Diplomacia publica:
consideraciones teoricas

Nicholas J. Cull

Introduccion: las razones de la teoria

La diplomacia ptublica es un término que se emplea con fre-
cuencia, pero que raras veces se somete a un andlisis riguroso.
De hecho, la teorizacién del tema ha sido en muchos sentidos
confusa, orientada a intereses diplomaticos concretos o franca-
mente muy deficiente. Este articulo es una version sintética y
adaptada de otros textos que he publicado en otras lenguas y en
diversos foros. Me concentraré principalmente en mi critica so-
bre la deficiencia tedrica en el tema, por lo que quedara para
otro momento la parte mas empirica. Es importante decir,
para el publico de habla hispana, que la mayor parte de mis
referencias son europeas y norteamericanas, por lo que ofrezco
de antemano una disculpa al no incluir referencias de paises de
Hispanoamérica.

Asi, en este articulo se dan definiciones sucintas del voca-
bulario fundamental de la diplomacia publica contemporanea,
incluidos los términos nueva diplomacia publica y poder blan-
do. Se inicia con una taxonomia simple de los componentes de la
diplomacia publica, su relacion reciproca y sus fuentes respecti-
vas de credibilidad. Estos componentes son: a) escuchar (la base
de toda diplomacia publica efectiva); b) defensoria; c) diplo-
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macia cultural; d) intercambio, y e) radiodifusion internacional.
En este informe también se identifica f) la guerra psicolégica
como actividad paralela que comparte algunos rasgos clave con
la diplomacia publica, pero que hay que administrar mas alla
de una rigida cortina de fuego.

La implicacién central de este andlisis es subrayar la pru-
dencia esencial de la actual estructura de diplomacia publica de
Reino Unido (diplomacia que conozco a fondo, por ser mi pais
natal y donde me formé académicamente), pero también dar re-
alce a la necesidad de equilibrar estos elementos en el seno de
la burocracia de la diplomacia publica, en vez de enmaranarlos
en luchas intestinas mutuas y en la refriega por conseguir
recursos y predominio.

En la seccién final aplico mi taxonomia a los retos de la
diplomacia publica contemporanea, haciendo especial hincapié
en la necesidad de conceptualizar la labor del diplomatico pu-
blico como creador y diseminador de memes (ideas capaces de
ser difundidas de una persona a otra a través de la red social) y
como creador y facilitador de redes y relaciones.

Conceptos: diplomacia, diplomacia tradicional
y diplomacia publica

Me permito definir la diplomacia como los mecanismos que
no son la guerra, desplegados por un actor internacional para
gestionar el entorno internacional. En la actualidad, este ac-
tor puede ser un Estado, una corporacion multinacional, una
organizacién no gubernamental, una organizacién internacio-
nal/organizacién paramilitar sin Estado, o cualquier otro actor
en el escenario mundial; la diplomacia tradicional es el intento
de un actor internacional de gestionar el entorno internacio-
nal mediante el compromiso con otro actor internacional, y la
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diplomacia publica es el intento de un actor internacional de
gestionar el entorno internacional mediante el compromiso con
un publico extranjero.!

En el plano historico, la diplomacia publica ha adquirido la
forma de contacto entre un gobierno y la poblacién de otro Esta-
do. No siempre busca de manera directa a su publico de masas,
sino que suele tener individuos cultivados dentro del ptblico
que se ha trazado como objetivo, quienes a su vez influyen en
la comunidad en términos mas amplios. Ademas, la diplomacia
publica no siempre adquiere la forma de un intento inmediato
de influir a un publico extranjero. Es parte también de la diplo-
macia publica escuchar a un publico extranjero y cambiar de
enfoque, y hasta cambiar la alta politica como consecuencia
de este intercambio. Asimismo, el contacto no es necesario que
esté relacionado con la imagen del actor internacional, podria
ser la promocion de una idea (como la de la cooperacion interna-
cional sobre el cambio climatico) que el actor considera que es
un elemento importante de la politica exterior. En todos los
casos, el método es alguna forma de compromiso con un publico
extranjero y el objetivo es el mismo, la gestion del entorno in-
ternacional.

La nueva diplomacia publica

Hoy en dia los estudiosos hablan de la nueva diplomacia pu-
blica.? Este término es compatible con la definicién que hemos
dado, pero llama también la atencién sobre los giros clave en

1 El compromiso entre un actor y su propio publico se conoce en Estados Uni-
dos como asuntos publicos.

2 La exploracién clave de esta idea estd en Jan Melissen (comp.), The New Pu-
blic Diplomacy, Londres, Palgrave, 2005.
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la practica de la diplomacia publica. Estos giros son: a) los ac-
tores internacionales son cada vez menos tradicionales y las
organizaciones no gubernamentales (ONG) son especialmente
prominentes; b) los mecanismos que emplean esos actores para
comunicarse con publicos mundiales se han desplazado a las
nuevas tecnologias, en tiempo real y globales (en especial In-
ternet); c) estas nuevas tecnologias han difuminado las lineas
hasta ahora rigidas entre las esferas de las noticias nacionales
y las internacionales; d) en lugar de emplear antiguos concep-
tos de propaganda, la diplomacia puablica hace cada vez mas
uso de conceptos que, por una parte, derivan explicitamente de
la mercadotecnia —en especial la denominacién del lugar-pais
0 marca pais— Yy, por otra parte, de conceptos que se desarro-
llan a partir de la teoria de la comunicacién en redes. De ahi
que haya e) una nueva terminologia de la diplomacia publica
a medida que el lenguaje del prestigio y de la imagen inter-
nacional ha dado paso a que se hable de “poder blando” y de
“denominacion”; f) lo mas importante tal vez sea que la nueva
diplomacia publica habla de un distanciamiento del actor y un
acercamiento a la poblacién en la comunicacion de la época de
la Guerra Fria, y de la llegada de un nuevo énfasis en el con-
tacto de persona a persona para el esclarecimiento mutuo, en
el que el actor internacional desempefia el papel de facilitador,
y g) en este modelo, la antigua insistencia en la transmision je-
rarquica del mensaje de arriba abajo queda eclipsada y la labor
primordial de la nueva diplomacia publica se caracteriza por la
“construcciéon de relaciones”. No es necesario que las relaciones
sean entre el actor y un publico extranjero, sino que pueden
darse de manera 1til entre dos publicos, extranos uno al otro,
cuya comunicacion desea facilitar el actor. Una vez mas, como
lo mostrara el Cuadro 1, el objetivo de gestionar el entorno in-
ternacional sigue siendo congruente.
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Cuadro 1

La antigua diplomacia piublica y la nueva

actor interna-

Caracteristicas | Antigua diplomacia | Nueva diplomacia
predominates publica publica
1. Identidad del Estado Estado y no Estado

teléfonos de linea fija

cional
2. Entorno Radio onda corta, Satélite, Internet, no-
tecnologico periédicos impresos, ticias en tiempo real,

teléfonos moviles

3. Entorno de

Linea clara entre esfe-

Difuminacion de las

ganda politicas

los medios ra de noticias nacional | esferas de comunica-
e internacional cién nacional e inter-
nacional
4. Fuente de Desarrollo de la teoria | Desarrollo de la teoria
enfoque de defensoria y propa- | de denominacién y

redes corporativas

5. Terminologia

“Imagen internacio-
nal”, “prestigio”

“Poder blando”, “deno-

minacién nacional”

6. Estructura

Vertical, de actor a

Horizontal, facilitada

del rol poblacién extranjera por el actor

7. Naturaleza Mensaje dirigido a Construccion de rela-
del rol objetivo ciones

8. Objetivo Gestion del entorno Gestion del entorno
general internacional internacional

Uno de los temas sin resolver de la nueva diplomacia publica
es la relacion entre la produccién de los nuevos actores y el in-
terés del Estado. Algunos gobiernos nacionales han tendido a
mirar a las ONG, organizaciones internacionales y corporaciones
con voces activas en el extranjero, como auxiliares no pagados
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del esfuerzo de la diplomacia publica de sus Estados. Pero esta
actitud no abarca en qué medida estos recién llegados son acto-
res internacionales por derecho propio, y su diplomacia publica
representa el intento que hacen de gestionar el entorno interna-
cional a través de la difusién publica en su propio interés mas
que en el del Estado al que han estado histéricamente conec-
tados. Los Estados pueden descubrir que sus relaciones con
esos nuevos actores no seran tanto relaciones con sus propios
o6rganos internos de la diplomacia publica y se pareceran mas a
tratos con Estados aliados con intereses ideolégicos coinciden-
tes, cuyo acompanamiento puede terminar cuando se produzca
un conflicto de intereses.

Poder blando

Un rasgo clave de la nueva diplomacia publica ha sido el auge
del término poder blando, definido por Joseph Nye al final de
la Guerra Fria, como una expresion de la capacidad que tiene
un actor de obtener lo que quiere en el entorno internacional
a causa del atractivo de su cultura mas que de la influencia
militar o econémica.? La diplomacia publica puede ser el me-
canismo para desplegar poder blando, pero no es en si misma
el poder blando, de 1a misma manera que el Ejército y el poder
duro no son la misma cosa. Para un actor internacional, es po-
sible tener diplomacia publica y no tener poder blando (como
Corea del Norte) o tener poder blando y una diplomacia publica
minima (como Eire).

La ventaja del término poder blando es que ha desplazado
la conversacién en torno a la diplomacia publica al reino de la

3 Véase Joseph Nye, Soft Power, Nueva York, Public Affairs Press, 2004.
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seguridad nacional, y ha proporcionado un lenguaje para ar-
gumentar que se preste atencion a la diplomacia publica. El
inconveniente es que Nye lo ha presentado como un mecanismo
para “obtener lo que se quiere”. La idea de un Estado que inter-
viene en todas las conversaciones internacionales para obtener
sencillamente lo que quiere tiene un excelente sentido estraté-
gico, pero no es nada atractiva, sino mas bien repulsiva: poder
blando negativo. Escuchar y estar abierto a sufrir cambios por
un encuentro es atractivo. De ahi que, paradéjicamente, un ex-
cesivo enfoque publico en el poder blando puede disminuir de
hecho el poder blando de un actor. Un ejemplo de ello fueron las
observaciones que hizo el secretario de Estado, Colin Powell,
después del tsunami en el Océano Indico en diciembre de 2005,
acerca de que la ayuda estadunidense a los paises afectados iba
a ser buena para la diplomacia publica de su pais.

El poder blando se considera cada vez mas como un con-
cepto fechado limitado. En el presente los analistas estaduni-
denses, incluidos Ernest J. Wilson y el propio Nye, hablan de
una combinacién dindmica de poder duro y poder blando con la
que la diplomacia publica orienta politicas publicas, a lo que se

ha apodado “poder inteligente”.*

La definicion de diplomacia publica del Ministerio
de Relaciones Exteriores y de la Commonwealth

En la revision que hizo lord Cole en 2005 de la diplomacia pt-
blica britanica, la definia como un “trabajo dirigido a informar
y comprometer a individuos y organizaciones de ultramar con
el fin de mejorar la comprensién y fortalecer la influencia de

4 Véase Joseph Nye y Richard Armitage, csis Commission on Smart Power: A
Smarter, more Secure America, Washington, D. C., csis, 2007.
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Reino Unido de manera congruente con las metas gubernamen-
tales a mediano y largo plazos”.? El componente clave en este
caso era que la definicién destacara el uso de la diplomacia pi-
blica al servicio de las metas de politicas publicas. Hoy en dia,
el Grupo de Diplomacia Publica de la Fco® da una definicién
practica, incluso mas sucinta de la diplomacia publica como “el
proceso para alcanzar las prioridades estratégicas internacio-
nales de Reino Unido mediante el compromiso con el piblico en
ultramar”.”

De acuerdo con esta definicién, la generacion de priorida-
des estratégicas llega a ser un proceso clave. No hay que tener
la expectativa de que cada elemento dentro del aparato de la
diplomacia publica tenga que asumir un papel igual en la rea-
lizacién de cada una de las prioridades. El Consejo Britanico
(mundialmente conocido como British Council), por ejemplo, es
mas adecuado para servir al objetivo de un compromiso con el
mundo isldmico, como parte de una politica contraterrorista,
que para prestar auxilio en el combate a la inmigracién ilegal.
Pese a todo, cada elemento tiene un papel que desempefiar
—dentro de los limites de su respectiva independencia editorial
u operativa— y ninguno esta exento. La situacién ideal seria la
confluencia de politicas y aparato con tareas que se adecuan a
la escala temporal y al enfoque del actor de la diplomacia pu-
blica en cuestion. Una politica publica que no se pueda reforzar
con el enfoque de periodismo ético del Servicio Mundial de la
BBC 0 con el compromiso cultural de doble sentido y la construc-
cion de relaciones del Consejo Britanico necesita ser repensada.
Por la misma razoén, el Ministerio del Tesoro deberia poner en
tela de juicio por qué los ingresos se han de gastar en activida-

5 Carter Review, diciembre 2005, p. 8.
6 British Foreign and Commonwealth Office, por sus siglas en inglés.
7 Fco Public Diplomacy Group a los funcionarios, octubre, 2006.
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des que no se pueden vincular con objetivos de politica exterior.
Se informa a los escuchas y se construyen relaciones por una
razon. La conciencia de las politicas —o los términos de la defi-
nicion de este autor: las prioridades para la gestion del entorno
internacional— es una condicién previa para una diplomacia
publica efectiva. Ademas, el término compromiso dentro de la
definicion también es significativo. Un compromiso efectivo re-
quiere de escucha y de retroalimentacion, de ahi que el aparato
de la diplomacia publica y en especial sus elementos de escu-
cha deban tener un papel clave en la definicién y configuracién
de las politicas publicas que les correspondera realizar.

La evolucion de la diplomacia publica como concepto
y sus enfoques principales

En 1965, el diplomatico estadunidense, Edmund Gullion, en-
tonces decano de la Fletcher School of Diplomacy en Tufts Uni-
versity, aplicé por primera vez el término diplomacia publica
al proceso de informacion internacional y de relaciones cultu-
rales. En Estados Unidos el término fue acogido de inmediato
por tres razones: primera, la Unién Americana necesitaba una
alternativa positiva a términos como propaganda y guerra
psicoldgica, que permitiera una distincion mas clara entre sus
propias practicas democraticas de informacién y las politicas
que perseguia la Union Soviética; segunda, la Agencia Interna-
cional de Informacién de los Estados Unidos —la United States
Information Agency (UsIA, 1953-1999)— le dio la bienvenida
como un término que le daba estatus diplomatico (en el mo-
mento en que se acunoé los empleados de la USIA no gozaban del
estatus de funcionarios de carrera del Servicio Exterior), y ter-
cera, puesto que el término implicaba un concepto singular de
cémo un pais enfocaba la opinién internacional, también con-
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tenia en él un argumento implicito a favor de la centralizacién
de los mecanismos de la diplomacia pablica. La USIA empleé el
término para defender el dominio ininterrumpido de la emisora
de radio La Voz de América y para justificar su absorcion del
remanente del trabajo cultural que todavia detentaba el Depar-
tamento de Estado. Esto se logré en 1978.

A pesar del uso creciente que se hizo del término en Es-
tados Unidos, no se abrié paso en la escena internacional has-
ta los anos inmediatamente posteriores a la Guerra Fria,
cuando los retos de la noticias televisivas en tiempo real, el
emergente Internet y el obvio papel de las ideas en los cam-
bios politicos que arrasaban Europa del Este convencieron a
los actores occidentales clave de que la creaciéon de imagen y
la informacion tenian una nueva relevancia en las relaciones
internacionales. Numerosas burocracias, incluida la britanica,
adoptaron la terminologia de la diplomacia publica. Dicho esto,
la juventud relativa del término desmiente la antigiiedad de
sus partes constitutivas, muchas de las cuales son tan antiguas
como el arte de gobernar.

La importancia diplomatica de escuchar

Aunque muchos de los elementos de la diplomacia publica se
presentan aqui sin ninguin orden en particular, la eleccién del
primero es deliberada, porque precede a toda diplomacia publi-
ca que se pretenda exitosa: escuchar. La escucha es el intento
de un actor de gestionar el entorno internacional, recabando
y cotejando datos sobre un publico y sus opiniones en ultra-
mar, y haciendo uso de esos datos para redirigir sus politicas
publicas o un enfoque mas amplio de diplomacia puiblica en
consonancia. Lo anterior ha sido tradicionalmente un elemento
de cada practica constitutiva de la diplomacia publica, junto
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con la defensoria, la diplomacia cultural, el intercambio y las
agencias de radiodifusion, que atienden por su parte a sus pro-
pios publicos e investigan la opinién. También se ha recabado
informacion sobre la opinién publica exterior como parte de la
funcién regular de la diplomacia convencional y de la labor de
inteligencia. En su forma mas basica, esto cubre un evento por
medio del cual un actor internacional busca un publico en el
exterior y lo involucra mediante la escucha més que mediante
el discurso, fenémeno que muchas veces se promete, pero que
pocas veces se ejecuta. Es comun ver que la diplomacia publi-
ca responde a giros en la opinién internacional, pero es mas
dificil encontrar casos en los que la escucha o la supervision
de la opinién estructurada inspira los niveles més altos de las
politicas publicas. El santo grial de los diplomaticos publicos es,
en la frase famosa del director de la UsiA, Edward R. Murrow,
“estar en los despegues” de las politicas publicas mas que sim-
plemente en “los aterrizajes forzosos”. Aunque las evaluaciones
sistematicas de la opinién exterior son modernas, el estado de
animo del vecino ha sido un rasgo de los informes de inteligen-
cia siempre que ha habido espias.® Ningtun Estado ha hecho de
la respuesta a la opinion internacional algo central de su diplo-
macia, ni siquiera de su diplomacia publica.

La diplomacia publica como defensoria

La defensoria en la diplomacia publica se podria definir como el
intento de un actor de gestionar el entorno internacional, em-

8 Véase por ejemplo, Sun Tzu, The Art of War, trad. de Samuel B Griffith, Ox-
ford, Oxford University Press, 1963, p. 145, concretamente el capitulo XII, v. 4: “Lo
que se llama ‘conocimiento previo’ no se puede deducir de espiritus ni de dioses,
ni por analogia con acontecimientos del pasado, ni a partir de célculos. Se ha de
obtener de los hombres que conocen la situacién del enemigo”.
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prendiendo una actividad de comunicacién internacional
para promover activamente una politica publica en particular,
una idea o intereses especificos de ese actor en la mente de un
publico extranjero. En la actualidad, esto incluye las relaciones
de prensa de las embajadas (con frecuencia el extremo duro de
la promocion de la politica) y trabajo de informacién (que pue-
de ser en cierta manera mas suave y menos dirigido a metas
politicas duras y rapidas). En todas las areas de la diplomacia
publica se encontraran elementos de defensoria y su utilidad
a corto plazo ha llevado histéricamente a un sesgo en torno a
esta dimension y a una tendencia a colocarla, junto con todos
los elementos de la burocracia mas estrechamente conectados
a ella, en el centro de cualquier estructura de diplomacia publi-
ca. Los rasgos singulares de los otros campos de la diplomacia
publica han llevado a una fuerza centrifuga casi universal en el
seno de todas las burocracias de diplomacia publica, a medida
que tratan denodadamente de liberarse del “tinte politico”.

Se puede encontrar ejemplos antiguos de defensoria en
Herodoto; por ejemplo, cuando los emisarios del rey Jerjes de
Persia piden al pueblo de Argos neutralidad en la invasién
de Grecia por el Imperio en el afio 480 a. C.? Si bien la defenso-
ria es comun a todos los Estados, es un concepto que predomina
en la diplomacia publica estadunidense, donde se escruta cada
elemento durante la supervision del Congreso en funcion de su
contribucién a la venta de la idea de América.

La diplomacia cultural

La diplomacia cultural se podria definir como el intento de un
actor de gestionar el entorno internacional, haciendo que sus

9 El argumento persa estaba basado en el parentesco, ya que, segin la leyen-
da, argivos y persas compartian un ancestro comun, Perses, hijo del héroe Perseo.
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recursos y logros culturales se conozcan en ultramar y/o facili-
tando la transmision cultural en el extranjero. Esta labor suele
coincidir en parte con los intercambios, de ahi que ambos ha-
yan sido alojados juntos, aunque raras veces felizmente. La di-
plomacia cultural ha significado, histéricamente, la politica de
un pais para facilitar la exportacion de ejemplos de su propia
cultura. En la actualidad esto incluye el trabajo de organizacio-
nes como el Consejo Britanico o el Instituto Cultural Italiano.
Antiguos ejemplos incluyen la construccion por los griegos de
la gran biblioteca de Alejandria; la politica publica romana du-
rante la Republica, por la que se invitaba a los hijos de “reyes
amigos” en sus fronteras a ser educados en Roma, y el patroci-
nio del Imperio Bizantino al evangelismo ortodoxo a través de
tierras eslavas. La incomodidad con los papeles de defensoria y
objetivos francamente diplomaticos ha llevado a algunas orga-
nizaciones de diplomacia cultural a distanciarse del término y
también del de diplomacia publica. El Consejo Britanico prefie-
re describirse como agencia de “relaciones culturales”, aunque
sus herramientas fundamentales son el trabajo cultural y los
intercambios, y su objetivo cae dentro de la definicion de diplo-
macia.l?

Los mas prédigos en la diplomacia cultural han sido los
franceses, que han fuertemente subsidiado una red internacio-
nal de escuelas para sostener la lengua francesa, en el entendido

Argos se mantuvo neutral, aunque, se supone que no por esta razén (Herodoto, 7,
150). Véase Herodotus, vol. 111, trad. de A. D. Godley, Londres, Heinemann, 1919,
pp. 459 y 461.

10 Para un trabajo que sitda la diplomacia cultural fuera de la diplomacia
publica (restringiendo la diplomacia publica al trabajo que aqui se describe como
“defensoria”), véase Harvey B. Feigenbaum, Globalization and Cultural Diplo-
macy, Issue Paper on Art, Culture & the National Agenda, Washington, D. C.,
Center for Arts and Culture-The George Washington University, 2001, en http://
wwuw.culturalpolicy.org / pdf/ globalization.pdf:
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de que su prestigio e influencia estan ampliamente vinculados
a la supervivencia de la francofonia.

La diplomacia de intercambio

La diplomacia de intercambio en la diplomacia publica se
podria definir como el intento de un actor de gestionar el en-
torno internacional, enviando a sus ciudadanos al extranjero y
aceptando en reciprocidad a ciudadanos de ultramar para un
periodo de estudios y/o de aculturaciéon. Aunque esto se puede
conceptualizar como un proceso unidireccional (el argumento
dice: “Mis estudiantes iran al extranjero y les diran lo hermoso
que es mi pais; sus estudiantes vendran aqui y aprenderan lo her-
moso que es mi pais”), el elemento de reciprocidad ha tendido
a hacer de esta area de la diplomacia publica un bastion del
concepto de mutualidad o reciprocidad: la visién de una expe-
riencia internacional de aprendizaje en la que ambas partes se
benefician y transforman. Pueden encontrarse viejos ejemplos
en la adopcién intercomunitaria de nifios que se practicaba en
la Europa nérdica y celta. Como ya lo hemos observado, los
intercambios suelen coincidir en parte con la labor cultural,
pero se utilizan también para propésitos especificos de politicas
publicas y/o de defensoria, como cuando tienen como objetivo el
desarrollo o la promocién de la interoperatividad militar con un
aliado. Cuando se alojan dentro de una agencia de diplomacia
cultural, el aspecto de mutualidad y la comunicacién de doble
sentido dentro del intercambio se han subordinado algunas ve-
ces al impulso de proyectar la cultura nacional.!!

11 Tos origenes del intercambio se exploran a fondo en Richard T. Arndt, The
First Resort of Kings: American Cultural Diplomacy in the Twentieth Century,
Washington, D. C., Potomac Books, 2005, cap. 1.
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Aunque Estados Unidos ha invertido mucho en intercam-
bio por medio de las becas Fullbright, esta labor nunca despla-
z6 al caracter central de la defensoria en su diplomacia publica.
En cambio, Japon siempre ha destacado el intercambio como
concepto que organiza su diplomacia publica. Esta actitud se
remonta al periodo Meiji, de modernizacién de Japén durante
el siglo X1X, cuando el gobierno aprendié stbitamente a hacer
uso de la disponibilidad de los extranjeros a comerciar sus co-
nocimientos modernos a cambio de la experiencia de la cultura
japonesa. Los diplomaticos japoneses usan rutinariamente el
término intercambio para referirse a todo el mundo de la diplo-
macia publica.

Diplomacia publica y la radiodifusion
internacional (noticieros)

La radiodifusién internacional es el intento de un actor de
gestionar el entorno internacional, utilizando las tecnologias
de radio, television e Internet para involucrarse con publicos
extranjeros. La radiodifusion comercial internacional se puede
seguir considerando como diplomacia publica, pero lo es para
el socio corporativo que puede envolver su producto o insistir
en la objetividad rigida segin sean los fines que desea. Tanto
la radiodifusion comercial como la de financiacién estatal pue-
den afectar el terreno en el que se practica toda la diplomacia
publica, como lo testimonia el ascenso de Al Jazeera a fines de
los afios noventa. La labor de la radiodifusién internacional
tal como la practican los Estados puede coincidir en parte con
todas las demas funciones de la diplomacia publica, incluida la
escucha en las funciones de investigacion y supervision de la au-
diencia, el trabajo de defensoria/informacién en editoriales o
transmisiones de politicas publicas, la diplomacia cultural en
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su contenido cultural, y con los intercambios de programacion
y de personal con otras radiodifusoras. Los requisitos tecnolo-
gicos de la radiodifusion internacional son tales que la practica
suele estar institucionalmente separada de otras funciones de
la diplomacia publica, pero la mejor razén para considerar la
radiodifusion internacional como una practica paralela, aparte
del resto de la diplomacia publica, es el fundamento especial
estructural y ético de su componente clave: las noticias.

El elemento mas potente de la radiodifusion internacional
ha sido, histéricamente, el uso que ha hecho de las noticias, en
especial cuando éstas son objetivas. Esto alineé toda la prac-
tica de la radiodifusion internacional con la cultura ética del
periodismo de la radiodifusién nacional, y la convirtié en un
mecanismo para la difusion de esa cultura. En otros momentos
la radiodifusion internacional ha buscado el uso de fuentes y
modelos éticos alternativos para sus contenidos, como cuando
el Estado arabe financi6 la radiodifusion religiosa. En este
caso las emisiones eran juzgadas de acuerdo con una ética de
base religiosa. El objetivo no era tanto el proselitismo del Islam
como la magnificacién de la imagen del Estado, al asociarlo con
una actividad valiosa.

Si bien la radiodifusién internacional propiamente dicha
data de los anos veinte (con la Unién Soviética y Paises Bajos
como lideres en este campo), se puede encontrar noticieros fi-
nanciados estatalmente desde mucho antes. El santo empera-
dor romano Federico II (1194-1250) distribuyé un boletin sobre
las actividades de su corte en las capitales aledanias. Gracias
a los logros del Servicio Mundial de la BBc, la radiodifusion
internacional ha sido desde hace mucho tiempo el elemento
mas ampliamente conocido de la diplomacia puablica britanica,
aun cuando la investigacion de la BBC indica que un pequeiio
porcentaje de radioescuchas no conectan la BBC con el pais, In-
glaterra.
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Diplomacia publica como guerra psicologica

La guerra psicolégica queda fuera de la mayor parte de las con-
ceptualizaciones de diplomacia publica y también de la mayor
parte de las burocracias de la diplomacia publica. Es incluso
controvertido incluir esta area en un analisis de la diplomacia
publica; no obstante, aqui la consideraremos, junto a los sub-
campos aceptados de la diplomacia ptablica, como una actividad
paralela. En el contexto internacional de la informacion, la
guerra psicolégica se podria definir como el uso que hace un
actor de la comunicacién para lograr un objetivo en tiempo de
guerra, usualmente a través de la comunicacién con el publico
del enemigo. Los objetivos tipicos son quebrar la voluntad de
resistir del enemigo o facilitar la rendicién o la disidencia en
las filas del enemigo. Este proceso puede ser franco y abierto
(denominado a veces “propaganda blanca”) o encubierto. En la
“propaganda negra”, el original de la comunicacién se oculta y
puede ser diametralmente opuesto a la fuente declarada (como
cuando Inglaterra estableci6 falsas estaciones de radio del
Ejército aleman durante la Segunda Guerra Mundial). En la
“propaganda gris” la fuente es simplemente poco clara.

Los tratados més antiguos sobre el arte de gobernar in-
cluyen 6rdenes de practicar la guerra psicolégica. Kautilya, un
antiguo autor de India, equivalente a Maquiavelo, dice a sus
lectores que difundan rumores dentro del campo enemigo. Esta
practica es tan dificil de colocar bajo el paraguas de la diplo-
macia publica que la mayor parte de esas burocracias la exclui-
rian, aun cuando las agencias militares encubiertas estarian
dispuestas a echarles una mano en la practica. Los enfoques
han sido, histéricamente, mixtos. La USIA desempené un im-
portante papel en la guerra psicolégica durante la intervencion
en Republica Dominicana de 1965 y en la Guerra de Viet Nam,
y tuvo un papel de contra-desinformacion durante la segunda
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guerra fria (los anos de Reagan). Asimismo, los servicios exter-
nos de la BBC se alimentaron del material que les enviaba un
brazo de la guerra psicolégica del Ministerio del Exterior y el
Servicio Secreto de Inteligencia: el Departamento de Investiga-
ci6n de la Informacién (IRD, por sus siglas en inglés). La guerra
psicolégica fue el enfoque dominante en el acercamiento sovié-
tico a la informacion internacional.

Llegados a este punto, tal vez el lector se plantee la dife-
rencia entre diplomacia publica y propaganda. Es una pregun-
ta sensata, pero la respuesta gira en torno a lo que realmente
significa “propaganda”. En un sentido con fuerte carga moral
podemos decir que la propaganda es a la informacion lo que el
asesinato es a morir. La diplomacia publica puede claramente
convertirse en propaganda si se usa para un propoésito inmoral.
En un sentido moral neutral, en el que la propaganda es sim-
plemente persuasién masiva, hay una coincidencia parcial ob-
via. Esta coincidencia disminuye cuando la propaganda raras
veces hace hincapié en la calle de dos sentidos (mutualidad),
que ha sido parte de las politicas de la diplomacia publica méas
sofisticada o las ideas relacionales y de red que son tan centra-
les para la nueva diplomacia publica.l?

Aunque, como ya lo hemos ido observando, son varios los
Estados que han destacado un elemento particular de diplo-
macia publica en su enfoque, la estructura ideal lo equilibraria
todo y permitiria a cada quien el espacio y el financiamiento
para hacer su propia y necesaria contribucion al conjunto. Una
de las caracteristicas lamentables de la diplomacia publica en

12 Aunque la retroalimentacién de informacién del publico al actor ha sido
parte de estructuras sofisticadas de propaganda en el pasado —los jesuitas y los
bolcheviques fueron verdaderos maestros—, los que estaban a cargo de esas es-
tructuras no escucharon para ser transformados por el encuentro. Su didlogo fue
una técnica pedagégica para facilitar la aceptacién de la audiencia y la propiedad
de las ideas que el actor deseaba comunicar.
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todo el mundo es que éste raras veces es el caso, y que en vez de
competir con los 6rganos del poder duro por compartir el finan-
ciamiento, las agencias de poder blando y de diplomacia publica
han peleado unas con otras por los fondos y para que sea su
imagen la que prevalezca.

Tres taxonomias de la diplomacia publica

La taxonomia basica de la diplomacia publica que hemos anali-
zado mas arriba se puede expresar como sigue:

Cuadro 2
Taxonomia basica de la diplomacia publica
y de la guerra psicolégica
Tipo de Actividades muestra Estado en el que
diplomacia ha destacado esta
forma de diplo-
macia publica
I Escuchar Sondeos predirigidos Suiza
II Defensoria Relaciones de prensa de Estados Unidos
embajada
111 Diplomacia Gira internacional de Francia
cultural arte financiada por el
Estado
IV | Diplomacia de | Intercambio académico Japon
intercambio reciproco
V | Radiodifusiéon | Emisiones radiofénicas Inglaterra
internacional | de onda corta en lengua
extranjera
VI Guerra Desinformacion URSS
psicolégica
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Aunque estas taxonomias de la diplomacia puiblica comparten
el objetivo general de influir en un publico extranjero, divergen
en cuatro importantes aspectos: el marco temporal conceptual,
la direccion del flujo de informacion; el tipo de infraestructura
requerida, y la fuente de su credibilidad. La interrelacién de
tiempo, flujo e infraestructura esta expresada en el siguiente
cuadro:

Cuadro 3
Taxonomia de tiempo/flujo de informacidén/infraestructura
en la diplomacia publica y la guerra psicologica

Tipo de Marco Flujo Infraestructura
diplomacia | temporal | de informacion tipica
publica
I Escuchar Corto Interna a ana- Monitoreo de tecnologia
y largo listas y procesos y personal capacitado
plazos politicos en lenguas
II Defensoria Corto Externa Departamento de pren-
plazo sa embajada; depar-

tamento de estrategia

primer ministro

III | Diplomacia Largo Externa Centro cultural y/o
cultural plazo biblioteca
IV | Diplomacia | A muy lar- Interna y ex- Administrador del
de intercam- go plazo terna intercambio, departa-
bio mento de educacion
A% Radiodifu- Mediano Externa pero Despachos de noticias,
sién interna- plazo desde una estudios de produccion,
cional burocracia de oficinas editoriales e
noticias instalaciones de trans-
misién
VI Guerra Corto Externa Imprentas, radiodifuso-

psicolégica plazo ras secretas, red secreta
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la guerra psicolégica estatales

Cuadro 4

Taxonomia de la credibilidad en la diplomacia publica y

Tipo de Fuente de (Reforzada (Reforzada por
diplomacia credibilidad por la co- la distancia per-
publica nexion per- cibida respecto
cibida con el al gobierno?
gobierno?
I Escuchar Validez de Si, si implica No, si implica que
los métodos que el actor el actor no escu-
utilizados escucha a la cha a la opinién
opinién mun- mundial
dial
II Defensoria Proximidad Si No
con el
gobierno
III1 Diplomacia Proximi- No Si
cultural dad con las
autoridades
culturales
IV | Diplomacia de | Percepcion de Si, si implica Si, si implica que
intercambio mutualidad que el actor el intercambio no
escucha al es en interés
mundo
\'% Radiodifusién Evidencia de Usualmente Si
internacional buena prac- no's
tica periodis-
tica
VI | Guerra Psicolo- Proximidad Si - esencial No
gica (blanca) del gobierno
VII | Guerra Psicol6- Proximidad No - esencial Si - esencial
gica (negra) de las fan-
tasias de las
audiencias

13 Aqui la excepcioén se podria denominar paradoja. REL, originalmente llamada
Radio Europa Libre, pretendia estar financiada por ciudadanos norteamericanos.
En 1967, la prensa revel6é la mano de la c1A, que necesitaba de una legislacion
especial que permitiera el financiamiento abierto de la estacion. A partir de
entonces, su reputacion y radioescuchas crecieron. Aunque esto se haya debido
a un cambio de guardia en las altas esferas, las audiencias hablaban de que el
prestigio de la estacion se habia incrementado con la revelacién de su auténtico
patrocinador.
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Como todas las formas de comunicacion, la efectividad de cada
forma de diplomacia publica gira en torno a la credibilidad,
pero en este caso los campos divergen radicalmente y cada uno
encuentra su fuente de credibilidad en un lugar diferente. De
ahi que cada uno requiera la apariencia de una relacién por
completo distinta con el gobierno para poder florecer. Las ra-
diodifusoras internacionales saben que la impresién de una co-
nexién editorial con el gobierno va en contra de la credibilidad;
las organizaciones culturales pueden florecer en lugares donde
un brazo formal del Estado no tendria credibilidad y cualquier
insinuacion de una conexion entre guerra psicolégica y diplo-
macia publica es tan nociva que el tema se excluye en su totali-
dad de las discusiones sobre diplomacia publica.

Estas diferencias estructurales entre los elementos de la
diplomacia publica sélo se vuelven cruciales cuando un Estado
intenta administrar toda su diplomacia publica con una sola
burocracia. Los dos modelos clasicos de diplomacia publica esta-
tal toman posiciones opuestas sobre esta cuestion. En el modelo
estadunidense de los afios ochenta, todos los brazos que eran evi-
dentes estaban agrupados en una sola agencia (USIA). En el mo-
delo britanico, estan desagregados en funciones aparte y el
Unico agrupamiento es la vinculacién de la diplomacia cultural y
la diplomacia de intercambio dentro del Consejo Britanico. Am-
bos modelos tienen sus limitaciones, pero las fuerzas centrifugas
dentro del sistema de Estados Unidos, y en especial las tensio-
nes entre la defensoria y el intercambio basado, por una parte
en la reciprocidad y, por la otra, en la radiodifusién internacional
con base periodistica, resultaron un desperdicio y a menudo una
cojera. Si bien es necesario un elemento de direccion estratégica
para maximizar la utilidad de la diplomacia publica para el Es-
tado que esta obteniendo ganancias, ese elemento se ha de ma-
nejar con cuidado para evitar poner en riesgo la integridad mani-
fiesta de cada elemento del trabajo de la diplomacia publica.
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La regla de oro de la diplomacia publica

La voz mas potente de un actor internacional no es lo que dice,
sino lo que hace; la historia esta llena de ejemplos de actores
internacionales que encontraron que hasta la mejor diplomacia
publica no podia sustituir a una mala politica. De ahi que el
vinculo mas importante en cualquier estructura de diplomacia
publica sea el que conecta la investigacién con la elaboracién
de politicas publicas y garantiza que el impacto de las deci-
siones de un actor sobre la opinién extranjera se pondera en
el proceso de la politica exterior. Existe también la necesidad
de coordinar cada elemento con los elementos cuyo papel se
puede considerar “diplomacia publica en acto”, como lo es una
agencia internacional de desarrollo. Es posible que las buenas
politicas publicas no signifiquen nada diferente para el “poder
blando” de un pais si no estan publicitadas o coordinadas con
diplomacia publica. Este fue a veces el destino de algunos pro-
yectos de ayuda de Reino Unido, dirigidos por el Departamento
de Desarrollo Internacional (The Department for International
Development, DFID). 14

La diplomacia publica en la era de la informacion

La aurora de la era de la informacién y el advenimiento de “la
nueva diplomacia piblica” han traido consigo el espiritu en
algunos circulos de que la diplomacia publica puede cumplir
cualquier cosa y, a la vez, un cierto derrotismo en otros que
se sienten confundidos por la proliferacion de los medios de

14 La posicién personal del autor es que las agencias de ayuda necesitan
estar coordinadas estrechamente por la diplomacia publica y de ahi que, en el
ejemplo de Reino Unido, el DFID deberia tener estatus de observador en el Con-
sejo de Diplomacia Pudblica de Reino Unido.
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comunicacién de masas. En esta seccion examinaremos hasta
qué punto las nuevas tecnologias trascienden las lecciones de
la diplomacia publica del pasado o subrayan su valor duradero.
Abundan los ejemplos del potencial de esta nueva tecnologia
para dar un mal paso en el poder que puede tener, desde la ca-
pacidad de una fotografia tomada por un teléfono celular para
dar la vuelta al mundo y descarrilar un evento mediatico cuida-
dosamente planeado, hasta la velocidad con la que un mensaje
SMS (Short Message Service) de texto puede circular de persona
a persona y reunir a ciudadanos para una protesta. El poder
del sMms lo percibi6 el gobierno espaiol en las secuelas de los
atentados en Madrid en 2004. Cuando el gobierno responsabili-
z6 a los separatistas vascos del ataque, los ciudadanos hicieron
correr la voz para una marcha de protesta en doble tiempo rapi-
do mediante un texto, y el levantamiento resultante produjo
un vuelco en el resultado que se esperaba en las elecciones sélo
unos dias después.

Los tratamientos de la nueva diplomacia publica siempre
apuntan a los cambios recientes en el mundo de la comunica-
cién internacional y en especial al papel de la nueva tecnologia.
De igual importancia es considerar la nueva demografia y la
economia politica que apuntalan las relaciones internacionales
contemporaneas. La comunicacién internacional no es necesa-
riamente sobre CNN o los centros culturales multimillonarios
en el extranjero. Cualquier mensaje que cruza una frontera
es una comunicacién internacional; incluso una carta a casa
de un miembro de la familia que trabaja en el extranjero o un
encuentro con un refugiado que ha regresado, es comunicacién
internacional y puede tener mas credibilidad para el receptor
que un noticiero desde Londres o Atlanta. El potencial de la
comunicacién interpersonal internacional se ha incrementa-
do de manera exponencial a consecuencia de la revolucion de
Internet, pero también por la movilidad sin precedentes de las



Diplomacia publica: consideraciones tedricas 79

poblaciones. Ademas de las categorias conocidas de refugiados
y migrantes (tanto documentados como indocumentados/ilega-
les), los estudiosos han identificado toda una nueva clase de
persona internacional: la ampersand, trabajadores que viven
en comunidades que existen simultdneamente tanto en el mun-
do desarrollado como en desarrollo y pasan parte del afio en
cada uno de ellos. Sus jerarquias, instituciones y redes sociales
son las mismas en cualquiera de los dos paises. También éstas
transmiten informaciéon y sus comunidades pueden ser facil-
mente enclaves de la vida norteamericana en El Salvador, como
lo es la vida de los salvadorefios en Queens.'® Aunque movilizar
las conexiones tanto digitales como interpersonales con fines
de diplomacia publica es una perspectiva desalentadora, los pe-
quenos cambios podrian tener grandes resultados.

La escucha en la era digital

Uno de los grandes clichés de la diplomacia publica contempo-
ranea es hablar de la “necesidad de escuchar”. Escuchar tiene
que ser algo mas que una estrategia retorica. Tiene que ser
visible y, aunque ningan actor internacional podria sostener
una politica exterior conducida enteramente por los caprichos
del publico que es su blanco, el actor haria bien en identificar
los puntos en los que la opinién extranjera y su propia politica
se separan y trabajar duro para cerrar la brecha o explicar la
divergencia.

Mas alla de la cortesia basica de escuchar, la integracion
sistematica de la investigacién de la opinién publica extranjera

15 Este término lo acuiié Samuel P. Huntington en Who are We? The Chal-
lenges to America’s National Identity, Nueva York, Simon & Schuster, 2004,
pp. 204-213.



80 Revista Mexicana de Politica Exterior

a la diplomacia publica sigue siendo la tarea mas importante
en la era digital y es un campo tan olvidado como lo fue en la
época previa de la diplomacia publica. Los progresos en el soft-
ware y la proliferacion de material original en linea (los blogs
ocupan un lugar importante) han hecho posible el monitoreo de
los medios de comunicacién en linea en inglés en tiempo real y
de otras fuentes en tiempo casi real. Los recursos de la diplo-
macia publica podrian utilizarse con sensatez para facilitar el
desarrollo de software para monitoreo en lenguas estratégicas
(el persa es una de las candidatas obvias). Este tipo de trabajo
puede producir indices de éxito y de fracaso, pero mas impor-
tante atun es la investigacion cualitativa para identificar en
realidad las ideas que surgen de la audiencia que es el blanco.

En la diplomacia puablica tradicional la funciéon de inves-
tigacién cualitativa fue habitualmente una provincia del di-
plomatico publico en el terreno: el agregado de prensa o del
departamento de asuntos publicos que conocia a los editores
e intelectuales clave y tomaba el pulso del pais al que estaba
destinado. Ese funcionario retroalimentaba de manera rutina-
ria, con sus respuestas, la mezcla politica y podia argumentar
en contra del uso de un enfoque particular o sugerir flagran-
temente una nueva politica. Una caracteristica de la reciente
diplomacia publica estadunidense (especialmente en Iraq)
ha sido la insistencia sin precedentes en que los contratantes
desemperien funciones clave de diplomacia puablica. En estos
casos, es poco probable que la retroalimentacién indique un
enfoque diferente y menos atin una politica diferente, lo mas
comun es que acentuie los éxitos y recomiende que se gaste mas en
el contratante. Se trata de un precedente peligroso.

La estructura de la diplomacia publica ideal proporciona
la escucha, la investigacion y el andlisis sistematicos en cada
uno de los cabos de la diplomacia publica, y garantiza un me-
canismo para retroalimentar con resultados y asesoria la admi-



Diplomacia publica: consideraciones tedricas 81

nistracion de la diplomacia publica hasta el méas alto nivel en el
que se elaboran las politicas. Esto es dificil de lograr, ya que ne-
cesariamente hiere los sentimientos de algunos, o sea que otro
enfoque seria complementar la escucha agudizada por parte de
uno con un discurso intensificado por parte del que es el objeti-
vo: construir la capacidad de diplomacia publica de otros paises.
Esto ya esta sucediendo en el area de la marcacion de paises y se
podria extender fructiferamente a través de mecanismos esta-
blecidos como intercambios educativos y becas con un objetivo
concreto. Los mecanismos de los medios de comunicacién de
igual a igual que ofrecen una manera para que “nosotros” ha-
blemos con “ellos” se podrian usar para dar voz a “ellos” entre
“nuestro” publico.

Un caso reciente de escucha de politica exterior —aunque en
un contexto nacional— es el de Canada, que sube ciertos docu-
mentos de politicas en proyecto en linea para permitir que los
ciudadanos interesados contribuyan a su desarrollo. El expe-
rimento produjo una sensacién de compromiso y propiedad en
quienes respondieron, y excelentes sugerencias a los documen-
tos politicos que se habian publicado en linea.

Defensoria: de las noticias globales en tiempo real
a una diplomacia publica basada en ideas

Uno de los problemas medulares de la defensoria contempora-
nea es el desbaratamiento de las antiguas fronteras y ciclos de
noticias. Un mensaje destinado a Kansas no sélo se oye en Kan-
dahar, sino que un mensaje de Kandahar ha dado varias veces
la vuelta al globo antes de que Kansas despierte. E1 método
principal que se ha adoptado para contestar ha sido trasladar
a los abogados mas cerca de sus audiencias blanco de modo que
respondan en el mismo ciclo de noticias (un ejemplo clasico es
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el despliegue eventual de un portavoz de la coalicién en Islama-
bad para que contrarreste la abogacia del embajador y vocero
talibdn mullah Abdul Salem Zaeef).

Esta difuminaciéon de las fronteras ha llevado a un se-
gundo problema, la penetracién de prioridades internas en la
defensoria. Esto ha producido mensajes para Kandahar conce-
bidos para Kansas y —para seguir con el egjemplo— mensajes
para Kandahar publicados con fanfarria para impresionar a
Kansas simplemente con lo que se estaba haciendo para ganar
la guerra de ideas. No hay respuesta facil a todo esto; pero una
posible solucion es aceptar que la diplomacia publica, franca-
mente publica, es contraproducente, y tomar en consideracion
un modelo de defensoria basado, no en la defensa de un Estado,
sino de sus politicas publicas y de sus ideas. En la diplomacia
publica basada en ideas, una vez liberada de su punto de origen
una idea, pasa por redes de igual a igual y es reproducida en los
medios de comunicacién tradicionales. La atencién del defensor
se ha de concentrar por lo tanto en articular una idea o una ar-
gumentacion de tal modo que llegue a ser un meme (una idea,
comportamiento, estilo o uso que se difunde de persona a perso-
na dentro de una cultura), que sea reproducido por otros para
hacerlo llegar mas all4 del alcance inmediato de un defensor.
Un ejemplo historico del uso de memes es un proyecto llevado a
cabo a principios de los afnos ochenta para que los diplomaticos
publicos en el bloque del Este cotejaran chistes antisoviéticos y
después los distribuyeran a colegas en todo el mundo para que
éstos pudieran circularlos a los medios de comunicacién locales o
introducirlos en conversaciones segtn les pareciera adecuado.®

16 Como estos chistes tenian su origen en ciudadanos soviéticos muy presio-
nados, el papel de Estados Unidos en el impulso extra a la distribucién se podia
ocultar facilmente y los chistes acababan adquiriendo vida propia. Ejemplos de
memes prefabricados son la creacién y diseminacion de rumores por el ejecutivo
britanico de la guerra politica en la Segunda Guerra Mundial y diversos proyec-
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El defensor puede impulsar la credibilidad de una idea,
trabajando para asociarla con el mensajero que le dara mayor
credibilidad y apartarla de un mensajero que probablemente
socave esa credibilidad. Por ejemplo, debido a su vinculo con la
guerra global contra el terror, Reino Unido tiene escasa credi-
bilidad como mensajero en muchos de los paises islamicos, de
modo que el gobierno britdnico puede que no sea el mejor men-
sajero para temas relacionados con la democratizacion, en tan-
to que la Unién Europea (que es mas bien una voz subutilizada
en la diplomacia publica, pero a través de la cual Reino Unido
puede hablar legitimamente) podria tener mas credibilidad.

El corolario de una diplomacia publica basada en las ideas
es reconocer que ésta se promueve no sélo con la creacion de me-
mes, sino con la promocion de un entorno 6ptimo para sustentar
esos memes. Esto significa que cuestiones como el desarrollo y
las politicas regulatorias de los medios de comunicacién son
una faceta importante de la diplomacia publica, que se han de
planear al unisono con el resto de la perspectiva que ésta tenga.

Una serie de blogs creada por la consultoria River Path
Associates con sede en Dorset ha mostrado que la nueva tecno-
logia puede ser una manera eficaz de promover una idea priori-
taria dentro de la politica de diplomacia publica. Los ejemplos
van desde el financiamiento del blog The Daily Summit por el
Consejo Britédnico,!” que abrié las actas de una serie de reunio-
nes cumbre al escrutinio del mundo, empezando por la Cumbre
Mundial de Desarrollo Sustentable que se celebré en Johan-
nesburgo en 2002. El blog se convirtié en un sitio en el que par-
ticipantes en la conferencia y el mundo exterior conversaban
y se involucraban en torno a las cuestiones centrales. Alcanzé

tos de desinformacién de la era soviética; de éstos, el mas famoso era el rumor
segun el cual “el sida es un arma biolégica estadunidense”.
17Véase http:/ | www.dailysummit.net.



84 Revista Mexicana de Politica Exterior

150000 entradas y fue reportado en los medios de comunica-
cion no digitales, llegando a tener una audiencia mas amplia.

El blog siguié con la cobertura bilingiie, en drabe y en
inglés, de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informa-
cién, llevada a cabo en Ginebra en 2003. El blog brindaba un
mecanismo mediante el cual el publico irani podia desafiar a su
propio gobierno y hablar a favor de la libertad de los medios de
comunicacion; los periodistas que trabajaban para el blog plan-
tearon preguntas provenientes de la blogosfera irani en la con-
ferencia de prensa celebrada por el antiguo presidente y actual
director del “consejo de conveniencia”, Rafsanjani. Un blog de
River Path sobre Irlanda del Norte,!8 brindé un valioso espacio
para el didlogo politico a través de las comunidades. Por dltimo,
la consultoria mostré que un blog!® podia promover las metas
de diplomacia publica de una humilde ONG al trabajar con la
Red Europea sobre la Deuda y el Desarrollo para rastrear el
cabildeo en torno al nombramiento de un nuevo presidente en
el Banco Mundial en 2005 (y el destino del actual responsable).
El sitio ha sido una plataforma para avances de noticias y fil-
traciones, y sacé a la luz maquinaciones que de otro modo se hu-
bieran mantenido ocultas.

Diplomacia cultural: diasporas y el potencial del blog

Si la diplomacia cultural se concibe en sus términos mas basi-
cos como el intento de un actor internacional de gestionar el en-
torno internacional, facilitando la transmisién cultural a través
de una frontera internacional, hay muchas maneras de hacerlo
ademas de ensefiar la propia lengua, organizar una exposicién

18 Véase http:/ lwww.sluggerotoole.com.
19 Véase http:/ /www.worldbankpresident.org.
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o llevar de gira una obra de teatro. La dimensién que obviamente
falta es prestar atencion al nivel interpersonal de la comunica-
cion y a la gente cuyas vidas cruzan las fronteras internacionales
llevando mensajes, les guste o no a los actores internacionales.

Dos importantes grupos que han sido utilizados histérica-
mente para el trabajo interpersonal en la diplomacia publica
son los refugiados y las diasporas. Durante la Segunda Guerra
Mundial, el Consejo Britanico operé una divisiéon nacional para
ayudar a que los refugiados aprendieran mas sobre su lugar de
refugio. Una generacion de polacos y checos aprendieron inglés
y valores politicos ingleses en las clases del Consejo Britanico
antes de regresar a sus paises de origen. No estaban destina-
dos a ser la vanguardia del entendimiento intraeuropeo, sino
un patio trasero angléfilo bajo el yugo del comunismo. De todos
modos, el principio era bueno. Un resultado mas feliz le espera-
ba al uso que se hizo de la diaspora italiana en Estados Unidos
como mecanismo de comunicacién con el pueblo italiano duran-
te la decisiva camparfia electoral de 1948. El Departamento de
Estado y la prensa en lengua italiana en Estados Unidos insta-
ron a los italoamericanos a que escribieran a sus hogares sobre
la calidad de vida que era posible en el capitalismo y el correo
postal estadunidense facturaba las cartas de modo gratuito. Se
enviaron millones y se les concedié un efecto positivo en una
victoria muy renida de la democracia cristiana sobre el Partido
Comunista. El esfuerzo inspiré una campana general para que
multiples minorias de lengua extranjera en Estados Unidos
escribieran cartas durante los afos cincuenta para explicar la
politica de la Guerra Fria que tenia el pais.

Los equivalentes actuales de los refugiados polacos y che-
cos, y de los italoamericanos de 1948 —solicitantes de asilo
e inmigrantes recientes— no son vistos en general como una
oportunidad de transmision cultural, sino meramente como un
problema de seguridad social que se ha de administrar. El pa-
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pel de los inmigrantes y de los trabajadores migrantes como
mecanismo de transmision cultural internacional se ha de
tomar en cuenta, por lo menos, en la creacién de politicas publi-
cas destinadas a ellos. Reformas relativamente simples pueden
hacer mas facil su vida —y no la inmigracién irrestricta que
ellos podrian desear—; por ejemplo, hacer posible el acceso a
las transferencias bancarias y de moneda internacional a bajo
costo podria ser un servicio valioso que contribuiria a evitar
la explotacion. El punto de provision de este tipo de servicios
—tal vez una red segura en Internet— podria convertirse en
un punto donde se podria prestar otro tipo de cultivo ideolégico
mas enfocado. Recordar a las poblaciones huéspedes y a sus
formadores de opinién que su hospitalidad afecta la reputacion
internacional de su pais también podria ayudar. Las poblacio-
nes en didspora dentro de Reino Unido son el sujeto ideal para
iniciativas en la construccion de relaciones y de diplomacia
publica basada en redes. Este tipo de proyecto requeriria volver
a pensar la estructura interna del Consejo Britanico, donde el
trabajo con las didasporas en Reino Unido se ha realizado en
buena medida sin una coordinacién central.

El equivalente directo de las cartas de los italoamericanos a
sus hogares son los miles de blogs que escriben expatriados que
viven en Occidente y que son leidos con voracidad en los paises
de origen. Aunque el método de la Guerra Fria de proveer una
hoja machote de puntos politicamente valiosos es un instru-
mento demasiado burdo para nuestra época, vale la pena tomar
en consideracién como podria asistir la diplomacia publica oc-
cidental a los blogueros. Una manera seria considerar la conce-
si6n a blogueros prominentes de ciertos privilegios reservados
hasta ahora a la prensa. Otra opcién seria cultivar en masa
a blogueros copatrocinando un foro por conducto del Consejo
Britanico. También tendria sentido ver si se necesita software
para facilitar la escritura de blogs en lenguas menos viables
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comercialmente, los cuales, si los creara un organismo con espi-
ritu publico y se pudiera tener acceso compartido, podrian abrir
nuevos canales.

El tema del empoderamiento de las didsporas conduce di-
rectamente al de la conectividad en el mundo en desarrollo y a
la necesidad de empoderar a la gente con la que los expatriados
desean conectar. Aunque algunos Estados dan muestras de ni-
veles extraordinarios de conectividad (Marruecos acaba de pasar
la puntuacién de 50%) otros siguen rezagados. No se puede
partir del supuesto de que la conectividad por si misma garan-
tiza la simpatia por la sociedad que creé la tecnologia, pero a
los fundamentalismos que alimentan la jihad les encantan los
estereotipos y son desafiados por perspectivas multiples. La
conectividad puede ayudar. Un ejemplo de empoderamiento
que podria aplicar una agencia de diplomacia cultural es el de
los “puntos culturales” digitales establecidos por el gobierno
brasilefio en sus barrios mas pobres. Estos puntos culturales
proporcionan los recursos de computaciéon que permiten al
usuario crear su propio contenido artistico y transmitirlo a una
audiencia global.

Intercambio y mundos virtuales en linea

La potencia de los intercambios como un mecanismo de la di-
plomacia publica esta fuera de discusién, pero su implemen-
tacién ha estado limitada por el presupuesto y la geografia, lo
mismo que por barreras culturales a la participacién de todos
los miembros de la sociedad. Uno de los mecanismos para reu-
nir los beneficios manifiestos del intercambio y de la nueva tec-
nologia de Internet es el desarrollo de medios virtuales en linea
que permiten geograficamente a usuarios distantes interactuar
en tiempo real. Los ejemplos mas conocidos son los juegos de
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roles masivos en linea y con multiples jugadores, como el mun-
do “tolkienesco” del Warcraft (lanzado por Blizzard Entertain-
ment a fines de 2004). Al respecto cabe sefialar que la gama
de mundos virtuales se extiende en la actualidad mas alla de
los juegos hasta el medio esencialmente social de Second Life
(lanzado por Linden Labs en 2003), en el que los participantes
se encuentran, construyen, comercian e interactian casi de
la misma manera en que lo hacen en el “mundo normal”. En
febrero de 2007, World of Warcraft contaba con mas de ocho mi-
llones de jugadores en todo el mundo. En abril de 2007, Second
Life tenia mas de cinco millones cuatrocientos mil miembros y
el ndmero de usuarios en residencia en cualquier momento ha-
bia rebasado los treinta y seis mil. Pero mas importante ain es
que en los tres primeros meses de 2007 el origen nacional de los
residentes viré de 50% de norteamericanos a alrededor de 30%.
Linden Labs estan en proceso de agregar un protocolo de voz en
Internet para que los residentes puedan hablarse entre ellos
en el entorno, en vez de comunicarse simplemente tipografian-
do en los recuadros para mensajes.

La aplicaciéon de Second Life como entorno de diploma-
cia publica seria crear ubicaciones dentro del entorno virtual
dedicadas al intercambio cultural que las anunciara como un
espacio para encontrarse con otras culturas. Uno de los mode-
los podria ser un espacio de Feria Mundial Virtual con muchos
paises que exhibieran sus productos culturales. Suecia ya ha
abierto una embajada en Second Life. Y lo que es mas, todavia
hay cabida para espacios enteramente nuevos en linea y jue-
gos disefiados con fines de diplomacia ptublica en mente como
PeaceMaker, que permite que jugadores israelies y palestinos
contemplen sus disputas a través de los ojos del opositor mas que
del propio. Los juegos en linea pueden ser considerados como
los sucesores de la estrategia de resoluciéon de conflictos de
Jigsawing, mediante la cual un pacificador divide las piezas
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de un rompecabezas entre facciones en conflicto y les pide a las
facciones que cooperen para completar el rompecabezas.

Los diplomaticos publicos que se aventuran en mundos
virtuales deben hacerlo con el mismo respeto que sentirian por
una terra incognita en el “mundo real”. Second Life ya tiene
sus propios usos y costumbres y su propio “frente de libera-
cién”, con una agenda de oposicion a la explotacion corporativa
(y probablemente gubernamental por extensién) de su mundo
virtual. Es probable que la actividad en Second Life sea some-
tida a escrutinio y a las agencias con una cortina de fuego
entre ellas y el gobierno central, como la BBC y el Consejo Bri-
tanico, y hay buenas razones para creer que les vaya mejor que
a la propia Fco.

La proxima generacion de software incrementara mucho
la posibilidad de intercambios y empleara para ello no sélo
mundos virtuales, sino sitios de redes sociales como MySpace
y Facebook. Por su parte, Google y Microsoft estan muy ade-
lantados en el desarrollo de tecnologia que permitira la traduc-
cion de lenguas habladas y escritas en tiempo real mucho mas
eficazmente que cualquier otro método al alcance hasta ahora.
Una vez mas, una de las implicaciones de lo anterior es volver a
enfocar la prioridad del diploméatico puiblico en el mejoramiento
de la conectividad entre los grupos blanco.

Radiodifusion internacional en la era de YouTube

La radiodifusion internacional ha tenido su propia serie de re-
tos en los dltimos afnos. Los canales comerciales compiten hoy
con los antiguos proveedores de base estatal; los nuevos medios
de comunicacién ofrecen tanto nuevos mecanismos para acceder
a antiguos servicios como alternativas de facil alcance. Aunque
todavia hay cabida para los servicios tradicionales, incluidos
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servicios de onda corta para aquellas partes del mundo con una
conexion minima a Internet, las radiodifusoras internacionales
necesitan responder con creatividad al nuevo mundo y cambiar
viejas practicas y enfoques para su propio beneficio. Uno de és-
tos consiste en considerar el objetivo de la actividad particular
de la radiodifusion internacional. Si se tiene un objetivo desarro-
llista, como la democratizacién, la radiodifusiéon administrada
por un sustituto externo podria en cierto momento sofocar las
voces indigenas en el pais al que se esta dirigiendo. El surgi-
miento de la coordinacién entre la radiodifusion internacional y
el desarrollo con organismos como el World Service Trust es un
paso en la direccion correcta. También es interesante observar
que algunas radiodifusoras internacionales permiten que sus
filiales en lengua extranjera actiien como oficinas exteriores de
facto para la radiodifusora local en el pais blanco.

Uno de los desarrollos mas alentadores es el aumento de
programacién verdaderamente interactiva en las emisiones
internacionales. El Servicio Mundial de la BBC ha encabezado
esta via con espectaculos innovadores como Africa Have Your
Say, en el que la audiencia participa en el didlogo y plantea te-
mas para proximas discusiones. Este programa, que esta en el
aire tres horas al mediodia, se ha convertido en un sitio impor-
tante para que los africanos se expresen acerca de si mismos,
con preguntas y comentarios que se hacen por medio de llama-
das en directo, correos electréonicos y mensajes de texto SMs. Los
programas generados por la retroalimentaciéon de la audiencia
incluyen tratamientos de temas tabu como el suicidio, asi como
los temas ineludibles de la agenda desarrollista, como la corrup-
cién y las relaciones comunitarias.

Como ya hemos dicho, los actores de la diplomacia publi-
ca no s6lo deben enviar los mensajes correctos, sino también
trabajar para crear el entorno correcto para esos mensajes
mediante la promociéon de regimenes regulatorios adecuados,
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internacionales y nacionales. Basicamente, cualquier cosa que
haga el actor de la diplomacia pudblica para promover la conecti-
vidad de su audiencia blanco, incluida la inversién en proyectos
inalambricos, la creacion de cafés-internet, la inversion en soft-
ware para la traduccién funcional en tiempo real, o auxiliar en la
adquisicién de habilidades en inglés basico, sera de gran ayuda.

En la era de YouTube y la revolucion de igual a igual en los
medios de comunicacién digitales, la relaciéon entre el emisor y
la audiencia se ha transformado. Cada miembro de la audien-
cia tiene la capacidad de crear y distribuir sus propios conteni-
dos y operar como un multiplicador del mensaje original de la
emisora, o bien tergiversarlo hasta hacerlo irreconocible. Una
manera de entrar en este nuevo mundo es concebir al emisor
como un creador de contenido que en realidad podria perder
todo el control de ese contenido antes de que llegue al usuario
final, y garantizar que al menos algo de su contenido regu-
lar sea transformado en formas facilmente digeribles y/o com-
partibles. Hacer accesibles los noticieros internacionales de la
FCO en YouTube ampliaria el alcance de material que de otro
modo quedaria limitado a las opciones editoriales de estaciones
potencialmente hostiles. Otras técnicas obvias serian alentar la
creacion de peliculas en YouTube para promover metas particu-
lares a través de concursos organizados por el Consejo Britani-
co, la BBC, el DFID o hasta un puesto de la FCO en el extranjero.
Las peliculas en YouTube son un ejemplo clasico de un meme
en Internet: una vez nacido, lo mejor circulara por doquier y
tendra vida propia.

Conclusion: el futuro de la diplomacia publica

El analisis precedente confirma la importancia perdurable de
la diplomacia publica en las relaciones internacionales y la sa-
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biduria esencial de la desagregada estructura britanica. Se han
separado los elementos en una taxonomia basica de funciones
significativas por igual, pero se ha argumentado que la funcién
de escuchar, histéricamente descuidada, merece realmente un
estatus especial como punto de partida de la diplomacia publi-
ca. Se han acentuado algunas de las tendencias actuales en la
tecnologia y el entorno internacional en el que debe trabajar
la diplomacia publica, y se ha mostrado que el pasado puede
iluminar el camino para aquellos que navegan en este nuevo
mundo. El crecimiento de la sociedad de redes crea méas opor-
tunidades de las que cierra a la diplomacia publica, en especial
si el diplomatico publico tiene en mente las limitaciones de su
oficio y la necesidad de pensar en términos de construccion de
relaciones. Estas relaciones, que transmiten las ideas que se
piensa son necesarias para las politicas publicas, también de-
ben acarrear respuestas necesarias para ajustar esas politicas
y dirigirlas hacia un futuro compartido.

Este informe ha aludido meramente a la reserva de sabi-
duria y experiencia acumuladas que encierra la experiencia de
la diplomacia publica en el pasado. Este campo carece de mo-
mento de un compendio basico de casos exitosos y otros que no
lo son que podrian usarse como “Libro de instrucciones de la di-
plomacia publica” por sus profesionales. La compilacién de esta
obra seria una tarea clara de la FCO y socios internacionales, en
conjunto con una institucién académica dispuesta. Compartir
esa experiencia acumulada seria una manera efectiva de empo-
derar a los paises blanco cuyas voces en la diplomacia publica
podrian incrementar la conversacion global.



