerciales, circulacion de personas
y productos culturales repartidos por tres continentes. En el caso de América Latina y el Caribe, el
desglose de los datos por paises expone el peso omnipotente de Brasil para la afirmacion de Portugal
en esta region, y de los restantes paises de este continente para la presencia del soft power espafnol.
Como se ha dicho anteriormente, esta division del continente sudamericano refleja las relaciones his-
toricas y la colonizacion que Espafa y Portugal desarrollaron entre los siglos XVI'y XX, lo que llevo a la
creacion de dos bloques lingUisticos y culturales distintos entre Brasil y los demas paises de la region.
En Africa destacan los cinco paises afficanos de habla portuguesa, con los que las relaciones comer-
ciales, pero también el flujo migratorio, la atraccion de estudiantes y la cooperacion internacional, son
los més evidentes: el indice Elcano de Presencia Global muestra la relevancia de los inmigrantes y
estudiantes de Angola, Mozambique, Cabo Verde y Guinea-Bissau, el consumo cultural de Angola y
Mozambique, o incluso el lugar de Mozambique y Cabo Verde y Angola como principales socios de
la cooperacion portuguesa. En el continente asiatico, Timor Oriental destaca como receptor de pro-
gramas de cooperacion y programas educativos y culturales. En comparacion con el caso espanal,
este mapa de influencias esta disperso y no forma una Unica regién en bloque. Incluso en el Africa
Subsahariana, donde la presencia portuguesa se extiende a Cabo Verde, Guinea-Bissau, Santo Tomé
y Principe, Angola y Mozambique, estos paises no tienen fronteras comunes y son miembros de dife-
rentes organizaciones multilaterales regionales.

En resumen, tres aspectos caracterizan la proyeccion internacional portuguesa: en primer lugar, su
dispersion continental; en segundo, la importancia de los paises africanos a nivel de cooperacion y
exportacion de servicios; por ultimo, la integracion en la CPLP, que contribuyé en gran medida a orde-
nary priorizar las actividades del soft power portugués. Esta politica de poder blando se expresa en la
afirmacion de la proyeccion exterior portuguesa, concretamente en la ONU y otras instancias multila-
terales, donde las iniciativas y pretensiones de los candidatos portugueses fueron siempre apoyadas
por los paises de estas tres regiones.

El Instituto Camdes y el poder suave portugués
El modelo de soft power portugués se centra en las acciones del Camdes —Instituto da Cooperacdo

e da Lingua, el organismo que relne las competencias para la accion exterior en materia de lengua,
cultura y cooperacion-. Esta entidad es el resultado de la fusion del antiguo Instituto Camdes vy el
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Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD). El modelo seguido hasta entonces era la di-
versificacion de las instituciones, como ocurre en la mayoria de los paises de la OCDE. En 2012, en el
marco de una remodelacion y optimizacion de los organismos estatales durante la intervencion del FMI
en el pais, ambos institutos se fusionaron, aglutinando las actividades linguisticas y de cooperacion.
Cabe senalar que la historia, el perfil y el impacto de los dos institutos que alberga el Camades I. P. son
bastante diferentes. El antiguo Instituto Camdes tiene su origen en el Consejo Nacional de Educacion,
creado en 1929, al que sigui6 el Instituto de Alta Cultura (1952-1976), luego el Instituto de Cultura
y Lengua Portuguesa (1976-1992) vy, finalmente, el Instituto Camdes (1992-2012), integrado en el
Ministerio de Asuntos Exteriores. En 2010, el Instituto Camoes integra la red de Ensefianza Portuguesa
en el Extranjero, reuniendo los centros y catedras en universidades extranjeras, ademas de la ense-
Nanza y la difusion cultural. A lo largo de las mas de ocho décadas de existencia del Instituto Camoes
y de las instituciones que lo precedieron, se consolidd como el organismo que ponia en marcha el
sistema cientifico nacional —funcidon que se suprimié en 1976 con la creacion del Instituto Nacional
de Investigacion Cientifica— y de promocién de la lengua y la cultura en el exterior (Rollo et al., 2012).

Actualmente, Camdes I. P., en su area de Lengua y Cultura, es responsable de 294 conferencias y
catedras en 22 paises, y de las Bibliotecas Camoes, Centros Culturales Portugueses y Centros de
Lengua Portuguesa en 44 paises. Su accion se divide entre la ensefianza del portugués, la certificacion
lingUistica, la investigacion sobre el portugués y la accion cultural.

Por el contrario, la vertiente de cooperacion del actual Camdes I. P. tiene una historia mas reciente y
esta estrechamente vinculada a la implantacion del sistema democratico en Portugal. La cooperacion
domina el lenguaje diplomatico hacia los paises del PALOP, un grupo de paises que se independizaron
entre 1973 y 1975 tras guerras por la independencia que marcaron profundamente las caracteristicas

FIGURA 7.4
Mapa de implantacion de los centros del Camaées I.P. en el mundo (2021)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Camées.
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de los nuevos Estados (Chabal, 2002). La normalizacion de las relaciones con estos paises fue una
prioridad para los gobiernos democraticos, lo que llevd a la creacion del Instituto de Cooperacion
Econdmica en 1976. Sin embargo, la prioridad de la politica exterior en la década siguiente fue la adhe-
sion a la Comunidad Europea, y solo en los afios 90 se definieron las principales lineas de la politica de
cooperacion. El primer hito de esta década fue el ingreso del pais en el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE en 1991. Se cred la Agencia Portuguesa de Apoyo al Desarrollo, que posterior-
mente fue el IPAD, y fue seguida por la Plataforma Portuguesa de ONGD vy del primer documento de
estrategia de cooperacion. El sector se profesionaliza en la década siguiente y centra sus actividades
en el llamado “PALOP +1”, es decir, los paises africanos de habla portuguesa y Timor Oriental. Esta
concentracion de esfuerzos permitio, al mismo tiempo, optimizar el impacto de los programas de
cooperacion y afirmar el papel de la cooperacion como instrumento de poder blando en estos paises.

Actualmente, las principales lineas de actuacion del Camdes I. P., en su vertiente de cooperacion, son
la cooperacion al desarrollo, la educacion para el desarrollo y la ciudadania global, y la accion huma-
nitaria. Aunque los principales paises objetivo siguen siendo los paises del PALOP y Timor Oriental,
tal y como expresan las cifras del indice Elcano, la disminucion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
bilateral al PALOP y Timor Oriental ha sido constante, pasando de un maximo del 90% de la AOD
en 2011 al 61% en 2019. Los nuevos beneficiarios son Siria, incluido el programa de apoyo a los re-
fugiados sirios, Marruecos, Brasil, China, Sudafrica, Afganistan, Colombia, Senegal, Namibia e India.
El importe global de la AOD no se asigna de forma equitativa, siendo los principales beneficiarios de
la cooperacion Cabo Verde y Mozambique, que acaparan mas del 60% de los importes de la coope-
racion bilateral portuguesa entre 2010 y 2019, correspondiente al 60% de la AOD bruta (Camdes I. P,
2021; Ferreira et al., 2016). El alcance de las acciones de cooperacion es variado, pero se da prioridad
a los programas de educacion y salud, asi como a la cooperacion técnica. Hoy, la cooperacion es uno
de los vectores de la politica exterior portuguesa, independientemente de su escasa financiacion en la
ultima década. Desde 2012, la financiacion de la cooperacion se ha situado entre el 0,16% y el 0,18%
del PIB, relegando al pais a una posicion de 23 entre los 29 miembros del CAD-OCDE en términos
de AOD neta. Sin embargo, como resultado de la concentracion de esfuerzos en un nimero limitado
de paises y en infraestructura y sectores sociales, sus efectos se dejan sentir en la suave presencia
portuguesa en los paises receptores de programas de cooperacion.

1.2 La proyeccion de Espainay el enfoque iberoamericano

Como venimos diciendo, los datos del indice Elcano de Presencia Global apuntan al turismo y la cultu-
ra como los pilares clave de la proyeccion espafnola en el mundo, como ocurre con Portugal. Espana
batié en 2019 el récord de llegada de turistas, con 83,5 millones de visitantes (el 87 % europeos), 1o que
supone el segundo destino mundial —detras de Francia—y el segundo receptor de ingresos turisticos
—tras Estados Unidos (EEUU) (UNWTO, 2019, 2021)-. El otro gran pilar de la presencia global espafnola
es la cultura, no solo por el patrimonio cultural material € inmaterial como factor de atraccion de mu-
chos de los turistas que visitan el pais, sino por la importancia de las industrias creativas como expor-
tadoras culturales. Dos tercios de los bienes culturales que Espana exporta se quedan en la UE, pero
el resto viagja a todo el mundo. Parte muy importante corresponde a América Latina —por ejemplo, para
el sector editorial-, la otra parte responde a la demanda por contenidos de cultura en espanol en todo
el mundo gracias a casi 600 millones de hablantes. Como ocurre con Portugal, la proyeccion global
de Espafa esté bifurcada, como imaginaba la alegoria de la “balsa de piedra” ibérica del escritor José
Saramago, entre América y Europa, con dos claves: la expansion demogréfica sostenida del espanol
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como idioma en el continente americano, de Tierra del Fuego a EEUU, y la importancia internacional
de América Latina en el escenario mundial y de los hispanos en EEUU.

La construcciéon de una “comunidad” cultural

El proceso colonizador de tres siglos de expansion imperial espanola (1500-1800) construyd en América
una comunidad en la que los fuertes lazos culturales son frecuentemente resumidos en el predominio
del uso del espanol —lo que a veces difumina la enorme diversidad cultural y lingUistica de la region—
como idioma de 19 paises latinoamericanos, a los que hay que sumar la pujante poblacion latina en
EEUU. La cohesion de esa comunidad no proviene solamente de las condiciones geogréficas, politicas
0 econdmicas compartidas, sino de un conjunto de instituciones que durante siglos fue reproducien-
do, en un larguisimo proceso, las sociedades europeas, desplazando los valores y tradiciones de las
culturas precoloniales y configurando pueblos que, como refleja, por ejemplo, la Encuesta Mundial de
Valores, comparten un mismo conjunto de principios —llamado por Inglehart “colonial catdlico” o, sim-
plemente, “latinoamericano”-, con prevalencia de los valores tradicionales y una posicion intermedia
entre los valores materiales y los posmateriales (Inglehart y Welzel, 2005). Si la region es “un pais enorme
artificialmente dividido en naciones-Estado”, como lo define Basanez (2016), estas se constituyen en
90 anos, entre 1809 y 1898, cuando Espafia vive la descomposicion de su imperio colonial durante
las mismas décadas en las que las grandes potencias europeas consolidan los suyos en Africa y Asia.

Las “independencias” americanas —que conmemoran ahora dos siglos— se proclaman contra la invasion
francesa de Espana, pero consolidan nuevos Estados-nacion dirigidos por las élites criollas en el contex-
to de las revoluciones liberales, cuyo vinculo con la metropoli se sostendra menos por intereses politicos
o comerciales que por el flujo migratorio que seguira produciéndose hacia América desde la turbulenta
Espana del siglo XIX y la primera mitad del XX. Tanto factores de expulsion —empobrecimiento, levas
forzosas, presion religiosa— como de atraccion —traducido en la expresion popular “hacer las américas” y
en el mito del “indiano” que regresa a su tierra natal tras hacer fortuna— habian movilizado a medio millén
de espanoles a cruzar el Atlantico antes de la era industrial y de las revoluciones liberales, y seguiran
promoviendo las migraciones a los nuevos paises después de las independencias desde la empobrecida
Espana del siglo XIX y del inicio del XX. Baste recordar que Argentina recibio, entre 1900y 1915, un millén
de emigrantes espanoles (Nicolas Marin, 1986), a los que enseguida se sumaran los miles de exiliados
de la Guerra Civil espaiola por toda la region. A los flujos migratorios hay que anadir el papel de los in-
telectuales y las sociedades civiles de ambos lados del Atlantico, que se adelantaron durante la primera
mitad del XX a las iniciativas oficiales de estrechamiento de lazos (Delgado Gémez-Escalonilla, 2003).

A diferencia del gran proceso descolonizador posterior a la Segunda Guerra Mundial, en el que se in-
dependizan en el mundo 90 nuevos Estados-nacion —y se estructuran o potencian redes multilaterales
como la Commonwealth o la OIF-las “independencias” americanas no dan lugar a formas alternativas
de relacion con Espafa o a redes multilaterales de accion o cooperacion internacional, mas bien al
contrario (Delgado Gémez-Escalonilla, 2003). Evidentemente, Espafia ha mantenido durante estos dos
siglos su actividad diplomatica con todos los paises latinoamericanos, pero durante la mayor parte del
siglo XX la relacion con América Latina estuvo marcada mas por la retérica de los vinculos culturales y
un hispanismo paternalista que por una efectiva relacion politica o econémica, con el paisaje de fondo
de la intensa migracion hacia una y otra orilla del Atlantico. La proyeccion espafiola hacia América
Latina se manifiesta a través de un conjunto de instituciones, resultado de la intensa colaboracion
bilateral, nacidas muchas de ellas en la primera mitad del siglo XX que cubren aspectos sociales, cultu-
rales o educativos, entre las que destaca por su temprana creacion, en 1949, y su orientacion tematica
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la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEl). Durante la
dictadura militar las relaciones con América Latina fueron una auténtica “politica de sustitucion” ante el
aislamiento internacional (Arenal, 2011), con el motor conceptual de la “hispanidad” —percibida por las
sociedades americanas como una version de “fascismo criollo” (Delgado Gomez-Escalonilla, 2003)-,
el Instituto de Cultura Hispanica (1945-1977), como institucion central, e incluso la fantasia de crear
una red hispanofona a la imagen de la Union Francaise o la Commonwealth, olvidando que la propia
naturaleza del régimen franquista lastraba su capacidad de maniobra en la region.

La nueva democracia espafola y la construccion del sistema iberoamericano

Recuperada la democracia y normalizadas las relaciones diplomaticas con el mundo, Espana adop-
ta un nuevo enfoque menos bilateral y mas birregional, que asienta sobre la cooperacion y la iden-
tidad cultural la fuerza de la relacion y que aprovechara el contexto del quinto centenario del viaje
de Coldn para revisar, desde una éptica contemporanea, la relacion entre la antigua metrépoli y los
paises hispanoamericanos a partir de la recodificacion del “descubrimiento” en torno al concepto
del “encuentro entre dos mundos”, reformulando el conjunto de los vinculos entre Espana y América
Latina, europeizando la relacion y optando por un enfoque “iberoamericano” frente a la “hispanidad”
del franquismo (Arenal, 2011). La transformacion del Instituto de Cultura Hispéanica en el Instituto de
Cooperacion Iberoamericana (1979) sintetiza el cambio de orientacion y de fundamentacion, que
se profundizara con la creacion en el Ministerio de Asuntos Exteriores de una Secretaria de Estado
para la Cooperacion Internacional y para lberoamérica (1985) y la multiplicacion de los fondos de
cooperacién hacia la regién —una tendencia que hoy ha quedado revertida a favor de Africa tanto
por el descenso del volumen de ayuda como por la mediacion de las instituciones y prioridades de
la UE (Olivié y Pérez, 2019)-.

El enfoque iberoamericano vivio su momento clave con la iniciativa hispano-mexicana de institucio-
nalizacion de las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y Gobierno comenzando con la de
Guadalajara en 1991, a la que asistieron 19 paises latinoamericanos, Espana y Portugal, en una co-
yuntura excepcional, sin ideario ni planificacion, y sin estructura institucional propia y diferenciada
(Laiglesia, 2004), pero con la intencion de “convertir el conjunto de afinidades histéricas y culturales
que nos enlazan en un instrumento de unidad y desarrollo” (Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, 1991). Espana elige promover el espacio iberoamericano como objetivo central
de su politica exterior y de su proyeccion en un momento de cierto sentimiento de liderazgo, tras la
entrada en la Comunidad Europea, el fulgurante crecimiento economico y la atencion que suscito la
exitosa transicion politica a la democracia (que para muchos paises latinoamericanos que habian vivi-
do dictaduras durante los 70 y 80 aparecia como un modelo en lo politico y en lo econémico), lo que
al tiempo ha podido afectar a las relaciones bilaterales, “al considerarse mas conveniente unas buenas
y aceptables relaciones con el conjunto de las naciones iberoamericanas que un vinculo estable con
los principales paises latinoamericanos” (Malamud, 2004).

En el proyecto iberoamericano hay también cierta intencion de replicar otras redes multilaterales, “los
paises angléfonos (Commonwealth) y francofonos se reunian (los de habla portuguesa lo harian mas
tarde) y, sin embargo, los iberoamericanos no” (Pico de Coafa, 2004). En los primeros anos se ponen
en marcha los programas iberoamericanos de cooperacion, hoy centrados en el conocimiento (dos
programas), la cultura (doce programas) y la cohesion social (cuatro programas), mas dos denomina-
dos “transversales”.
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TABLA 7.8
Programas iberoamericanos de cooperacion (2021)

Programas en que

L Programas Paises miembros
Argentina 19 Ibercultura Viva 11
México 17 Iberarchivos 16
Chile 16 Iberescena 16
Espana 16 Ibermedia 20
Ecuador 15 Ibermuseos 13
Paraguay 15 Ibermusicas 14
Peru 15 Iberorquestas juveniles 12
Uruguay 15 Iber-rutas 10
Colombia 14 Iberbibliotecas 12
Red de Archivos
Costa Rica 14 Diplomaticos 14
Iberoamericanos
Brasil 13 Ibermemgria} sonora y 8
audiovisual
Cuba 11 Iberartesanias 10
El Salvador 10 Ibercocinas 6
Panama 10 R S 14
Industrial
Portugal 9 CYTED 21
Republica Dominicana 8 PID Discapacidad 8
Guatemala 6 PICSAM Adultos 8
Mayores

Bolivia 5

Honduras 4

Nicaragua 4

Venezuela 3

Andorra 2

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de SEGIB

Pero, sobre todo, el proyecto iberoamericano responde a la necesidad de Espaha de potenciar las rela-
ciones entre y con una comunidad cuya proyeccion global contribuye a la percepcion de Espana como
actor internacional, porque no nos cabe duda de que “la aportacion de América Latina al poder blando
de Espana es lo que hace que Espana sea una potencia” (Noya, 2008). Esa necesidad de inclusion de
Espana en el espacio latinoamericano ha hecho optar permanentemente por el término “iberoamerica-
no” para politicas e instituciones, que de hecho no suscitd demasiados apoyos en los comienzos de la
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iniciativa (Pico de Coanfa, 2004), pero que ha acompanado desde entonces a la denominacion de los
programas, los organismos e incluso —como hemos dicho— a secciones enteras del Ministerio espanol
de Asuntos Exteriores. Aun en 2020, la Ultima remodelacion ministerial mantiene esa terminologia, ahora
en una Secretaria de Estado para Iberoamérica y el Caribe y el Espafnol en el Mundo (BOE, 2021), lo
que puede resultar una marca hispanocéntrica y quiza hoy resultaria necesario revisar (Malamud, 2019).

La articulacion institucional del poder suave

En cualquier caso, es en esa década de los anos 90 cuando, finalmente, Espafa articula sus instru-
mentos de soft power, asentados inicialmente en torno a la diplomacia cultural y a la cooperacion. Por
distintas razones, Espafa tarda mucho tiempo en organizar un aparato institucional de proyeccion
exterior, 0 al menos de relaciones culturales internacionales. Antes de la Guerra Civil, la Junta para la
Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas (1907), pero sobre todo la Oficina de Relaciones
Culturales Espafolas impulsada por Américo Castro (ORCE, 1921) o la Junta de Relaciones Culturales
de Primo de Rivera (JRCE, 1927), constituyen los primeros y timidos intentos de estimular las rela-
ciones culturales internacionales, hasta que la Il Republica instituya ya una verdadera politica cultural
exterior refundando la JRCE desde las ideas del regeneracionismo, en el tercer y definitivo nacimiento
de la diplomacia cultural espafiola (Delgado Gémez-Escalonilla, 2014; Alvarez Valencia, 2021). Yaen la
dictadura, la coordinacion de la actividad cultural de las embajadas aparece con la creacion en 1945
de la Direccion General de Relaciones Culturales (DGRC) o el Instituto de Cultura Hispanica (1946) con
la mirada puesta en América Latina y la “hispanidad” como concepto vertebrador. En los afios 50, se
abren los primeros centros culturales espafnoles en Londres, Roma, Napoles, Paris, El Cairo, Alejandria,
Beirut o Munich, una tendencia que continuaria en las siguientes décadas, marcadas por una politica
cultural exterior basada en la creacion de nuevas sedes v la celebracion de acuerdos bilaterales. Tras
la recuperacion de la democracia, el disefio autondmico deja la politica exterior en manos del Estado,
pero no excluye que las Comunidades Auténomas realicen actividades de promocion exterior, mien-
tras que reparte entre los dos niveles la responsabilidad de las politicas culturales o educativas. Como
resultado, comienza a emerger un complejo tejido de actores estatales y autonémicos dedicados a la
promocion exterior y al poder suave.

En el nivel estatal, la Direccion General de Relaciones Culturales y Cientificas (DGRCC) creada durante el
franquismo se mantiene en el Ministerio de Asuntos Exteriores y junto a otras instituciones de proyeccion
exterior terminaran conformando en 1988 la Agencia Espafniola de Cooperacion Internacional (hoy AECID),
adscrita a la recién creada Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para lberoamérica (1985),
y que se convertira en el centro vertebrador de la cooperacion y de la accion cultural exterior.

En 1991, y con el mandato de promover la ensefanza, estudio y uso del espanol, se crea el Instituto
Cervantes, que absorbe muchos de los centros culturales de Espafa por todo el mundo, salvo aquellos
ubicados en paises de habla hispana (que, como la DGRCC, quedaran bajo el control de AECID en
1998), mientras el Cervantes queda definitivamente adscrito al Ministerio de Asuntos Exteriores (1999). A
estos dos actores se sumara un tercero, Accion Cultural Espanola (ACE), cuando en 2011 se unifiquen
en ella varios organismos encargados de conmemoraciones y exposiciones internacionales. Las tensio-
nes entre los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cultura marcaran la gestion y la interaccion de los tres
actores durante la Ultima década, en la que se incorpora la politica de “marca pais”, primero a través de
un Alto Comisionado (2012) y, desde 2018 y hasta 2021, con la ahora desaparecida Secretaria de Estado
de la Espafna Global del Ministerio de Asuntos Exteriores, que hereda buena parte de las funciones de la
“Marca Espafna”, pero sobre “la defensa y promocion de la imagen y reputacion internacional del pais”.
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No queremos olvidar que dentro de este nuevo aparato institucional de poder suave queda encua-
drada también la proyeccion en materia de educacion. Por un lado, en 2000 se crea la Fundacion
Carolina, dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores y la AECID, para fomentar la movilidad
universitaria con lberoamérica -y, en menor medida, otros con “los que Espana tenga vinculos espe-
ciales historicos, culturales o geograficos”™ (17.256 becas desde su creacion, para mas de 800.000
solicitudes) y desarrollar los clasicos programas de visitas de lideres de opinion y figuras emergentes
al pais (casi 3.000 en total, dos tercios de latinoamericanos) (Fundacion Carolina, 2021). Por otro, el
Servicio Espanol para la Internacionalizacion de la Educacion (SEPIE, creado en 2014) es el encargado
de atraer estudiantes a los campus espafoles a través del Ministerio de Universidades vy, si bien este
no es una de las grandes fortalezas que veiamos en el indice Elcano de Presencia Global, Espafia es
el destino preferido de los estudiantes en los programas Erasmus+, con mas de 50.000 en la Ultima
convocatoria, nada menos que el 15% del total (Comision Europea, 2020).

La gestion del poder suave espafiol queda, por tanto, fragmentada en torno a la accion cultural
—esencialmente gestionada por la AECID y ACE-, la promocion de la lengua —Instituto Cervantes—vy la
diplomacia publica supervisada por Espana Global, eso sin mencionar ni las instituciones autonémicas
ni otros campos —turismo, educacion, ciencia, comunicacion— que contribuyen a un soft power con-
temporaneo, a las que cabe sumar el sistema de “casas” y las “fundaciones-consejo”, orientadas en
ambos casos hacia la potenciacion de la relacion con ciertos paises y regiones. Esta sedimentacion
de instituciones encargadas de ciertas parcelas del poder suave de Espana ha sido compensada por
estrategias de coordinacion, de integracion vy, finalmente, de supervision estratégica con la llegada de
la Secretaria de Estado de la Espana Global.

La diplomacia del espariol y el panhispanismo

Pero si buena parte del soft power espanol radica en la aportacion de América Latina, la naturaleza bi-
lingUe —hispanolusa— del sistema iberoamericano representa una limitacion estructural para que pueda
equipararse a la OIF o ala CPLP en la tarea de promocion del idioma, o que supone que, de hecho, el
espanol no tiene una organizacion especifica de promocion internacional multilateral, sino que depen-
de de la accion de las instituciones de algunos paises que solo en los ultimos anos han comenzado a
coordinar sus actividades.

Es indudable que las dimensiones demoalingUisticas del espanol lo convierten en una de las piezas
fundamentales del poder suave de Espana. Los datos del Instituto Cervantes hablan de 488 millones
de hablantes nativos de espanol, mas 74 de dominio limitado, lo que supone —si le ahadimos los 22
millones de estudiantes de espafiol en 100 paises de todo el mundo— 585 millones de usuarios poten-
ciales, con México, Colombia, Espana y EEUU a la cabeza, una cifra en constante incremento (Instituto
Cervantes, 2020). Adicionalmente, el espanol tiene un significativo valor econémico como instrumento
de internacionalizacion empresarial: multiplica por cuatro los intercambios comerciales entre los paises
hispanohablantes y por siete los flujos bilaterales de inversion directa exterior, como muestran estudios
recientes (Garcia Delgado et al., 2016). El crecimiento econdmico de América Latina y el aumento de
sus relaciones comerciales y diplomaticas en todo el mundo han reavivado en las Ultimas décadas el
interés por el espanol, pero también lo ha hecho el crecimiento sostenido de la poblacion hispana en
EEUU —la mayor minoria del pais, con un 18,5% de la poblacion hoy, pero un 27,5% en 2060 segun
las previsiones del censo oficial (Vespa et al., 2020)- vy la presencia publica de la lengua espanola en
la principal potencia mundial.
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Sin embargo, el espanal, pieza central del poder blando de Espafia y lengua compartida con 20 pai-
ses, No se apoya en una red multilateral de cooperacion y promocion, sino en un incipiente sistema de
instituciones que, como explicaremos enseguida, esta comenzando a cuidar de su estatus internacio-
nal y a medir sus indicadores.

El “panhispanismo” impulsado por la Real Academia Espanola de la Lengua y la Asociacion de Academias
de la Lengua Espanola (ASALE) desde los anos 90 —y sus numerosos resultados en forma de documen-
tos normativos panhispanicos para el espanol- salté a las instituciones gracias a la colaboracion del
Instituto Cervantes con la Universidad Nacional Autdonoma de México (UNAM), la Universidad de Buenos
Aires y la Universidad de Salamanca para poner en marcha, por primera vez, un examen y certificacion
conjuntos del espanoal, el Servicio Internacional de Evaluacion de la Lengua Espanola (SIELE) en 2015.
En 2020, otro paso en la cooperacion cultural en torno al espanol se produjo con la creacion de la red
Canoa, formada por el Instituto Cervantes, el Instituto Caro y Cuervo de Colombia, el Centro Cultural Inca
Garcilaso de Pert y la UNAM, dedicada a la promocion de la cultura en espanol (CANOA, 2021).

Y si bien los Institutos Cervantes funcionan, en la practica, como verdaderos centros de actividad
cultural de todos los paises de habla hispana, el espafiol sigue sin el sustento de una red multilateral
que lo promueva, mas alla de las iniciativas y las instituciones mencionadas, en una combinacion de
factores: la falta de recursos de muchos paises con prioridades distintas al soft power, la escasez de
instituciones dedicadas a las relaciones culturales internacionales en la region, la naturaleza bilingtie de
las redes preexistentes (como la OEl o la comunidad iberoamericana) y un contexto ideoldgico posco-
lonial desde el que espanol se aprecia, en ocasiones, mas como un problema para la diversidad cultu-
ral de los pueblos indigenas y un efecto colonial que como un poderoso recurso de influencia global.

¢El agotamiento del sistema iberoamericano?

Paradojicamente, la excesiva centralidad y entusiasmo de Espana por el sistema iberoamericano ha con-
tribuido a que los paises de la region hayan buscado, y encontrado, otros mecanismos de integracion
regional libres de la presencia —y cierta sensacion de tutela— de Espana, aunque por ahora menos estables.
Hoy, el sistema iberoamericano presenta sintomas de debilidad, sobre todo tras la celebracion bienal de las
cumbres desde 2014, la centralidad de su disefo institucional —con la Secretaria General en Madrid-y el
reproche permanente por la falta de grandes resultados concretos. Los cambios en el sistema presupues-
tario o en el diseno institucional aplicados tras la Cumbre de Veracruz en 2014 —en linea con las propuestas
del Informe Lagos (Malamud, 2013, 2014)- deberian contribuir a revitalizar, 0 mas bien a “latinoamericani-
zar lo iberoamericano”, en palabras de la anterior secretaria General, Rebeca Grynspan (EFE, 2014).

Ese es un elemento central para comprender el contexto actual de la relacion actual entre Espafa y
América Latina y su proyeccion, porque pese a los siglos de vinculacion, a la identidad cultural comun, al
idioma compartido, a la cooperacion sostenida en materia de democracia o desarrollo, la valoracion de
Espana por los paises latinoamericanos no supera a la de muchos europeos. En un contexto ideoldgico
poscolonial, los gobiernos de izquierda e indigenistas de las Ultimas dos décadas en el continente contri-
buyeron primero a ver en las inversiones empresariales espanolas una forma de neocolonialismo, y mas
tarde, acercandose a las celebraciones de los bicentenarios de las independencias, a revisar de manera
muy critica la colonizacion espanola de América. Este nuevo escenario tiene muchos frentes: la reevalua-
cién como “genocidio” de las persecuciones religiosas y la catastrofe epidemioldgica y demografica que
conllevo el encuentro de las poblaciones europeas y americanas, la conexion con los movimientos esta-
dounidenses del “Black lives matter” frente al “Spanish legacy” en ese mismo pais, o el reconocimiento
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de las independencias del siglo XIX como antecedente directo de los actuales movimientos politicos anti-
imperialistas y anticapitalistas —sintetizado en la figura de Bolivar o el bolivarianismo que reivindicaban los
gobiernos de la “marea rosa’-. El simbolo mas evidente de este cambio en la proyeccion espafiola en la
region fueron las palabras del presidente mexicano, Andrés Manuel Lopez Obrador, en 2019 solicitando
a Espana que pidiera perdon por los agravios cometidos durante la conquista de América.

¢, Como ha afectado este nuevo contexto al poder suave de Espana en América Latina? Quiza sea
temprano para evaluar un proceso en marcha, pero los datos del Reputation Institute muestran que
varios paises latinoamericanos valoran a Espafia mucho menos de lo que lo hacen paises europeos
como el Reino Unido, Rusia, Italia, Alemania o Francia. La valoracion que Espana recibe de paises como
Colombia esté hoy entre las mas bajas de toda la serie, mientras que Argentina o Peru son los paises
latinoamericanos que otorgan a Espana una mayor puntuacion, en la linea de los valores de los paises
europeos (figura 7.5). Portugal valora a Espafia de una manera similar a como lo hacen Brasil o México,
con una puntuacion ligeramente por debajo a la que los espafoles otorgan a Portugal (75,2 puntos
en 2020, practicamente la misma que los espanoles se dan a si mismos) (Real Instituto Elcano, 2021).

FIGURA 7.5
Valoracioén de Espana en diferentes paises (2016-2020)
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Conclusiones

Como hemos visto, Espafa y Portugal se proyectan en el mundo de formas similares. Uno y otro
pais han construido, en parte, su posicion internacional a partir de su capacidad de servir de en-
lace entre paises que fueron sus antiguas colonias y con las que hoy mantienen estrechos lazos
culturales, empresariales y de cooperacion. En el caso portugués, la proyeccion alcanza tres con-
tinentes y se articula a través de un exitoso proyecto multilateral, la CPLP, al que se han ido apro-
ximando, como observadores, paises de todo el mundo —incluyendo a Espafa desde 2021-. La
comunidad iberoamericana ha construido una exitosa integracion y una relacion Util entre Espana,
Portugal y los paises de América Latina y hoy se encuentra en un proceso de reconfiguracion en
linea con la recomposicion de las redes multilaterales latinoamericanas. Ambos paises tienen dos
importantes rasgos comunes en su presencia global: la UE y dos idiomas que vertebran grandes
comunidades culturales. La fuerte implicacion portuguesa y espafola en la UE es una marca de
toda su politica exterior y aporta al proyecto europeo cabezas de puente fundamentales para la
Unién. En el caso de los dos idiomas, la importancia internacional del espafiol y el portugués los
posiciona como dos recursos centrales del poder suave en ambos casos: en el espanol con una
comunidad extensa geograficamente, de talla global en lo demografico y con una pieza clave en
EEUU; en el portugués con un prometedor futuro demografico y econémico en una region del
mundo en transformacion, Africa.

LLos dos paises despertaron a la articulacion contemporanea de sus instituciones de poder suave en
los mismos afnos, y tienen en la cooperacion, la diplomacia cultural y el idioma los pilares centrales
de su proyeccion institucional. Y, sin embargo, sorprendentemente, los dos sistemas institucionales
apenas han comenzado a trabajar juntos, timidamente, en algunos proyectos. Salvo por la colabo-
racion del Camoes vy el Instituto Cervantes o AECID en los numerosos clusters de la red de institutos
culturales europeos EUNIC, no hay iniciativas de colaboracion entre las instituciones, ni en diplomacia
cultural ni en promocion del idioma. En otofio de 2020 se publicd “La proyeccion internacional del
espanol y el portugués: el potencial de la proximidad lingUistica / A projecédo internacional do espanhol
e do portugués: o potencial da proximidade lingtistica” (Antero Reto y Gutiérrez Rivilla, 2020), un libro
colectivo editado desde las dos instituciones para promover la reflexion sobre la dimension lingUistica
de la proyeccion mundial de los dos paises, que entiende que “unidos, los idiomas espafnol y portu-
gués se aproximan hoy estrechamente al liderazgo lingtistico mundial del inglés”. Esa agregacion, sin
embargo, es solamente matematica, porque el espafnol y el portugués no trabajan, aln, conjuntamen-
te para la difusion mundial de dos idiomas pese a las enormes posibilidades que ofrece su alto nivel
de intercomprension.

Los datos acerca de la proyeccion mundial de los dos paises hacen cada vez menos justificable que
ambos no establezcan estrategias estables y a medio plazo de cooperacion en ciertas areas de poder
suave, en particular las que tienen que ver con la cultura y con la lengua, aprovechando tanto las re-
des que comparten como las que les son especificas, tanto las areas en las que los dos paises tienen
implantacion institucional como aquellas en las que uno u otro ha podido desarrollar, por razones
diversas, iniciativas propias. Se podria pensar que los altibajos de la historia comun han conducido a
Espana y Portugal por el camino de una logica de competencia en sus relaciones exteriores. Es tiempo
ya de abandonar, definitivamente, ese paradigma y sustituirlo por el de la cooperacion en torno a los
objetivos que, como democracias europeas, vecinas del mismo territorio y herederas de una misma
cultura, compartimos.
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FIGURA 7.6
Las redes Camoées, AECID y Cervantes (2021)
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Fuente: Elaboracion propia.
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Conclusiones

lliana Olivié, Luis Nuno Rodrigues, Manuel Gracia y Pedro Seabra

En este libro colectivo, hemos visto como la primera circunnavegacion consagra el concepto de glo-
balizacion en el sentido amplio del término. Porque si bien es cierto que es un concepto de dificil de-
finicion, y por ello de dificil datacion, el viaje de Magallanes-Elcano supuso, como explica John Elliott
(capitulo 1), la aceleracion y magnificacion del intercambio mundial de personas, mercancias e ideas. Y
es que, como senalan Joao Paulo Oliveira e Costa y Juan Marchena Fernandez en el capitulo 2, los 30
afos que transcurrieron entre 1490 y 1520 cambiaron el mundo para siempre. Se produjo en aquel
momento un cambio planetario mas brusco y mas intenso que, probablemente, cualquiera de los que
se han dado en cualquier otra etapa histérica posterior: el plano se convirtié en globo v la tierra paso a
ser océano. Nacieron asi la modernidad y la globalizacion que acabaron “construyéndonos” a todos.

Ya en aquella etapa histérica se observa un fuerte paralelismo entre las trayectorias histéricas de
Portugal y de Espafia: dos imperios en la Era de los descubrimientos, que se repartian geograficamen-
te un mundo en crecimiento, que llegaron incluso a compartir corona y posterior decadencia. Este pa-
ralelismo contintia en los siglos XIX y XX, como muestran Luis Nuno Rodrigues y Oscar J. Martin Garcia
en el capitulo 3. Si bien se dan algunas diferencias determinantes, como los distintos momentos de
descolonizacion —que en el caso de Portugal se completa apenas en la segunda mitad del siglo XX,
ambos paises viven, casi simultaneamente, los movimientos liberales, la pérdida de parte de las co-
lonias, periodos dictatoriales, el ostracismo en la comunidad internacional y la vuelta a la comunidad
internacional (occidental) de la mano de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y de la
Union Europea (UE). Y es que la Historia de Espana y de Portugal en el siglo XX y hasta la actualidad
es, en buena medida, el resultado de un entorno que las define; un entorno articulado en torno a la
OTAN, a la Comunidad Iberoamericana, a los Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP)
o la Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), pero, por encima de todos ellos, a una UE
que se convierte en el espacio centripeto en el que ambos paises se (re)configuran politica, econdmi-
ca y socialmente (véase el capitulo 4 de lliana Olivié, Manuel Gracia e Ines M Ribeiro). De nuevo, se
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produce alguna asimetria resefiable, como el hecho de que, si Portugal tiene una fuerte proyeccion
exterior hacia Espafa, no se produce el fendbmeno inverso. En cualquier caso, la UE, donde ambos
paises vuelcan su proyeccion econémica, no agota el papel de estos en la globalizacion. Los datos del
indice Elcano de Presencia Global muestran también la fuerza de los vinculos histéricos forjados 500
afos antes, la importancia de la proyeccion militar coordinada en el marco de la OTAN y la comple-
mentariedad de las proyecciones “blandas”, influenciadas por sus respectivas historias coloniales vy el
mantenimiento, hasta la fecha, de comunidades lingUisticas diferenciadas.

Los réditos iniciales de esta vuelta a la comunidad internacional son innegables, como apuntan
Federico Steinberg y José Juan Ruiz en el capitulo 5, pues las condiciones de vida de la mayor parte
de las poblaciones espafnola y portuguesa mejoraron sustancialmente en el ultimo cuarto del siglo XX:
aumento de la renta per capita, mejoras en términos de desarrollo humano, y esto en el marco de un
proceso de convergencia de renta con las principales locomotoras europeas. Sin embargo, con el
cambio de siglo, el proceso de convergencia se trunca, las debilidades de los sistemas productivos
portugués y espafnol se hacen mas patentes con la Gran Recesion de 2008 y se agravan cuando se
suman, mas recientemente, los desafios medioambiental, cientifico, tecnoldgico y digital.

Es quizas en el plano militar en el que surgen mayores diferencias entre los dos paises. Aunque com-
parten un marco multilateral comun, si la presencia militar espafnola es mas amplia en lo geografico,
pero mas limitada en volumen y recursos, como describen Félix Arteaga y Pedro Seabra en el capi-
tulo B, la portuguesa acota en mayor medida sus objetivos y campos de actuacion. Por dltimo, en
lo que se refiere a la participacion de ambos paises en la globalizacion “blanda”, son las diferencias
entre Espafia y Portugal las que los asemejan, como muestran Angel Badillo y Clara Carvalho en el
capitulo 7. Esta, por una parte, de nuevo, la importancia de la UE para dos paises que buscan mos-
trarse ante la comunidad internacional como un puente entre el norte y las organizaciones regionales
actuales del antiguo espacio colonial -CPLP en el caso de Portugal, Comunidad Iberoamericana en el
caso de Espana-. Otra caracteristica comun es que para ambos paises la proyeccion exterior “suave”
se articula en torno a sus respectivas lenguas.

El andlisis contenido en estos capitulos nos permite llegar a cinco conclusiones generales. En primer
lugar, podria decirse que la Historia nos llevo a la Geografia. Si los autores de este volumen coral par-
timos de la Historia, la Politica, la Economia, la Sociologia, la Cultura, la Tecnologia o las Relaciones
Internacionales para tratar de explicar como Espana y Portugal se ubican en las distintas etapas del
proceso de globalizacion, en todos nuestros analisis, el punto de llegada ha sido, quizas como para
los primeros circunnavegantes, la Geografia. Y es que, la Espana y el Portugal de los ultimos 500 anos
han sido y son, en gran medida, el resultado de su Historia y de su Geografia, en un proceso simbio-
tico en el que la Geografia también ha definido la Historia. Por citar solo un ejemplo, el hecho de que
Portugal se proyecte hoy en Africa y Espafia en América Latina es, en parte, el resultado del Tratado
de Alcacovas-Toledo y del Tratado de Tordesillas. Son, ademas, una Historia y una Geografia —como
todas- llenas de accidentes y azar. América es, en cierto modo, un gran accidente geografico que se
interponia en el camino hacia las especias.

En segundo lugar, como senalamos mas arriba, la primera circunnavegacion transforma el “mundo tie-
rra” en el “mundo mar”, mostrando, una vez mas, que son los mares los epicentros de la actividad glo-
bal: primero el Mediterraneo, para luego pasar al “mediterraneo asiatico” en la era de las especias, al
que sigue el “mediterraneo atlantico” —que se consolida en una época de ensimismamiento de Espana
y de Portugal-, para luego volver a un “mediterraneo asiatico”, o pacifico, con un rol mas pasivo de
Portugal y Espaia en la globalizacion.
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En tercer lugar, Espana y Portugal, que se transforman primero en imperios, luego en Estados-nacion,
y, por ultimo, en Estados miembro, se limitan, por lo general, a coexistir. Esto significa que rara vez
entran en conflicto, pero, también, que rara vez cooperan —véase por ejemplo la desconexion entre
las redes Cambes y Cervantes, que se describe en el capitulo 7—. Dicho de otro modo, en palabras de
John Elliott: “En general, Portugal y Castilla tuvieron el acierto de convertir sus dos imperios de ultra-
mar en entidades distintas pero complementarias y no competitivas”. O, mas recientemente, cuando
se produce una “convergencia” de los dos paises, en los albores de las transiciones a la democracia,
como sefialan Luis Nuno Rodrigues y Oscar J. Martin Garcfa.

En cuarto lugar, en su coexistencia, se asemejan. Su trayectoria histérica de los ultimos siglos es
similar y, vinculado a ello, lo es su ubicacion geografica, explicando ambas cuestiones que sean hoy
dos paises en la periferia occidental europea que tratan de volver a acercarse al nuevo o a los nuevos
centros de poder. Son, pues, también similares sus fortalezas y debilidades, asi como los retos que
enfrentan, ya entrado el siglo XXI. Estos retos tienen que ver con las dificultades para posicionarse en
un mundo cuyo epicentro se ha movido en lo tematico y en lo geografico y en una Europa que tiene
cada vez mayores dificultades para converger internamente, como muestran Federico Steinberg y
José Juan Ruiz. Podriamos hablar entonces de una convergencia en la divergencia en el seno de
Europa y en un sistema global mas amplio.

En quinto y uUltimo lugar, la globalizacion se produce en un espacio global —valga la redundancia— que
no es neutro ni exdtgeno. Lo moldean sus coprotagonistas. Si en los siglos XVIy XVII Espafa y Portugal
estaban entre los que lideraban ese proceso, ya no lo estan en la actual etapa de la globalizacion,
forjada en los anos del siglo XX en una etapa historica en la que los dos paises vivian replegados en
sus problemas internos.

De estas conclusiones podrian surgir algunas recomendaciones o reflexiones en términos de accion
exterior y politicas publicas. La primera es que Espana y Portugal deben dar respuesta a sus fragilida-
des particulares en el marco actual de globalizacion, pero también a las fragilidades del propio proceso
de globalizacion. Entre estas se cuentan la pandemia (con sus derivadas en tecnologia, ciencia, mul-
tilateralismo o desarrollo), las crisis financieras y econémicas internacionales (con implicaciones en re-
siliencia econdmica y productiva) y los conflictos internacionales (que estarian reclamando presencia 'y
proyeccion militar y estratégica mas regulares). En segundo lugar, entre los dos paises hay mas coexis-
tencia o complementariedad que competencia: vuelcan una proyeccion exterior similar en la UE, son
complementarios en América Latina y no son rivales ni en Africa (donde esta méas presente Portugal) ni
en Asia (donde apenas lo estan ninguno de los dos). Siendo asi, quizas seria interesante dar un paso
mas alla de esta mera coexistencia, tratando de identificar mayores oportunidades de cooperacion
que permitan, por una parte, abordar las debilidades de la globalizacion que sefalamos mas arriba, v,
por otra, centrarse en las oportunidades sectoriales que se vislumbran en los capitulos de la segunda
parte de este libro y que, en definitiva, permitirian aprovechar las circunstancias geograficas, politicas,
sociales y econémicas en las que se encuentran Espana y Portugal.
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Sigla

ACE

AEA

AECID
AELC

AOD
ASALE
BCE
CAD-OCDE

CAl

CDD
CEDN

CEE

CEl

CELAC
CEMGFA
CPLP
CSNU

DDN
DGRC, DGRCC
EEUU
EUNIC
EUTM MALI
EUTM RCA

Significado

Accion Cultural Espafiola

Ataque electronico aerotransportado

Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
Asociacion Europea de Libre Comercio

Ayuda Oficial al Desarrollo

Asociacion de Academias de la Lengua Espafiola

Banco Central Europeo

Comité de Ayuda al Desarrollo, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico

Comprehensive Agreement on Investment

Cooperacion en materia de Defensa

Concepto Estratégico de Defensa Nacional

Comunidad Econémica Europea

Centro de Estudios Internacionales

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios

Jefe de Estado Mayor General de las Fuerzas Armadas
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa

Consejo de Seguridad de Naciones Unidas

Directiva Nacional de Defensa

Direccion General de Relaciones Culturales (y cientificas)
Estados Unidos
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Mision militar de adiestramiento en Mali

Mision militar de adiestramiento en la Republica Centroafricana
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RIE
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RRIl
RTP
SEGIB
SEPIE
SIELE
UA
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Mercado Comun del Sur

Mision multidimensional integrada de estabilizacion de las Naciones Unidas en la
Republica Centroafricana

Fondo Next Generation EU

Buqgues de patrulla oceanica

Fuerza de Respuesta de la OTAN

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
Organizacién de Estados de Africa, Caribe y Pacffico
Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura

Organisation Internationale de la Francophonie
Organizacion Internacional para las Migraciones
Organizacion Internacional del Turismo

Organizacion Mundial de Comercio

Organizacion Mundial de la Salud

Organizaciones no Gubernamentales para el Desarrollo
Organizacion de las Naciones Unidas

Oficina de Relaciones Culturales Espanolas

Organizacion del Tratado del Atlantico Norte

Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
Cooperacion Estructurada Permanente

Producto Interior Bruto

Presencias Maritimas Coordenadas

Politica Comun de Seguridad y Defensa

Productividad Total de los Factores

Radiodifusdo Portuguesa

Republica Federal de Alemania

Real Instituto Elcano

Vehiculos aéreos no tripulados

Relaciones internacionales

Radio e Televisao de Portugal

Secretaria General Iberoamericana

Servicio Espanol para Internacionalizacion de la Educacion
Servicio Internacional de Evaluacion de la Lengua Espafola
Union Africana



ucb

UE

UNAM
UNAVEM ||
UNESCO
UpM

VJTF 16
ZEE

Lista de siglas

Union de Centro Democratico

Union Europea

Universidad Nacional Autbnoma de México

Mision de Verificacion de Naciones Unidas en Angola |l

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
Union por el Mediterraneo

Fuerza Conjunta de Muy Alta Disponibilidad

Zona Econdmica Exclusiva
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