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PRESENTACIÓN

En las primeras décadas del siglo XXI, el ruido, la violencia, el desorden, la 
guerra, la corrupción, la desafección política, la posverdad, la polarización y el 
populismo se han extendido con diferentes intensidades por casi todos los países 
del mundo. Hasta el momento actual, la inteligencia estratégica se ha desarro-
llado primordialmente en las agencias nacionales creadas al efecto y ha estado 
enfocada a preservar el orden y la seguridad de los Estados. No por casualidad 
policías y militares han conformado tradicionalmente el núcleo duro de tales 
instituciones. La labor realizada ha sido adecuada, pero ahora parece oportuno 
aportar algunas reflexiones académicas acerca del nuevo perfil que debería adop-
tar la inteligencia estratégica en el futuro.

La globalización, la pandemia y los desastres naturales han mostrado que las 
tensiones a las que se enfrenta el mundo ya no pueden analizarse con los concep-
tos, metodologías y datos que solíamos manejar. La comprensión del presente es 
distinta porque también han variado la concepción del futuro y la visión construi-
da del pasado. El porvenir ya no se contempla como una reproducción ampliada 
del pasado: ni el futuro es lo que fue; ni el pasado, lo que nos contaron. Parece 
oportuno, por tanto, que la inteligencia estratégica valore ampliar su agenda de 
trabajo para incluir muchas de las demandas de cambio que reclaman los nuevos 
actores (sociales, económicos, políticos), acostumbrarse a trabajar con las nue-
vas metodologías (Inteligencia Artificial, 5G), familiarizarse con las modernas 
bases de datos (Big Data) e incorporar algunas de las investigaciones realizadas 
en las universidades y las empresas. Militares, policías, juristas, académicos, em-
presarios, políticos, diplomáticos, ingenieros, filósofos e informáticos deberán 
aprender a trabajar conjuntamente, cruzando sus saberes y experiencias.

La inteligencia estratégica del futuro ha de seguir preservando la seguridad 
nacional con los mecanismos tradicionales como hasta ahora, pero también ha 
de abrir nuevas ventanas de conocimiento para escudriñar lo que sucede en el 
mundo. Las crecientes tensiones que se generan en las fronteras entre los países 
no se resolverán a fuerza de construir elevados muros y desplegar destacamentos 
policiales, ni la inquietud generada en las poblaciones receptoras de las llegadas 
masivas de migrantes se diluirá a fuerza de regulaciones restrictivas; el narcotrá-
fico y el crimen organizado internacionales no se evitarán con la mera ampliación 
de sanciones a los infractores y la utilización de medios tecnológicos sofisticados 
para detectar los canales de comercialización de las drogas; el orden interno no se 
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mantendrá solo con más policías patrullando en las calles y recurriendo a los nue-
vos medios de comunicación para conocer los movimientos de las mafias, quié-
nes son los delincuentes y quiénes integran las bandas; los asesinatos no cesarán 
con solo aumentar las penas a los criminales, ni la corrupción se detendrá con la 
mera elevación de las condenas; las pandemias no se resolverán recurriendo tan 
solo a las vacunas, las mascarillas y el cierre de fronteras, ni las crisis climáticas 
se zanjarán con la simple sustitución de los automóviles de combustión por otros 
eléctricos; y las guerras no se detendrán a fuerza de más armas o más sanciones 
a los países agresores.

El control de los secretos de Estado por parte de los gobiernos es necesario, 
pero no es suficiente para garantizar el orden y la seguridad. La inteligencia es-
tratégica del siglo XXI tendrá que dedicar más tiempo a entender cuáles fueron las 
causas de las tensiones actuales. Al listado de temas de trabajo, los analistas de 
las agencias de inteligencia deberán añadir la desigualdad, el hambre, la pobreza 
y los desastres medioambientales, junto con la intransigencia, el supremacismo, 
los nacionalismos excluyentes y el aumento del individualismo, con la consecuen-
te reducción de los valores solidarios y de defensa del bien común. Para lograr 
sus fines, las agencias de inteligencia no han de ser totalmente autónomas, pero 
tampoco han de ser controladas por los gobiernos, pues la experiencia demuestra 
que cualquiera de ambas opciones generó resultados negativos cuando se imple-
mentaron.

Es necesaria una inteligencia estratégica renovada, pero parece razonable 
reconocer que no será viable tratar de organizar el mundo partiendo de un único 
guion homogéneo, puesto que las diversas sociedades poseen éticas y valores 
culturales diferentes. Es imposible combatir problemas globales con políticas 
nacionales, de igual modo que no cabe solucionar tensiones locales poniendo en 
práctica soluciones globales. No se trata de adivinar qué pasará en las décadas 
venideras, ni de analizar las resiliencias de las estructuras sociales, políticas y 
económicas que funcionaron en el pasado, sino de imaginar un modelo de futuro 
capaz de mantener el orden y la seguridad en el mundo, poniendo al ser humano 
y a la naturaleza en el centro. Para ello, la inteligencia estratégica deberá supe-
rar algunas de las posiciones partidistas ideológicas manejadas en el pasado y 
aprender a pensar globalmente, superando las fronteras nacionales y los marcos 
normativos de los tratados de integración. Es imperativo entender la compleji-
dad de las múltiples crisis que aquejan a las sociedades, pero además hay que 
tratar de visualizar qué soluciones globales se precisan, reconociendo las dife-
rencias. La Unión Europea, América Latina, Estados Unidos, China, Rusia, por 
poner solo algunos ejemplos, deben dejar de autopercibirse como actores únicos 
o especiales y aceptar que existen diversas formas de comprender la realidad y 
múltiples modalidades de plantear las sociedades. Es más efectivo alcanzar el 
orden consensuando las diferentes sensibilidades que imponiéndolo por la fuer-
za. El terrorismo, las migraciones, las crisis climáticas y la reciente pandemia 
del Covid-19, junto con la invasión de Ucrania, han puesto de manifiesto que 
no basta con dar respuestas nacionales o regionales a los problemas mundiales. 
Se necesita una inteligencia estratégica global con visiones interdisciplinares y 
sensibilidades múltiples.
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En las últimas décadas, el capitalismo ha venido generando problemas de 
desigualdad, precarización en el empleo y aumento de la pobreza. Las formas 
democráticas actuales ya no son capaces de satisfacer las necesidades de muchos 
ciudadanos y, por consiguiente, han potenciado las desafecciones políticas en di-
versos colectivos. En el escenario de la globalización, las antiguas fronteras de los 
Estados-nación han empezado a resquebrajarse, los equilibrios geoestratégicos se 
han desestabilizado y la información comienza a ser controlada por un puñado 
de corporaciones. Muchas de las certidumbres que atesorábamos en el pasado 
se van trasladando al cajón de las dudas. No resulta extraño comprobar que las 
depresiones y los suicidios comienzan a aumentar.

Es evidente que el mundo se encuentra en una situación complicada: no se 
sabe a qué futuro nos dirigimos, pero además no se dispone del entramado insti-
tucional capaz de coordinar las decisiones de los organismos políticos internacio-
nales con los nacionales, regionales y locales. Tampoco existe un marco legal que 
coordine las decisiones tomadas en los consejos de administración de las grandes 
empresas supranacionales, las oenegés, las asociaciones y las fundaciones. Los 
Estados-nación han perdido protagonismo porque ya no son los únicos actores en 
el escenario internacional, y sus presidentes han ido perdiendo fuerza a medida 
que han ido compartiendo las soberanías. El orden del siglo XXI ya no se concen-
tra únicamente en la seguridad nacional. Ahora hay que compaginar la seguridad 
con las demandas de un elevado y creciente número de actores que han aparecido 
en el horizonte y que reclaman ser oídos y atendidos. Lo público y lo privado 
deben dialogar. A su vez, el medio ambiente nos muestra con rotundidad que la 
Tierra no puede seguir siendo explotada como hasta ahora. Los casi 8.000 millo-
nes de habitantes del planeta tienen que comprender que es necesario encontrar 
nuevas formas de organización política, social y económica que posibiliten una 
vida digna para todas las personas. Alcanzar una gobernanza mundial, expandir 
la conciencia de un patriotismo cosmopolita o potenciar los nacionalismos del 
siglo XIX son propuestas que diferentes analistas han puesto sobre la mesa, pero 
su recorrido se antoja escaso. La gobernanza mundial implica la creación de 
una ciudadanía universal, lo cual conllevaría la aceptación de valores culturales 
comunes en todo el planeta, meta difícil de alcanzar puesto que requeriría la 
modificación de los Estados y las identidades nacionales. El patriotismo cosmo-
polita es una excelente propuesta teórica para construir un mundo plural, pero 
los intereses nacionales y la existencia de multitud de culturas que no aceptarán 
renunciar a sus costumbres e identidades impedirá su desarrollo. Por su parte, la 
potenciación de los nacionalismos es evidente que incrementa la intransigencia e 
incluso genera guerras destructivas.

Este libro, coordinado magistralmente por la profesora María Dolores Or-
dóñez, ofrece una primera reflexión sobre qué inteligencia estratégica necesita 
el mundo. Contiene un texto valiente, pensado desde la academia para tratar 
de superar algunas de las fronteras conceptuales que nos impedían distinguir 
con nitidez los múltiples problemas que aquejan a las sociedades del presente. 
No pretende convertirse en un manual. Desde su origen, fue concebido con la 
misión de abrir un debate académico riguroso acerca de los temas de reflexión 
que debe abordar la inteligencia estratégica. Los reconocidos especialistas que 
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presentan sus análisis fueron seleccionados por sus visiones plurales y sus en-
foques diversos, incluso a veces contrapuestos, con la finalidad de ofrecer una 
visión poliédrica.

Agradecemos a la profesora Ordóñez su meticulosa labor de coordinación; 
a Marcelo Romero Almeida, director del Centro de Estudios Estratégicos de la 
Universidad de las Fuerzas Armadas del Ecuador, su apoyo a esta iniciativa, y a 
todos los autores, la deferencia de haber enviado sus textos en tiempo récord. 
La inteligencia estratégica se rejuvenecerá partiendo de una profunda reflexión 
basada en el pensamiento crítico, asumiendo que el mundo es plural y diverso. 
Solo así se podrá construir un mundo digno para todas las personas y respetuoso 
con el medio ambiente.

Este libro se ha realizado en el marco del Programa Interuniversitario en 
Cultura de la Legalidad [referencia: H2019/HUM-5699 (ON TRUST-CM)], fi-
nanciado por la Comunidad de Madrid.

Pedro PÉREZ HERRERO
Instituto Universitario de Investigación en Estudios Latinoamericanos

Universidad de Alcalá



PARTE I
LA INTELIGENCIA ESTRATÉGICA  

EN UN MUNDO GLOBAL CAMBIANTE. 
HACIA NUEVOS Y NECESARIOS DESAFÍOS





VIOLENCIA EN LA ERA DE LAS TECNOLOGÍAS 
DE VIGILANCIA

Héctor Luis SAINT-PIERRE

Eduardo MEI

Voluntad de ver todo, de saber todo a cada momento, en todas partes, deseo de 
iluminación general, otra versión científica del ojo de Dios que prohibirá para siempre 
la sorpresa, el accidente, la irrupción de lo intempestivo.

Paul VIRILIO, La máquina de visión, 1994

INTRODUCCIÓN

Ruido y furia nos despiertan de nuevo por la violencia, partera de la historia  1. 
La guerra de Ucrania, al parecer, representa los dolores de un parto largo, difícil y 
sangriento que, en unas pocas décadas, probablemente culminará con el traslado 
del eje de acumulación de capital del Atlántico Norte a Eurasia. No es meramente 
casual que la violencia estalle en Ucrania: la fricción localizada representa un sis-
mo que resulta del choque de las dos inmensas «placas tectónicas» en movimiento 
de colisión en las profundidades del equilibrio de las relaciones de fuerzas que con-
figuran la seguridad internacional. No obstante, otros factores y tendencias deben 
excitar la violencia en un futuro indeterminado: a la decadencia hegemónica de Es-
tados Unidos, la obsolescencia política y económica de Europa, el ascenso global 
de China, la capacidad militar de Rusia y el desplazamiento del eje de acumulación 
desde el Atlántico Norte hasta Asia y el Pacífico, se suma la feroz disputa por los 
recursos estratégicos (agua potable, combustibles fósiles, minerales raros, etc.) y 
el cambio climático, estresando al mundo contemporáneo y exigiendo capacidad 
de elaboración prospectiva por parte de los sistemas de inteligencia.

Las tecnologías de vigilancia, información y aprendizaje automático abren 
nuevas y sombrías perspectivas para la violencia en sus múltiples manifestacio-

1 «Life’s but a walking shadow, a poor player that struts and frets his hour upon the stage, and then 
is heard no more. It is a tale told by an idiot, full of sound and fury, signifying nothing» (W. Shakespeare, 
Macbeth, 5, 5).
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nes que atraen la atención de los polemistas contemporáneos. Sin embargo, esta-
mos en el umbral de la convergencia de varias tecnologías cuyo impacto es difícil 
de predecir. Las principales tecnologías son las de la información, la genética, 
la de nuevos materiales, la nanotecnología aplicada a los implantes biológicos 
y cerebrales, y las tecnologías asociadas a los psicofármacos. En este texto nos 
ocuparemos de la primera de ellas porque, aparentemente, condicionará a las 
demás, pues son «tecnologías que tienen una relación simbiótica con la tecnolo-
gía de la información, dentro de la cual dependen unas de otras promoviéndose 
mutuamente»  2. Las tecnologías de vigilancia —al servicio de la acumulación de 
capital y la violencia que la acompaña— tienen un impacto transversal en todas 
las actividades humanas, incluidas las diversas áreas de investigación científica y 
desarrollo tecnológico. De hecho, toda la naturaleza y todos los productos de la 
actividad humana, así como la actividad misma, son casi pasibles, virtualmente, 
de ser transformados en información (binaria o cuántica, bit o q-bit), y la infor-
mación es la mercancía más valiosa para la lógica de la acumulación de capital.

Por ello, aquí decidimos reflexionar sobre la tecnología y, aunque el camino 
por el lenguaje no sea irrelevante (Heiddegger, 2017), nuestra reflexión se centra 
en el carácter prometeico de la técnica. De hecho, según el antiguo mito —tras 
el reparto inconsecuente de las dádivas por parte de Epimeteo, su imprudente 
hermano—, Prometeo ofrece a los hombres el fuego que había robado del Olim-
po y les enseña la política. El hombre quedaría desnudo e indefenso —por tanto, 
indefenso e incapaz de sobrevivir— si no fuera por la técnica, representada en 
el fuego, y el diálogo, representado en la política (aunque bajo el diálogo y la 
política se esconde la violencia doméstica y económica [οἶκος] que excluía a los 
esclavos, mujeres, niños y extranjeros). Desde esta perspectiva, el hombre no 
existiría sin la técnica y la política (y, podemos añadir, sin la coerción constitutiva 
de la vida en sociedad), pues no sería lo que es; no sería un hombre. Como señala 
Marcuse, «no preguntamos sobre la influencia y el efecto de la tecnología en los 
individuos humanos, pues estos son de por sí arte y parte de la tecnología, no solo 
como personas que inventan o atienden la maquinaria, sino como grupos sociales 
que dirigen su aplicación y empleo» (Marcuse, 2001: 53). Hombre y técnica son 
inseparables y, por tanto, ella es un elemento esencial del socio-metabolismo del 
hombre con la naturaleza. Incluso si nos remontamos a los orígenes remotos de 
la técnica, registramos la interacción por la cual el hombre alteró profundamente 
el medio ambiente, modificándose a sí mismo (por ejemplo, al seleccionar el trigo 
como gramínea esencial para su dieta —alterando los biomas en los que habita-
ba— o al introducir alimentos cocidos, incorporando carne a su dieta, favore-
ciendo la atrofia de los músculos mandibulares y agrandando el espacio craneal, 
necesario para el desarrollo de su materia gris).

La industria moderna impone una revolución en la relación del hombre con 
la naturaleza. El hombre se separa y se distancia de la naturaleza, dando lugar 
a un sociometabolismo humano antinatural y a una revolución molecular (San-

2 La traducción es nuestra: «Tecnologie che hanno tutte un rapporto di simbiosi con la Tecnologia 
informatica nel cui ambito esse fanno reciproco affidamento promuovendosi vicendevolmente» (Qiao 
y Wang, 2001).
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tos, 2003a; 2003b). La industria desnaturaliza la naturaleza y al hombre mismo. 
Sin embargo, «a pesar de todos los cambios, la dominación del hombre por el 
hombre sigue siendo la continuidad histórica que une la Razón pre-tecnológica 
con la tecnológica» (Marcuse, 2005: 171). La tecnología de la sociedad actual, 
la sociedad del desempeño, ha llevado al hombre a ser su propio capataz; en la 
«uberización» de las condiciones de trabajo, el ser humano se frustra con sus 
propias demandas y se olvida de sí mismo como tal. La sociedad contemporánea 
es esencialmente neuronal (Han, 2017). Por tanto, para reflexionar sobre la tec-
nología, la consideraremos dentro de la dinámica de la acumulación de capital 
y su corolario de violencia. Delinearemos sus tendencias en el uso militar de la 
vigilancia. Sin embargo, para no perdernos en la niebla de la guerra, será reco-
mendable situar los sismos recientes en el largo plazo. Por ello, presentaremos 
los aspectos fundamentales de larga duración que inciden en el curso de los acon-
tecimientos y luego abordaremos los posibles impactos de las nuevas tecnologías 
en la gestación del futuro.

1. LARGA DURACIÓN Y ACUMULACIÓN DE CAPITAL

La violencia del presente tiende a nublar los ojos y a despertar la furia de 
las pasiones. No es de extrañar, por tanto, la demonización de rusos y chinos y 
la angelización de los ucranianos, aunque esto obligue a omitir las atrocidades 
cometidas contra la población civil en Dombás desde 2014. Por eso, una visión 
a largo plazo tiene el mérito de sugerir una «perspectiva consoladora» (Kant, 
1984) y menos parcial de la historia. Las pasiones tienden a oponer Oriente y 
Occidente, civilizado y bárbaro, pero un examen detenido de la historia nos per-
mite revelar lo que se esconde en estas construcciones histórico-sociales. Para no 
remontarnos a un tiempo muy remoto  3, basta observar que en el segundo milenio 
antes de la era cristiana, el Mediterráneo no conocía distinción entre oriente y 
occidente y que el mar Egeo estaba conectado sin interrupción con Anatolia, 
Mesopotamia y Persia. Los fenicios legaron a los griegos el alfabeto y la escritura 
que «suministrará, en el plano propiamente intelectual, el medio de una cultura 
común y permitirá una divulgación completa de los conocimientos anteriormente 
reservados o prohibidos» (Vernant, 1992: 64). Y finalmente «la reanudación de 
los contactos con Oriente resulta también esta vez de una importancia decisiva 
para el nacimiento de una ciencia griega en la que las preocupaciones de orden 
astronómico han desempeñado al principio un papel muy importante» (Vernant, 
1992: 134).

Posteriormente, inspirado en el «oriente» —y condicionado por la esclavitud, 
como acertadamente señala Farrington (1961)—, el pensamiento griego, que 
vendría a ser constitutivo de lo que pretende ser occidental y civilizado, se difun-
de en el mundo helenístico a través de la ecúmene alejandrina antes de propagar-
se, a través de las huestes del Imperio romano en lo que vino a llamarse Europa 
occidental. Esta, como sabemos, estaba flanqueada por bárbaros germánicos en 
la orilla oriental del río Rin. Julio César se refería a los belgas en los Comentarios 

3 Para la pre-historia de Europa, cfr. Duroselle, 2006.
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a la guerra de las Galias como vecinos de los germanos «que habitan más allá 
del Rin —qui trans Rhenum incolunt— y a los que combaten perpetuamente» 
(Febvre, 2004: 75).

Luego, otro movimiento profundo, proveniente del «oriente», se arrastra por 
toda Europa. El cristianismo fue inseminado en el Imperio romano y lentamente 
se extendió por toda Europa. La caída del Imperio romano traslada el centro y 
baluarte de la «civilización occidental» al Imperio carolingio, y su decadencia 
convierte a los pueblos germánicos, ya evangelizados, en el nuevo baluarte del 
papado. El Sacro Imperio Romano Germánico, en nombre de Cristo, pero olvi-
dando el Sermón de la Montaña, fue haciendo avanzar la «civilización» y el «Oc-
cidente» a sangre y fuego más allá de la orilla oriental del Rin. Los bárbaros se 
convirtieron en eslavos, juiciosamente esclavizados, contribuyendo a enriquecer 
el vocabulario de «occidente»: esclavo, escravo, slave, esclave, schiavo, sklave, 
slaaf, etc. (Pirenne, 1992: 63). Mientras tanto, las luces de «occidente» se per-
derían en los siglos posteriores a la conquista del Mediterráneo por el islam (Pi-
renne, 1992: 35 y ss.). Los clásicos griegos, los números indo-árabes, la brújula 
y la pólvora serán preservados o inventados y luego legados desde el Oriente a 
Europa, lo que le permitirá volver a iluminar la penumbra en la que se había 
sumergido. De esta forma, Oriente ofrece gentilmente a los pueblos europeos 
los instrumentos que les permitirán conquistar y saquear el «nuevo mundo»: el 
continente americano, África, Asia y Oceanía. El saqueo de América y la raza, la 
energía, el sudor y la sangre de África constituirán la acumulación primitiva de 
capital que permitirá a Europa subyugar al mundo entero. El reparto del botín, 
sin embargo, conducirá a la decadencia de Europa y al ascenso de una de sus 
colonias, desplazando el eje de acumulación de capital aún más hacia Occidente. 
Estados Unidos asumiría entonces el papel de imperio y verdugo de las colonias 
que se liberaban del yugo europeo. Por una ironía de la historia, el mundo subyu-
gado se vuelve contra Occidente, ya sea en la forma de la repoblación de Europa 
por los nativos de las colonias, o en la aparición tardía de negros y latinos en la 
política interna estadounidense. Sin embargo, la acumulación de capital tiene su 
propia dinámica que no es totalmente controlable. El excedente de capital del 
mundo occidental fertilizó el Lejano Oriente, creando las condiciones para que 
el Imperio chino resucitara su gloria milenaria.

El aspecto crucial de la larga duración en los últimos siglos es la acumulación 
de capital, perennemente sórdida y primitiva (Marx, 2009). Se caracteriza por 
el auge y caída de países hegemónicos: Italia, Holanda, Gran Bretaña, Estados 
Unidos (Arrighi, 1999: 29). La acumulación de capital se caracteriza, en todas 
sus fases, por la expropiación —a veces violenta, criminal; a veces disfrazada, 
legalizada— de los medios de producción. Esta dinámica implica el desarrollo 
de fuerzas productivas e incrementos técnicos y tecnológicos que impulsan su-
cesivamente la decadencia y el ascenso de los países hegemónicos. Sin embargo, 
la fase final de cada hegemonía, su canto del cisne, se caracteriza por la subordi-
nación de las fases de expansión material —es decir, del circuito DM, generador 
de nuevos productos y tecnologías— por el cortocircuito del MD, propio de la 
financiarización de la caída de la economía (Arrighi, 1999: 22). Desde la década 
de 1970, hemos sido testigos del endeudamiento y la caída de la economía esta-
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dounidense y del desplazamiento del eje de acumulación hacia el Lejano Oriente. 
El estatus de gendarme de Occidente permitió a Estados Unidos devaluar el dólar 
—rompiendo el acuerdo de Bretton Woods— y darle un respiro a su economía, 
pero el cambio de eje se mantuvo y solo su poderío militar proporcionó las condi-
ciones favorables para sostener el dólar como moneda de referencia en el comer-
cio internacional. Sin embargo, el ascenso galopante de China y la recuperación 
económica y militar de Rusia plantean obstáculos cada vez mayores a Estados 
Unidos y al dólar. Esto, sumado a la fuerza política de su Complejo-Industrial-
Político-Militar, explica su obstinación en resucitar la Guerra Fría y su interés en 
expandir la OTAN hacia el este. En definitiva, la decadencia americana arrastra 
consigo a Europa Occidental, llevándola a sufrir los mayores impactos de las gue-
rras fomentadas por Washington en África, en Oriente Medio y ahora en Europa 
del Este. Sin embargo, el desafío que plantean China y Rusia es inmenso. Ambas 
concentran y dominan grandes recursos humanos y naturales, y recientemente 
se han vuelto notables por los avances tecnológicos en telecomunicaciones, tec-
nología de la información y propulsión hipersónica, lo que permite el desarrollo 
de tecnologías defensivas y ofensivas extremadamente desafiantes. Todo parece 
indicar que, a medio plazo, ese desafío es insuperable, dado que los problemas 
internos de las potencias occidentales son cada vez mayores.

Una mirada panorámica a las relaciones entre «occidente» y «oriente» —que 
etimológicamente no representan más que los lados por los que el sol nace y mue-
re; se levanta y descansa— permite vislumbrar un movimiento que sopla desde el 
próximo oriente, se esparce en Europa «occidental», avanza hacia el este a través 
de la predicación cristiana, cruzando sucesivamente el Rin, el Danubio, el Elba, 
el Vístula, el Dniéper, el Volga, el río Ural y los montes Urales. Esta marcha hacia 
el Occidente y luego hacia el Oriente enfrentará diferentes obstáculos y tomará 
diferentes ritmos: obstáculos físicos como el Atlántico y obstáculos lingüísticos, 
étnicos y culturales en la marcha hacia el Oriente. El segundo movimiento sopla 
en sentido contrario, avanzando desde el oriente hacia el occidente sobre los es-
combros de la antigua ruta de la seda. Las cañoneras y los precios de los bienes 
occidentales no fueron suficientes para derribar los muros de China o socavar 
los cimientos de su antigua cultura, pero despertaron al gigante que ahora mar-
cha hacia el occidente. Se percibe, además, una aceleración del tiempo desde al 
menos el siglo XVIII, y los movimientos, que alguna vez fueron seculares, actual-
mente se realizan en décadas. El primer movimiento tiene un carácter dialéctico 
y contradictorio: por un lado, está la tendencia universalizadora que se presenta 
en la ecúmene cosmopolita helenística y en el carácter evangélico del cristianismo 
(καθολικός, católico); por el otro, simultáneamente, la tendencia imperialista y 
etnocida. Este carácter imperialista y expansivo se acentúa paulatinamente a par-
tir de las Cruzadas, a fines del siglo XI de la era cristiana, cuando las titubeantes 
fuerzas centrípetas de la centralización estatal vencen a las fuerzas centrífugas de 
la dispersión feudal (Elias, 2015). Este movimiento contradictorio caracteriza el 
avance occidental, especialmente a partir de la expansión europea en ultramar. 
El segundo movimiento es milenarista, no presenta una tendencia evangelizadora 
sino comercial, y su aspecto imperial es, sobre todo, estático. De hecho, China 
ha permanecido asentada en su territorio durante siglos, sin mostrar ninguna 
tendencia expansionista. Los motivos de este carácter territorialmente poco ex-
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pansivo del Imperio chino pueden deberse —como observa Giovanni Arrighi, 
siguiendo a Eric Wolf en este sentido— al hecho de que «desde la época romana, 
Asia había sido proveedora de bienes valiosos para las clases que detentaban el 
poder impositivo en Europa y, por tanto, había ejercido una poderosa atracción 
sobre los metales preciosos europeos» (Arrighi, 1999: 51). Así, por sus peculia-
res características, la inserción internacional china se denominó «Consenso de 
Pekín» y se caracterizó como «localista» y «multilateral», ya que respetaría las 
peculiaridades locales y la necesidad de cooperación interestatal para construir 
un nuevo orden internacional (Arrighi, 2007).

Los pasos recientes de estos movimientos de larga duración dan testimonio 
del avance chino y la consolidación del Imperio ruso. La dinámica del capital y el 
avance tecnológico permitieron que estos dos gigantes, separados y ajenos duran-
te siglos, se aliaran en una superpotencia transcontinental. Frente a este coloso, 
se advierte el carácter atípico, excepcional y provisorio de la hegemonía europea 
sobre el mundo, lograda solo gracias al saqueo y la sangría de recursos y pue-
blos de África, América, Asia y Oceanía. Durante dos siglos, Europa se mantuvo 
dominante: desde la Revolución Industrial hasta el final de la Segunda Guerra 
Mundial. Correspondió al Ejército Rojo acabar con la hegemonía europea, cuya 
última manifestación fue el Tercer Reich. La guerra europea de 1914 a 1945 per-
mitió a Estados Unidos —el país más favorecido por el colapso europeo— ejercer 
la hegemonía mundial, extendiendo bases militares por todo el planeta desde la 
Guerra Fría. Sin embargo, los costos de reclamar el monopolio de la violencia 
global y de una sociedad ostentosa de consumo son elevadísimos e insostenibles 
(Arrighi, 1999: 391 y ss.). La tendencia parece ser que acabará imponiéndose el 
coloso euroasiático, lo que abriría innumerables oportunidades para las antiguas 
colonias europeas y estadounidenses en América Latina, África, Asia y Oceanía, 
y permitiría a Europa librarse del secuestro impuesto por el Pentágono a través 
de la OTAN, corriendo el riesgo de que, al no hacerlo, naufrague con Estados 
Unidos.

2. TECNOLOGÍA Y VÉRTIGO DEL FUTURO

Marx señala que la acumulación originaria se inició con el cercamiento de 
las tierras comunales a fines del siglo XV y el sometimiento de los campesinos 
libres: «la expropiación que despoja de la tierra al trabajador constituye el fun-
damento de todo el proceso» y, completa, «el preludio del trastrocamiento que 
echó las bases del modo de producción capitalista se produjo en el último tercio 
del siglo XV y los primeros decenios del siglo XVI», fruto del «florecimiento de 
la manufactura lanera flamenca» (Marx, 2009: 897-898). Por su característica 
«originaria», podemos llamar «cercamientos» a todos los procesos de expropia-
ción de los medios de producción que constituyen la acumulación de capital. A 
través de los cercamientos, el capital expropia los medios de producción de los 
trabajadores. Sin embargo, la acumulación primitiva no termina con esta expro-
piación. La violencia proveniente de la expropiación provoca una ruptura en la 
relación del trabajador con la naturaleza. Como observa Kohei Saito, «en los 
Grundrisse, Marx señala la misma “separación” entre productores y naturaleza 
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como un paso decisivo hacia el surgimiento de la sociedad burguesa moderna» y 
«la ruptura de la incesante interacción entre humanos y naturaleza después de la 
subsunción del proceso de trabajo al capital como rasgo central de la producción 
capitalista» (Saito, 2021). Una característica de esta ruptura es el cambio en la 
relación del trabajador con el tiempo. En los modos de producción pre-capita-
listas, la actividad económica y la vida en sociedad se rigen por los tiempos de 
la naturaleza: el día y la noche; mareas; estaciones del año; tiempo de siembra y 
cosecha, etc. Las fiestas religiosas también están determinadas por la naturaleza 
(fases de la Luna, equinoccios, etc.), relacionando las deidades con la fertilidad, 
la siembra y la cosecha. La acumulación primitiva de capital, por tanto, expropia 
no solo los medios de producción, sino el propio tiempo del trabajador. La vida 
cotidiana, la jornada laboral y hasta los segundos serán secuestrados por el capi-
tal. No es casual que el avance del capital coincida con la diseminación del reloj, 
que será, por así decirlo, un instrumento de la lucha de clases (Thompson, 1995). 
Simultáneamente, el capital secuestra el conocimiento del trabajador (Bolaño, 
2008). No es por casualidad que, según Marx, «de esta parte de la maquinaria, 
de la máquina-herramienta, es de donde arranca la revolución industrial en el si-
glo XVIII». La máquina herramienta representa la expropiación del conocimiento 
del trabajador por parte del capital:

Si observamos ahora más en detalle la máquina-herramienta o máquina de trabajo 
propiamente dicha, veremos cómo reaparecen, en líneas generales, aunque en forma 
muy modificada, los aparatos y herramientas con los que trabajan el artesano y el obrero 
manufacturero, pero ya no como herramientas del hombre sino de un mecanismo, como 
herramientas mecánicas (Marx, 2009: 899).

Sin embargo, aunque el origen de la máquina herramienta se encuentra en 
la actividad psicomotriz del trabajador, se vuelve autónoma y extraña ante él. La 
maquinaria, por tanto, consiste en la alienación del saber colectivo de los trabaja-
dores preindustriales. Como dice Marx, «el número de herramientas con las que 
opera simultáneamente una máquina-herramienta se ha liberado desde el prin-
cipio de las barreras orgánicas que restringen la herramienta de un trabajador» 
(Marx, 2009: 455). En suma, «todos los métodos para desarrollar la producción 
se trastruecan en medios de dominación y explotación del productor, mutilan al 
obrero convirtiéndolo en un hombre fraccionado, lo degradan a la condición de 
apéndice de la máquina, mediante la tortura del trabajo» (Marx, 2009: 804).

Sin embargo, como dijimos, los «cercamientos» representan todas las for-
mas de expropiación de los trabajadores. El desarrollo científico y tecnológico 
augura un futuro propicio y prometedor, pero se desarrolla de manera oscura y, 
en ocasiones, catastrófica. Cada innovación tecnológica abre un nuevo coto de 
caza para el capital. Así, el cerco de las tierras comunales, las tierras de la Iglesia, 
las tierras del Nuevo Mundo, siguió, gracias a la invención del barco de vapor 
y el sonar, al cerco de los mares por la industria pesquera. Luego se expropió el 
espacio aéreo para uso aeronáutico, y el espacio orbital, para espionaje y teleco-
municaciones. Sin embargo, la acumulación de capital no se restringe a la «na-
turaleza inorgánica» del hombre. El desarrollo de la medicina y la genética abre 
nuevos e inmensos campos de caza y expropiación. La secuenciación del genoma 
humano, el desarrollo de órganos y tejidos artificiales, biochips e implantes or-
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gánicos, impulsados   por el desarrollo de la microelectrónica y la nanotecnología, 
representan oportunidades inmensas y asombrosas para el capital. Y, en el cerco 
más reciente, se ha abierto la caja de Pandora de la mente humana, el refugio más 
profundo de nuestro cuerpo orgánico. Mediante la expropiación de la memoria, 
los secretos y los sentimientos humanos, el capital expropia la actividad neocor-
tical, manipulando con éxito los deseos, las deliberaciones y las conductas huma-
nas, cuyo ejemplo más notorio son los crímenes de Cambridge Analitical. Desde 
1994, con la creación de la World Wide Web, se ha producido una revolución en 
el mundo de la vida cotidiana (Berger y Luckmann, 1995). De hecho, conside-
rando como Berger y Luckmann (2003: 40) que «la realidad de la vida cotidiana 
se me presenta como un mundo intersubjetivo, un mundo que comparto con los 
demás», desde entonces el proceso de socialización ha estado mediado por dis-
positivos electrónicos (computadoras, celulares, tabletas, etc.) y redes sociales. 
La Generación Y es la primera en socializarse en una red. En definitiva, si bien la 
investigación científica y el desarrollo tecnológico abren inmensas perspectivas 
para el futuro del hombre, en la medida que están al servicio del capital, también 
se presentan como instrumentos de su explotación y dominación y, en el ámbito 
de la división internacional de jerarquías laborales y políticas mundiales, como 
instrumentos para el ejercicio del imperialismo y la hegemonía.

3. BREVE HISTORIA DE LA VIGILANCIA

Un sucinto recorrido histórico permite dimensionar mejor las potencialida-
des de las tecnologías de vigilancia. Paralelamente a la expropiación de los tra-
bajadores de los medios de producción, el Estado expropia los medios de domi-
nación civil y militar del «cuerpo administrativo» (Weber, 2002: 1059-1060). De 
esta manera, el sistema tributario moderno y el sistema censal moderno estarán 
al servicio de los intereses del Estado asociado al capital, ya que «la lucha perma-
nente, en forma pacífica o bélica, de los Estados nacionales en competencia por 
el poder crean mayores oportunidades para el capitalismo occidental moderno» 
(Weber, 2002: 1047). Así, en 1625, Gustavo Adolfo modificó

el método de reclutamiento. Se introdujo un sistema en el que cada autoridad cantonal 
mantenía un registro de los hombres comprendidos entre los dieciocho y cuarenta años. 
El servicio militar duraba veinte años, pero normalmente solo un hombre de cada diez 
era alistado, además de existir exenciones por cargos o por familias [...]. Al resto del 
pueblo se les impusieron unos impuestos para proveer el equipamiento necesario. Este 
sistema produjo un ejército nacional de servicio prolongado muy grande, ya que dispo-
nía de unos 40.000 hombres; el primero de Europa (Rothenberg apud Paret, 1992: 58).

La estadística sería perfeccionada por el marqués de Vauban, junto con John 
Graunt y sir William Petty (Guerlac apud Paret, 1992: 88). Sin embargo, el con-
trol y la vigilancia no se restringen al ámbito social de los individuos, sino que 
están arraigados en su cuerpo y en lo más íntimo de su ser. En la era del hombre-
máquina, el cuerpo humano está sujeto a una violencia y disciplina brutales. 
Michel Foucault señala:

El gran libro del Hombre-máquina ha sido escrito simultáneamente sobre dos regis-
tros: el anatomo-metafísico, del que Descartes había compuesto las primeras páginas y 
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que los médicos y los filósofos continuaron, y el técnico-político, que estuvo constituido 
por todo un conjunto de reglamentos militares, escolares, hospitalarios, y por proce-
dimientos empíricos y reflexivos para controlar o corregir las operaciones del cuerpo. 
Dos registros muy distintos ya que se trataba aquí de sumisión y de utilización, allá de 
funcionamiento y de explicación: cuerpo útil, cuerpo inteligible. Y, sin embargo, del uno 
al otro, puntos de cruce. L’Homme-machine de La Mettrie es a la vez una reducción ma-
terialista del alma y una teoría general de la educación, en el centro de las cuales domina 
la noción de «docilidad» que une al cuerpo analizable el cuerpo manipulable. Es dócil 
un cuerpo que puede ser sometido, que puede ser utilizado, que puede ser trasformado 
y perfeccionado (Foucault, 2002: 133).

Este proceso, proporcionado por la dinámica de acumulación de capital y 
expropiación de los medios de producción, es paralelo a la fragmentación del tra-
bajo del artesano en simples movimientos y su sustitución por la máquina herra-
mienta, por tanto, paralelo al desarrollo de la mecánica. La técnica es expropiada 
por el capital tanto en su aspecto cognitivo como corporal. Los movimientos 
ya no pertenecen al hombre, sino a la máquina, y aquel se convierte en siervo y 
apéndice de esta.

Sin embargo, el avance del control y la vigilancia continúa y se acelera, ya sea 
en la omnipresencia del Estado, plasmada por Kafka en El proceso, bajo la forma 
del panóptico (Foucault, 2002), o en la «visión global» de Virilio, donde finalmen-
te el tiempo subyuga la geografía. De hecho, la racionalización e instrumentaliza-
ción de la vida cotidiana también se manifiesta espacialmente, a través de refor-
mas urbanas como la acometida por Haussmann en París. El espacio urbano está 
meticulosamente dividido, organizado y vigilado, y el movimiento de personas, 
controlado. Posteriormente, el desarrollo de la administración como disciplina al 
servicio del capital, combinado con el uso de la estadística y las nuevas tecnolo-
gías, alcanzó un nuevo y oscuro nivel en el Estado totalitario. La instrumentali-
zación de las tarjetas perforadas de IBM para administrar el holocausto (Black, 
1999) es el ejemplo más terrible de este proceso, pero no el único. De hecho, en el 
Estado totalitario, cada individuo se convierte en un espía potencial. Se establece 
una cultura de vigilancia y control. El Estado totalitario inspirará el libro 1984 de 
Orwell, proporcionando la metáfora perfecta del mundo contemporáneo, salpica-
do de cámaras de vigilancia, tarjetas electrónicas, equipos electrónicos con GPS 
y drones. Sin embargo, las tecnologías que sirven para la vigilancia y el control 
también sirven para el castigo, la violencia, la mutilación, la muerte y la desinte-
gración (en los casos en que no se encuentran ni rastros de las víctimas). Ya no es 
necesario que Josef Kafka sea calumniado, ya que está permanentemente vigilado 
y aún proporciona la información que el Gran Hermano extrae.

El avance del neoliberalismo, de la acumulación flexible, de la precariedad del 
trabajo y de la descartabilidad de la mano de obra creó, a partir de la década de 
1970, el ambiente propicio para la difusión del autoritarismo y la cultura de la 
violencia. Aunque no existe una trayectoria única y lineal, el culto y la cultura de 
la violencia se ha extendido y progresado en todo el mundo en las últimas déca-
das, en paralelo con el avance de las tecnologías de control y vigilancia. La world 
wide web de las computadoras (y celulares, tabletas, etc.) y las redes sociales 
difunden la cultura de la violencia, propiciando una red planetaria de control y 
vigilancia:
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Hoy ella [la violencia] se retira a los espacios subcutáneos, subcomunicativos, capi-
lares y neuronales, adoptando una forma microfísica, que puede ejercerse incluso sin la 
negatividad del dominio o la enemistad. Pasa de lo visible a lo invisible, de lo frontal a 
lo viral, de lo bruto a lo medial, de lo real a lo virtual, de lo físico a lo psíquico, de lo ne-
gativo a lo positivo, y se retira a los espacios subcutáneos, subcomunicativos, capilares y 
neuronales, de modo que surge la impresión de que habría desaparecido (Han, 2019: 7).

Estas nuevas condiciones socioeconómicas y culturales favorecen la exter-
nalización de las actividades militares y el surgimiento de empresas militares 
privadas. La banalización de la violencia y la militarización del mundo civil pro-
mueven el surgimiento de un nuevo tipo de «soldado»: el mercenario digital. 
Internet, los games, los juegos en red, ofrecen el entrenamiento militar necesario 
para formar un ejército irregular. En la televisión, en el cine y, especialmente, en 
los juegos electrónicos, se difunden enemigos que eliminar (rusos, musulmanes, 
zombis, «terroristas», alienígenas, etc.) y la técnica más valorada: el headshot 
(Phillips, 2018). Una cosa parece segura: las amenazas a la sociedad de vigilan-
cia no llegan transportadas en submarinos nucleares, aviones invisibles o misiles 
hipersónicos, sino en los más transnacionales e instantáneos, eficientes, crueles 
y perturbadores bytes.

4.  TECNOLOGÍAS DE VIGILANCIA Y SUBORDINACIÓN 
ESTRATÉGICA

Comparado con el periodo relativamente pacífico de la Guerra Fría, cuando 
la llamada «destrucción mutua asegurada» (MAD) impuso límites a las aventuras 
bélicas de las grandes potencias, el futuro está precipitando una procesión de ten-
sión y violencia sin precedentes. La crisis permanente del capital y la precariedad 
del trabajo dan lugar a la principal característica del neoliberalismo: su prefe-
rencia por gobiernos autoritarios. Además, la crisis de hegemonía, representada 
por la decadencia de Estados Unidos y el ascenso de China, exigen el trabajo de 
la vieja partera. Así, las tecnologías de vigilancia, control y castigo (Foucault, 
2002), desde la mutilación y muerte hasta la desintegración del «enemigo», están 
a la orden del día. No en vano, la bibliografía sobre el tema es inmensa y crece día 
a día. Además, las cadenas que sujetaban a Prometeo se han roto, y la velocidad 
con la que se desarrollan nuevos recursos tecnológicos asombra y postra. En la 
imposibilidad de agotar el tema, examinamos el aspecto que nos parece crucial 
y que presenta la mayor virtualidad de las tecnologías de vigilancia. Luego esbo-
zaremos los aspectos económicos de la aplicación militar de tales tecnologías y, 
finalmente, las posibles formas de afrontar el déficit tecnológico.

Las tecnologías de vigilancia actuales son equipos para extraer y procesar 
inmensas cantidades de información digital y sistemas de vigilancia mediante 
cámaras fijas, móviles y, en particular, drones: «Poco después de la guerra, los 
británicos decidieron renunciar a algunas de las armas clásicas e invertir en la 
logística de la percepción: películas de propaganda, pero también materiales de 
información, detección y transmisión» (Virilio, 1994). La era de la guerra digital 
comienza en el periodo inmediatamente posterior a la Guerra Fría. De hecho, la 
Guerra del Golfo inauguró la guerra a distancia, con el uso masivo de imágenes 
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satelitales y misiles guiados. Las oportunidades comerciales de la guerra digital 
han resultado fructíferas y han recibido inversiones colosales desde entonces. A 
las imágenes satelitales se agregó información del GPS (Sistema de Posiciona-
miento Global), Google Street View y otras tecnologías (como Pokémon Go). 
Tales tecnologías, vinculadas a computadoras personales, teléfonos celulares, ta-
bletas, tarjetas de crédito, entre otros equipos, tienden a reconfigurar el entorno 
en el que se libra la guerra contemporánea. En la Guerra Fría, la dimensión de la 
profundidad surgió con los movimientos revolucionarios y de liberación nacio-
nal. Carl Schmitt señala:

En función de su irregularidad, el partisano cambia las dimensiones, no solo de 
las operaciones tácticas, sino también de las operaciones estratégicas de los ejércitos 
regulares. Aprovechando las condiciones del terreno, grupos relativamente pequeños de 
partisanos pueden paralizar grandes masas de tropas regulares (Schmitt, 1966: 97-98).

La guerrilla se sumerge en lo más profundo del tejido social, y en él se pierde. 
Sin embargo, las tecnologías de vigilancia antes mencionadas tienden a anular 
esta profundidad: para las modernas máquinas de visión, no existe profundidad 
en la que no consigan ver. El carácter bidimensional de la guerra, representa-
do en las coordenadas trazadas en la Guerra del Golfo, es reemplazado por el 
seguimiento tridimensional y cuatridimensional del enemigo. El objetivo ya no 
es un edificio en las coordenadas X e Y, sino el «terrorista» T, en el piso N y, 
eventualmente, en el instante I. Por tanto, las tecnologías de la información no 
solo consiguen anular o disminuir la profundidad del campo de batalla: permiten 
predecir, con un alto índice de precisión, dónde estará el «enemigo» en un futuro 
próximo. Otro aspecto igualmente oscuro caracteriza la guerra contemporánea: 
los conflictos bélicos interestatales están disminuyendo y la guerra contemporá-
nea es cada vez más un fenómeno anónimo y difuso. La precariedad del trabajo 
y el descarte de mano de obra ponen a disposición del capital y del Estado con-
tingentes crecientes de «soldados». Sin embargo, estos ya no necesariamente se 
presentan como agentes uniformados. En la guerra contemporánea, para luchar 
contra un enemigo irregular, el «soldado» también es irregular, ya que necesita 
sumergirse en el mismo tejido social que su objetivo. Ante condiciones econó-
micas y sociales cada vez más excluyentes y crecientes limitaciones al cambio 
político por vías democráticas, proliferan también los candidatos a enemigos del 
capital y del Estado.

A MODO DE CONCLUSIÓN: TECNOLOGÍAS DE VIGILANCIA  
Y DÉFICIT ESTRATÉGICO

Desde la Revolución Industrial, la técnica y la tecnología (es decir, la técni-
ca que incorpora la investigación científica, especialmente a partir de fines del 
siglo XIX) acompañan la dinámica del capital. Por tanto, los desarrollos técnicos 
y tecnológicos exigen cantidades crecientes de capital (recursos financieros, co-
nocimientos, patentes, instalaciones de fabricación, laboratorios, etc.) y el do-
minio de una mano de obra cualificada. Ni el capital ni la mano de obra están 
disponibles y, por consiguiente, son objeto de crecientes disputas. Las disputas 
involucran tanto al propio capital en forma de competencia intra e intersectorial 
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como a los aparatos estatales. Así pues, los desarrollos tecnológicos nunca son un 
regalo del mercado. Sin embargo, condiciones excepcionales pueden estimular la 
apuesta de un país por su propia industrialización y, por tanto, también por el de-
sarrollo tecnológico, cuyo caso emblemático es el que aporta la crisis de los años 
treinta y la guerra europea (1939-1945). Sin embargo, la oleada desarrollista que 
terminó en Brasil a principios de la década de 1980 resultó en una profunda crisis 
hiperinflacionaria, exacerbada por la repentina adopción de la agenda neoliberal 
del Consenso de Washington. Es sabido que los países periféricos —como los 
ibéricos e iberoamericanos— se enfrentan a graves dificultades para promover el 
desarrollo. Estas dificultades resultan del carácter subalterno de sus clases domi-
nantes y élites tecno-burocráticas, más proclives a pedir migajas al gran capital 
internacional y a las potencias hegemónicas que a enfrentarse a los riesgos eco-
nómicos, políticos y sociales del desarrollo económico autónomo. En el caso de 
Brasil, como observó Florestan Fernandes, los capitanes de la burguesía brasile-
ña, «despojándose de las ideologías y utopías adquiridas de los modelos clásicos 
de revolución burguesa», abandonaron «los caprichos reformistas y asumieron, 
sin vacilaciones, la defensa del único capital que les quedaba: la capacidad casi 
ilimitada de ajustar las condiciones sociales y económicas a las exigencias del 
capital internacional» (Fernandes apud Sampaio, 1999: 429).

Por lo que respecta a las tecnologías de uso militar, a la peculiaridad del apa-
rato militar se suma la subalternidad de las burguesías internas. El caso de Brasil, 
una vez más, es ejemplar. Las fuerzas armadas brasileñas son un subproducto de 
la conquista colonial portuguesa y se desarrollaron, después de la conquista de la 
independencia, como fuerzas coloniales internas, aprestadas para el control so-
cial y garantes de la continuidad de la depredación colonial en el inmenso terri-
torio cuya ocupación fue acelerada, precisamente, por el golpe militar de 1964 y 
por el actual gobierno militarizado (Novais y Mota, 1996). Las fuerzas armadas 
brasileñas alternan el papel de garante último de la ocupación territorial con el 
golpe, lo que les garantiza tanto el papel protagónico en la depredación del país 
como los beneficios de la actividad parasitaria del presupuesto público.

Corriendo el riesgo de caer en generalizaciones, cabría afirmar que casi la 
mayoría de las fuerzas armadas de la periferia son anacrónicas e inútiles para 
defender la autonomía de las legítimas decisiones políticas nacionales y apenas 
sirven a las metrópolis que admiran y de las cuales dependen. En efecto, la socie-
dad pasó de disciplinar para el control y vigilancia para, actualmente, mutar a ser 
una sociedad de autocontrol y desempeño. De modo concomitante, la guerra que 
sigue y conforma dialécticamente esos cambios camaleónicos también se trasfor-
mó con nuevos ambientes e instrumentos. Sin embargo, la mayor parte de los 
militares latinoamericanos continúa operando como en la era de la disciplina in-
dustrial. Se hipnotizan con la tecnología del armamento, obsoleta para la metró-
polis, pero que ellos desean como símbolo de estatus e imagen. Inútiles para las 
exigencias del ambiente y condiciones de la guerra contemporánea, son apenas 
funcionales para proteger con firmeza las cadenas que mantienen a la región en la 
dependencia colonial. Las vendas del colonialismo epistemológico no les permi-
ten ver que la tecnología que imaginan instrumental para defender la autonomía 
en realidad la compromete definitivamente. A su vez, la inteligencia estratégica 
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debe buscar, en ese ambiente virtual, anodino y líquido, las formas de operar el 
peligro que acecha. El enemigo puede ser un Estado, un lobo solitario o intereses 
financieros, cualquiera capaz de comprar los datos o algoritmos acumulados por 
empresas privadas como Google, Amazon, Netflix y demás. Pero la inteligencia 
estratégica no debe continuar considerando amenazadoras las reclamaciones de 
justicia social por parte de la sociedad.

El carácter depredador y parasitario, y el protagonismo político de las fuer-
zas armadas, asociado con la subalternidad de la burguesía nacional, explican 
la ligereza con que se aceptó la falacia de la incorporación civil de la tecnología 
militar (spin off). En palabras de Dagnino, «la idea derivada se basa en el supues-
to de que la tecnología desarrollada para la producción de material de defensa 
puede tener aplicaciones para la producción civil» (Dagnino, 2008: 46). Aunque 
ocurrió en coyunturas específicas, el spin off es un fenómeno que no puede ge-
neralizarse. Además, en el caso de los países subdesarrollados, la importación de 
equipo militar tiene otras implicaciones nefastas para su soberanía. De hecho, la 
incorporación de productos de tecnología militar aumenta la dependencia tec-
nológica y estratégica del país importador respecto del exportador: se importa 
el producto tecnológico, no la tecnología subyacente, el conocimiento social de 
producción. Al importar el producto tecnológico, el país subdesarrollado se con-
vierte en cliente de los insumos, repuestos y servicios técnicos del proveedor. 
Además, el proveedor impone restricciones al uso de sus productos y al intercam-
bio del país con terceros por ser competidores o adversarios políticos y militares. 
Y, finalmente, a la hora de importar material bélico, también es importante, por 
emulación, la «forma de fuerza», la organización militar, la doctrina e incluso la 
caracterización del enemigo que justifica el uso de tales productos.

El capital no tiene interés en exportar tecnología y reducir el déficit tecnoló-
gico de sus clientes. Por tanto, reducir o superar el déficit tecnológico de los paí-
ses periféricos es una tarea ardua y depende, en gran medida, de una coyuntura 
favorable. La crisis hegemónica que estamos presenciando puede ser una opor-
tunidad para iniciar el proceso de desarrollo de nuevas tecnologías autóctonas 
de forma autónoma. El desarrollo de la tecnología requiere inversiones colosales 
en recursos materiales, especialmente en educación pública de calidad, en inves-
tigación científica y tecnológica y en la formación de mano de obra cualificada. 
Una vez más, el capital no está interesado en realizar inversiones que impliquen 
riesgos y rendimientos a largo plazo, ni superar la dependencia que rinda frutos. 
La superación o, al menos, la reducción del déficit tecnológico representa, por 
tanto, un colosal esfuerzo para los países periféricos, no solo económico, sino 
sobre todo político, para remover a las élites (económicas, políticas, militares y 
académicas) que tienen en la dependencia la garantía de su estabilidad y enrique-
cimiento parasitario. Además, debido a demandas sociales coyunturales, como la 
lucha contra el hambre y la pobreza, estos países enfrentan importantes limita-
ciones en su capacidad de ahorro e inversión: las urgencias del presente devoran 
las expectativas de futuro.

Los países periféricos no tienen otro recurso que la celebración de acuerdos 
de cooperación económica, política y militar entre ellos con objeto de inhibir 
la injerencia extranjera y, en particular, en el caso de los países sudamericanos, 
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la injerencia de la decadente potencia hegemónica. La región de América del Sur 
es cercada por dos océanos, cuenta con cordilleras y desiertos, regiones cálidas y 
gélidas, selvas y grandes ciudades; es rica en recursos minerales, en agua, en bio-
diversidad, en recursos alimenticios, proteínas, pero, sobre todo, en excelentes 
recursos humanos para desenvolver socialmente las tecnologías que le permitan 
alimentar a todos sus habitantes y ofrecerles la esperanza de un futuro por el cual 
valga la pena vivir. Su principal amenaza es la injerencia interesada de potencias 
extra-regionales que consumen el oxígeno del que la periferia precisa para aspirar 
a su futuro deseado de autonomía decisoria y justicia social. La grave y profunda 
crisis de hegemonía internacional, que ya produce guerras y crisis económicas, 
trae consigo incertidumbre, grandes riesgos y serios peligros para los países que 
se alineen con uno u otro lado de la pugna internacional. No obstante, también 
es una ventana de oportunidades, como aquella que busca, a través de la coo-
peración regional y la priorización de las relaciones sur-sur, una posición que se 
aleje del calor producido por la fricción de las grandes potencias en conflicto y 
que consiga estratégicamente colocarse en una situación internacional de «no 
alineamiento pragmático».
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SUPERVIVENCIA DE LA ESPECIE, ¿UN DESAFÍO 
DE LA INTELIGENCIA?

María del Carmen ESTUPIÑÁN
Mónica PABÓN

Lo esencial es invisible a los ojos.

Antoine de SAINT EXUPÉRY, El principito, 1943

La inteligencia estratégica se ha relacionado con planes, tácticas y estrate-
gias, con el arte de dirigir operaciones militares y policiales, o con temáticas que 
requieren conocimientos concretos, análisis de datos, codificaciones cuyo nivel 
de confidencialidad está restringido a autoridades de gobierno, y con compo-
nentes de la seguridad y defensa nacional e internacional de los Estados. En el 
último tercio del siglo pasado, la inteligencia estratégica despunta como objeto 
de tratamiento especializado en el ámbito institucional, con una cobertura más 
amplia bajo los paradigmas de control y orden, para responder a las denominadas 
amenazas tipificadas como riesgos naturales y antrópicos, pero también debido al 
impulso del desarrollo científico y tecnológico, la investigación y la creatividad en 
las diversas disciplinas del quehacer humano. En la actualidad, se ha extendido la 
aplicación de la inteligencia estratégica a la administración empresarial y los ne-
gocios en varios aspectos de la gestión con objeto de recabar información amplia 
y profunda del entorno, a la vez que se manejan y solucionan factores internos 
que eleven la competitividad para alcanzar un óptimo ejercicio gerencial.

El propósito de este artículo es ampliar y profundizar la valoración y uso de 
esta categoría como eje de discernimiento, a manera de metodología de prepa-
ración para la toma de decisiones, a la luz de la previsión analítica, producto 
y consecuencia del conocimiento general de la historia, de las tendencias polí-
ticas, los enfoques de la economía, los uso de las tecnologías, los constitutivos 
culturales, los comportamientos sociales y su relación con la naturaleza; esto 
es, la experiencia humana y sus múltiples manifestaciones. Para el tratamiento 
de cada uno de los aspectos, se ha de sensibilizar sobre la importancia de esta 
sustancial búsqueda encaminada a la solución de conflictos. Sin embargo, se 
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debe tomar en cuenta que todo análisis sobre el presente es relativamente lógi-
co, pero uno sobre el futuro no cuenta con el imperativo del carácter complejo y 
diverso de la realidad: apenas se supone, por contingencia, que algo podría ser. 
Empero, no existe una dirección única en la construcción del devenir. Es básico 
adquirir información, procesarla, profundizar en el conocimiento del engranaje 
de la situación social y en el análisis del entorno particular de intervención, 
además de orientar a los conductores y gestores en la toma de decisiones de la 
organización.

A determinados momentos del desarrollo productivo, del comercio y con-
sumo, corresponden formas de organización social y de expresión estatal. Las 
fuerzas productivas heredadas constituyen la materia prima de la política y sus 
manifestaciones. Por ello, examinar las relaciones económicas y actuar en ellas 
se presenta como el componente más importante en la gestión de la inteligen-
cia estratégica, sin dejar de considerar otros factores de relevancia o simpleza. 
La función de la inteligencia estratégica consistiría entonces en alcanzar, con el 
uso de tecnológicas de vanguardia, proposiciones que expresen con claridad una 
orientación conductora. En este contexto, es el ámbito económico el componente 
que se perfila como uno de los más importantes, sin dejar de lado los entrecruza-
mientos significantes y otros factores que revolotean como duendes la vida social 
y que deben ser incorporados por los gobiernos y organizaciones. La afirmación 
que sugiere que profundizar en el conocimiento de una problemática permite 
sensibilizar y convocar a asumir el compromiso de buscar alternativas valederas 
demanda identificar como esencial la inteligencia estratégica. La economía mun-
dial ha redefinido lo nacional e internacional. La producción de mercancías se 
realiza ya no solo en lo local o internacional, sino también en procesos globales. 
La deslocalización territorial genera productos finales que no son de un país es-
pecífico, aunque la regulación de los gobiernos y sus instrumentos siguen siendo 
nacionales (Castillo, 2021: 158). La distinción entre lo público y lo privado se 
vuelve cada vez más compleja. Estos inéditos componentes en la economía pre-
cisan de una nueva inteligencia estratégica, con un rol preponderante y especiali-
zado que coadyuve a la gestión de gobiernos y empresas.

El XX fue el siglo de dos guerras mundiales, numerosas locales y trascenden-
tes hechos históricos, como la caída del Muro de Berlín, la disolución del bloque 
socialista, la conformación de la Federación Rusa y la creación de nuevos Esta-
dos. Hubo además guerras civiles e integraciones regionales. En este escenario, 
también se cuestionan las bases paradigmáticas de todas las formas de pensa-
miento social que hasta entonces constituyeron el referente de reflexión sobre 
la organización planetaria (Bolívar, 2008: 468). El campo socialista, que fue la 
denominación de una política de Estado que aspiró a ser la organización de una 
sociedad singular y superior, no logró ofrecer un destino diferente al presente 
capitalista. Adoptó características distintas al de sus previsiones originales y no 
alcanzó la superación del sistema capitalista. Admitiendo la conjetura de un ca-
pitalismo en su esplendor, no obstante, es manifiesta su incapacidad para tratar 
y resolver las demandas del crecimiento de la población y la satisfacción de las 
necesidades de reproducción básica de vida del ser humano: el alimento, la salud 
y los servicios básicos.
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Por otro lado, es visible la extralimitación mundial en el manejo y distribu-
ción de los recursos que ofrece la naturaleza, por lo que resulta inconcebible e 
irracional la pretensión de resolver el problema, como señala el papa Francisco, 
prescindiendo de una gran parte de la población del planeta calificada como 
«descartable». Así pues, resulta imperativo discurrir sobre la necesidad de un or-
den social distinto, gestado desde condiciones para una vida digna, con derechos 
plenos para los pueblos, y converger hacia una nueva realidad. Cabe recordar 
que el inicio del mandato del expresidente George Bush coincidió con el del 
siglo XXI, que avizoró como un siglo de guerras. Por su parte, transcurridas casi 
dos décadas, el secretario general de las Naciones Unidas, Antonio Guterres, en 
su mensaje ante el Foro Económico Mundial en Davos (2019), señaló que los de-
safíos globales se presentaban más integrados y las respuestas eran cada vez más 
fragmentadas, por lo cual, si no se conseguía dar la vuelta a ese escenario, íbamos 
a encontrarnos ante una situación desastrosa, pues la relación de las grandes po-
tencias, Estados Unidos, Rusia y China, nunca había estado tan trastornada como 
ahora (Noticias Organización de Naciones Unidas, 2019).

Los desafíos para la inteligencia estratégica emergen de esta nueva realidad 
global y sus tensiones; de la ralentización de la economía, la inestabilidad de los 
mercados y los riesgos comerciales; del incremento de la deuda, las crisis finan-
cieras, el cambio climático, la migración y la digitalización, todos ellos proble-
mas enfrentados de manera aislada. Bajo los efectos inexorables de este proceso 
mundial, los temas sensibles son afrontados desde distintas percepciones, pero 
priman estrechos intereses de sectores de poder. El tránsito hacia este emergente, 
caótico y violento mundo —precedido por la Guerra Fría con dos polos enfren-
tados y en un periodo de tres décadas bajo el ordenamiento hegemónico mundial 
occidental— exige precisamente propuestas y motivaciones correspondientes con 
la multipolaridad y el pluralismo entendido como factor de convivencia, colabo-
ración, respeto a las diferencias, equilibrio y tolerancia. No obstante, se persiste 
en las orientaciones reflexivas que conservan hasta el presente las motivaciones 
ideológicas estrechas de esa confrontación. El principio de singularidad, a la vez 
que el de la pluralidad de la sociedad, preserva la protección de los Estados na-
cionales y fortalece el argumento incuestionable de la coexistencia de la diversi-
dad de culturas y realidades sociales.

Durante este primer cuarto del siglo XXI, la humanidad transita hondos cam-
bios en su desarrollo económico y de manera paralela vive serios estancamientos en 
zonas deprimidas del planeta. Fenómenos como la incidencia de la globalización, 
la sociedad de la información, aspectos relacionados con la gobernanza mundial, la 
inequidad entre Estados o los procesos de integración que inclinan la balanza hacia 
los polos de desarrollo muestran la necesidad de una convergencia pacífica en el 
tratamiento de conflictos e intereses (Brzezinski, 1998: 33). La economía mundial, 
sostenida por una organización global de la producción en red, no ha logrado que 
los Estados funcionen integrando la diversidad de intereses económicos y socia-
les en el objetivo de elevar el bienestar público. Por el contrario, las brechas del 
desarrollo se han incrementado, el estado de bienestar alcanzado por los ciuda-
danos europeos paulatinamente se va desvaneciendo. En el caso de ciertos países 
empobrecidos de Latinoamérica, se instrumenta el concepto del buen vivir como 
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retórica política-jurídica, producto, entre otros aspectos, de un fugaz periodo de 
ingresos económicos de importancia, debido al alto costo de los commodities  1 
que lastimosamente no fueron aprovechados para cimentar un mercado interno, 
estimular procesos de industrialización con alta tecnología o impulsar la vocación 
agrícola y la diversificación de cultivos (Secretaría Nacional de Planificación y De-
sarrollo, 2013: 13). Por el contrario, se mantuvo el mismo modelo de producción 
primaria, provocando la migración de la población ante la falta de oportunidades y 
convirtiéndose paradójicamente en la fuente de ingreso de remesas de importancia 
para el sostenimiento económico de estas economías nacionales.

Una misma realidad vetusta se mantiene por décadas con antojadizos signos 
o colores para cada periodo de gobierno. Lo que vivimos es el agotamiento de 
este sistema, de esta forma de democracia, y la decadencia de quienes conforman 
estructuras de poder a escala mundial y conducen el proceso de las relaciones 
globales de Estados y naciones diversas (Castillo, 2013: 36). Por este motivo es 
imperativo deliberar estratégicamente sobre la necesidad de políticas estatales 
que permitan converger a una nueva realidad social que ofrezca una vida deco-
rosa para los pueblos. La caducidad del poder se ha acentuado sobre todo en 
América Latina, que se destaca como la región que presenta altos niveles de cri-
minalidad. Además de la pobreza, inmensas masas de la población están exclui-
das de servicios básicos, padecen una educación deficiente y carecen de salud, a 
lo cual se suman los desastres naturales y sus secuelas. En medio de todo esto, se 
profundiza y expande la feroz violencia derivada de la producción, distribución y 
circulación de drogas ilícitas (Tenorio, 2003: 25).

La política de responsabilidad compartida, convenida como política interna-
cional para el control de sustancias sujetas a fiscalización y actividades correla-
cionadas, ha devenido para los países productores o de tránsito, integrados en 
el mercado ilegal, en escenarios sangrientos de batallas fratricidas, campos de 
entrenamiento del dolor, endurecimiento de la sensibilidad, cuestiones que con-
ducen a la población a contemplar el crimen y la delincuencia como algo natural 
(Jife, 2012). Se inocula la aceptación, en el imaginario de la sociedad, de que 
correr el riesgo vital es inevitable para acceder a la cadena rentable de un negocio 
ilícito. Mientras tanto, al amparo de este mismo modelo, en los países con mer-
cados de mayor consumo de sustancias ilícitas, los gobiernos destinan ingentes 
recursos para el tratamiento de la salud física y mental de la población afectada, 
así como para el control delictivo propio de esta actividad. Cabe destacar que el 
impulso de la política de desarrollo alternativo preventivo parte de un principio 
que salvaguarda a los habitantes de los lugares fronterizos con efectos para todo 
el país, al establecer la institucionalidad en el territorio y ampliar la presencia de 
organismos estatales, la estrategia de conducción nacional hacia la producción 
agrícola, y la dotación de servicios básicos y atención social, encaminando certe-
ramente al destino laboral y productivo de la comunidad en esas zonas geográfi-
cas (Registro Oficial, 2015; Restrepo, 2001).

1 Son materias primas o bienes de nivel básico componentes de productos más complejos para la 
producción de bienes y servicios. Pueden ser petróleo, gas natural, carbón, metales preciosos, alimentos 
o carnes. Se adaptan al mercado bursátil.
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Al presente, en este escenario complejo, es imperativo como objetivo estra-
tégico el fortalecimiento de los Estados nacionales por constituir instrumentos 
políticos de los pueblos, cuyo carácter fundamental está determinado por la or-
ganización de sus economías, escenario del desarrollo de las colectividades a 
través de la reproducción de sus expresiones culturales, en las cuales también se 
reflejan sus desarrollos tecnológicos y científicos. Debe optarse por decisiones 
gubernamentales hacia la orientación de las inversiones e inserción en la red de 
producción y mercado mundial. La administración de una nación tiene elementos 
que perfilan su organización, entendida como la tensión de intereses contradicto-
rios que se subordinan a aquellos que prevalecen hegemónicamente articulados 
al circuito de fuerzas internacionales.

La inteligencia estratégica es válida para comprender la naturaleza de los 
Estados. La globalización marca la tendencia hacia una política en todos los Es-
tados nacionales para la gestación de nuevos espacios de interés mundial en el 
escenario estatal y sus mercados internos y vuelve ineludible reconocer la diver-
sidad de formas de organización política, una de las cuales es la participación de 
los ciudadanos a través de formas electorales diversas. Desde los Estados desa-
rrollados se ha gestado una inteligencia estratégica que ha delineado políticas de 
reordenamiento económico para garantizar su poder hegemónico y capacidad 
militar, como instrumento de los polos corporativos de conducción y control 
mundial (Brzezinski, 1998: 217). Sus prioridades determinan las temáticas de 
la agenda global y se refieren fundamentalmente a aspectos que pondrían en 
riesgo la «gobernabilidad». Su estrategia política presupone la preservación de 
intereses, aun cuando sean contrapuestos a los espacios particulares de cada país, 
y son presentados como tarea del conjunto de las naciones, convergentes de un 
interés planetario.

En este reordenamiento se perfilan otros intereses, los de países emergentes 
concurrentes hacia organizaciones regionales, que han persistido en conformar 
una visión en la que confluya el beneficio colectivo, en la formación de un pensa-
miento más hondo en relación con cada uno y el conjunto de los Estados. Asimis-
mo, abogan por la reorientación de una política mundial que brote como tarea 
del conjunto y, en muchos sentidos, como estrategia común: la paz y seguridad 
mundiales, el respeto a la soberanía e integridad territorial, la no intervención en 
asuntos internos de otros países, el respeto al sistema social y la senda escogida 
por cada país, el desarrollo y la cooperación. De otro lado, las naciones latinoa-
mericanas, sociedades empobrecidas, se ven marcadas por un momento singular 
que descompone su institucionalidad, a lo cual se suma la carencia estructural de 
agendas nacionales idóneas y la ausencia de políticas que identifiquen las necesi-
dades primarias y proyecten su prosperidad.

Ante la insensibilidad y poca preocupación de los gobiernos por el bienestar 
de los pueblos, es fundamental y urgente que desde la academia se impulsen 
debates partiendo de la inteligencia estratégica y se consideren distintos modelos 
del Estado necesario en las condiciones presentes, como primer paso hacia su 
reestructuración y cuyo eje vertebrador sea la creación de condiciones econó-
mico-sociales para el bienestar social. Ofrecer este conocimiento y la capacidad 
de prefigurar escenarios servirá a mandatarios y líderes para evaluar y tomar 



38 MARÍA DEL CARMEN ESTUPIÑÁN Y MÓNICA PABÓN

decisiones con certeza y autonomía. Debemos terminar con el estancamiento 
técnico, científico, productivo, y generar programas, actividades, tareas latinoa-
mericanas plurales, dotadas de sensibilidad para abordar relaciones amplias con 
todos los países y regiones del mundo, basadas en la construcción de escenarios 
democráticos. Solo tenemos un tiempo conjunto si alcanzamos la identidad que 
nos corresponde: el diseño para dirigir un asunto que involucre la totalidad de 
pueblos, naciones y Estados, creando relaciones y vínculos que hagan factible 
algo más predecible en una estrategia global.

Sumado al hecho generalizado de la pandemia provocada por el virus Co-
vid-19 y sus mutaciones que cambiaron sustancialmente la vida en el planeta 
con relación al tiempo precedente, las amenazas y riesgos tradicionales quedaron 
pendientes para asumir otras prioridades y planes en la atención gubernamental 
en todos los países del mundo. Derivaciones de este problema llevaron a atender 
con prioridad la salud de la población planetaria, postergando y ahondando el 
tratamiento de las fundamentales cuestiones de la economía de los Estados y 
de la mayor parte de las familias. Estos temas permanentes sobresalen y deben 
continuar teniendo preeminencia de preocupación, tratamiento y adopción de 
gestiones para enfrentarlos, pues ligados al instinto de sobrevivencia humana, 
prevalecen a los de las mutaciones del virus y sus secuelas. En contraposición, 
sectores de la élite corporativa, con ópticas darwinistas, sostienen que la elimi-
nación selectiva de la población mundial podría mejorar las condiciones de vida: 
es una minoría conductora que ha perdido no solo el rumbo ético, sino que ha 
anulado su instinto de sobrevivencia (Báez, 2009).

El presente, en constante movimiento, reclama una mirada retrospectiva agu-
da, educativa y formativa sobre nuestro pasado como especie. En ese afán, es 
importante tratar de rescatar y potenciar las mejores experiencias para la forma-
ción de individuos y colectividades del futuro. Para ello, es necesario recuperar 
el legado de templanza de las distintas civilizaciones que han forjado el espíritu 
creador de los pueblos a través de monumentales creaciones. La transición de la 
era analógica a la digital y los extraordinarios aceleramientos en la adopción de 
nuevos regímenes laborales han transfigurado una realidad antes solo señalada 
en la narrativa fantástica de la ciencia ficción. Internet y su potencial, las nuevas 
ingenierías en los sistemas de comunicación, los avances sorprendentes de la 
inteligencia artificial, la robótica, entre otros, han transformado inconmensura-
blemente la vida humana. De la sociedad industrial nos trasladamos a un nuevo 
escenario universal cibernético que se extiende vertiginosamente a todo el orbe, 
que procura flujos de datos, noticias, información sobre las diversas disciplinas 
de interés de manera inmediata, y comunica sobre acontecimientos mundiales en 
tiempo real. La comunicación fragmentada y descentralizada de las épocas pre-
cedentes cambió sin retorno hacia renovadas formas de interacción individual y 
colectiva (Stone, 1992: 511).

Los avances de la tecnología, internet, el software de proceso de datos en 
sus extensiones más variadas, la era virtual y más, transformaron el espacio 
físico a nuevas coordenadas geográficas. Solo se precisa hurgar en ellas para 
encontrar la inconmensurable información, quedando en el museo de la prehis-
toria el mito aquel que prohibía comer la manzana del conocimiento. Incumbe 
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a los analistas de inteligencia estratégica discernir y discriminar esa informa-
ción, hacer esfuerzos en la creación de habilidades de selección para el proceso 
analítico que debe estar orientado desde la planificación, incorporando factores 
de tiempo y espacio. Las redes digitales de ámbito local e internacional propor-
cionan superioridad a la sociedad que disfruta de mayor acceso a estas tecno-
logías de la información y comunicación frente a quienes lo obtienen de modo 
limitado. Sin embargo, y a la vez, se impone la unificación acrítica, desprovista 
de singularidad, una especie de deformación de la representación de la realidad 
hacia un metarrelato presentado en el ciberespacio con sobreabundancia de 
información.

La inteligencia estratégica debe sostenerse en las tecnologías de informa-
ción y comunicación que ofrece la modernización de la gestión administrativa 
y organizacional, tanto en las estructuras gubernamentales como privadas, para 
mejorar procesos, reducir tiempos, recortar plazos y visibilizar acciones. Son 
herramientas de uso cotidiano imprescindible para el trabajo y la difusión. Los 
sistemas de signos, códigos, lenguajes en la comunicación, las representaciones 
mentales con sentido ficticio sobre sociedades futuras con características nega-
tivas causantes de la alienación humana, adquieren cierto valor preponderante, 
pues advierten síntomas de fisuras que resquebrajan el tejido social, lo cual exige 
examinar los efectos de ese sistema de valoraciones.

Además de la gnoseología, que invoca principios y fundamentos referentes a 
distintos momentos de la historia humana y a sistemas de conocimiento levanta-
dos desde condiciones variadas determinadas por la naturaleza (la topografía, el 
clima, niveles bióticos) e influidas por la cultura, la experiencia humana ha regis-
trado «la memoria que quedó escondida en la tierra que cubren los monumentos» 
(Ortiz, 2009: 11) y la palabra oral transitando a la escrita como representación 
material de la memoria de los pueblos. Las composiciones étnicas que tiene raíz 
en cada escenario natural, medioambiental propio, y se expresan en manifes-
taciones culturales, prácticas comportamentales, valoraciones éticas y estéticas 
diferentes, apreciadas en la rueda evolutiva de la historia de los pueblos y, en 
distintos momentos, absorbidas o fundidas por otras culturas dominantes, que 
también se han expresado en el auge y caída de civilizaciones, están marcadas 
por el pulso de la tecnología que determinan momentos distintos del devenir. Las 
disímiles formas de pensamiento y cultura se han transformado con la revolución 
informática que las ha integrado. Para las diversas inquietudes se ofrecen infini-
dad de saberes, inaugurando así un mundo virtual que va forjando características 
sociales nuevas. Parecería que la revolución informática determinará otras mani-
festaciones humanas.

El núcleo central de la civilización occidental ha dejado atrás los principios 
fundamentales que le dieron origen: la libertad, igualdad y fraternidad han sobre-
venido en su contrario, el monopolio transnacional, la desigualdad y la hostili-
dad, odio o enemistad. Vivimos una crisis que coloca a la población planetaria en 
un escenario caótico y desordenado, con incertidumbre en su desenlace, aunque 
emergen indicadores sigilosos que anuncian otro destino, y quizá es el momen-
to de plantear nuevos retos para el mundo. La inteligencia estratégica puede 
advertir el estado de distopía inoculado que manipula amenazando con miedo 



40 MARÍA DEL CARMEN ESTUPIÑÁN Y MÓNICA PABÓN

e inseguridad a las distintas generaciones; también puede profundizar sobre la 
situación de muchas ciudades convertidas en depósitos de desechos tóxicos, de 
grandes extensiones de tierra fértil transformadas en cementerios o sobre la con-
taminación ambiental que provoca cambios perjudiciales en el medio ambiente. 
Se suma el abuso en el uso de pesticidas que han destruido mortalmente flora y 
fauna. La edificación de costumbres ecológicas sigue siendo una empresa visible: 
invertir con urgencia en planes de desarrollo persistente en las naciones para 
proteger sus fuerzas productivas. Nos abastecemos con recursos vitales apro-
vechando los productos de las biosferas anteriores. No debemos olvidar que el 
agua pura, el oxígeno del aire y la productividad de los suelos son resultado de 
la interacción de cientos de miles de especies de plantas, animales y microorga-
nismos que integran los ecosistemas. Es necesario empeñarse en la protección 
integral y el tratamiento sistemático de tierras desertificadas, tratarlas como la 
vida misma, impulsar conscientemente la ecología circular y explorar el camino 
de un ecosistema benigno. También hay que invocar convicciones integrales en 
lo institucional, con aplicación de recursos legales y acciones que protejan mul-
tidimensionalmente el entorno ecológico (Santos, 2005: 43); emplear modelos 
de producción y formas de vida que propicien el ahorro de recursos, emplear 
tecnologías y producciones de reciclaje en resguardo del terruño. El nivel de vida 
de los hombres no debe elevarse agotando la naturaleza, sino tomando medidas 
para preservar y reproducir las condiciones de existencia de los reinos vegetal y 
animal.

La excesiva explotación del planeta cobra mayor relevancia cuando adver-
timos que no solo el armamento convencional, sino además investigaciones de 
naturaleza química y biológica tienen un fin no orientado a la superación de la 
medicina y resolver condiciones de enfermedad: son pruebas perversas de labo-
ratorio para la elaboración de bacterias y virus letales con fines de exterminio 
en la guerra destructiva. Investigaciones médicas cuestionan «la perversa idea 
de utilizar agentes infecciosos para efectos similares a los de las grandes epide-
mias [...] desde hace muchos años y existen descripciones en distintos periodos 
de la historia» (Del Río Chiriboga y Franco Paredes, 2001). La ONU impulsa la 
cooperación internacional en el ámbito de las actividades biológicas con fines 
pacíficos en el marco de la Convención sobre las armas biológicas.

Las ciencias posibilitan procesos que determinan y modifican la vida hasta 
límites inimaginables e intervienen en la estructura genética de los seres vivos: 
trasplante de órganos, control y generación de infinidad de enfermedades, pro-
longación de la vida, modificación del entorno natural y demás. Toda la infini-
dad de riesgos, problemas e interrogantes que plantea el desarrollo de la ciencia 
ha puesto también en juego el límite al que puede llegar la sapiencia humana. 
Las ciencias dieron al hombre un nuevo poder: transformar las progresiones 
de la materia viva, de todas las especies vivientes, incluida la propia (Barreto, 
2002: 508). Por ello surge el imperativo de una reflexión ética que permita la 
ampliación de los logros científicos en beneficio de la humanidad, que salva-
guarde su integridad, en el presente y en el futuro de nuevas generaciones, y 
custodie el medio ambiente, condenando el uso indebido del saber como ins-
trumento de dominación política, económica y social. La bioética se inspira en 
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la abstracción elevada de la conciencia, en la naturaleza simbiótica de la razón 
profunda, conmovida desde su fuente primaria para reflejar la prueba de la 
inteligencia del ser humano y reclamar una única razón: ¿cómo ofrecer alterna-
tivas de existencia a conglomerados humanos que se desplazan en la búsqueda 
de mejores condiciones de vida? Este interrogante pone a prueba la mente y su 
sentido moral o ético arraigado en el tallo encefálico que dirige la función bá-
sica: instinto y biorritmo, latidos del corazón y respiración que palpitan física, 
mental y emocionalmente.

Se afirma que las batallas humanas del siglo XXI se darán en el campo del 
conocimiento y la información. De ahí que los conductores de las organizacio-
nes deban contar con fuentes primarias y procesadas para analizar, evaluar y 
tomar decisiones que protejan a quienes dirigen. Un pensamiento estratégico 
que procure nutrirse de múltiples, heterogéneos, diversos, incluso contrapuestos 
enfoques y comprensiones de la realidad hasta concretar planes coherentes, po-
líticas de corto, medio y largo plazo y gestiones prácticas para Estados y organi-
zaciones, reclama también forjar procesos educativos y formativos que preparen 
a individuos y colectividades para enfrentar inéditos momentos vinculados a la 
innovación tecnología y nuevas formas de relacionamiento social. La inteligencia 
estratégica debe transitar hacia la formulación de propuestas con visión estruc-
tural de la economía y la sociedad, también con enfoque bioético. Ha de motivar 
la atención de los problemas globales urgentes —tasas de crecimiento y renova-
ciones tecnológicas trascendentes, incrementos sostenidos, competencias desti-
nadas a la renovación técnica y al aumento de la productividad en el trabajo— e 
incorporar fuerzas productivas a operaciones programadas por el mercado y, asi-
mismo, entre fuerzas productivas que lo recrean, particularizando las demandas 
de regiones y su singularidad.

Las estructuras de organización pública y privada, a la vez que el capital hu-
mano —mano de obra, aportes profesionales, técnicos, intelectuales, portadores 
de saberes acumulados en años de lecturas y experiencia, que pueden desatar y 
recibir factores productivos— deben ir adaptándose a la necesidad de reflexio-
nar en tiempos extendidos, alejados de la gestión urgente. Se precisan no solo 
actualizaciones, sino mayor conocimiento para la toma de decisiones. El gran de-
safío de la inteligencia estratégica consiste en comprometer el esfuerzo de todos 
aquellos que puedan incorporar su atención, estudio, análisis y conocimientos 
para superar la visión destructiva de la especie humana. Estos tiempos nove-
dosos se propagan y extienden, alentando entonces una nueva lectura sobre las 
circunstancias que nos determinan. La multiplicidad de ideas debe promover y 
encaminar esfuerzos por mantener la singularidad de los principios constitutivos 
de Estados, naciones y culturas, y en lo diverso reconocer una generalidad a la 
que se pueda confluir con cierta armonía. Enfrentamos hoy otro paradigma que 
atraviesa todos los componentes de la sociedad en lo político, económico, filosó-
fico, educativo, biológico, que irrumpe convulsionado. Es un momento histórico 
que reclama otro lenguaje para comprender la especificidad de esta transición 
incontrastable y alerta sobre la vigilante protección de la sobrevivencia integral 
de nuestra especie.
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NUEVAS FRONTERAS ÉTICAS, POLÍTICAS 
Y SOCIALES PARA UNA INTELIGENCIA 

ESTRATÉGICA DEL FUTURO

María Dolores ORDÓÑEZ

INTRODUCCIÓN

La práctica de la inteligencia, como uno de los oficios más antiguos del mun-
do, en su acepción más simplificada se define como un ciclo que comienza con la 
planificación de prioridades u objetivos de recolección de información, estable-
cidos por un sistema colegiado que puede ser un gobierno, un consejo adminis-
trativo empresarial, un conglomerado supranacional, o unidades operativas de 
cualquier índole, que luego de pasar por unos filtros de verificación y contrasta-
ción se convierten en fuentes fiables para la producción de análisis transversales 
mediante diversas metodologías y que, finalmente, derivan en un producto con 
valor añadido que puede expresarse en lo que comúnmente denominamos un in-
forme de inteligencia, que permite la toma de decisiones complejas y la reducción 
de la incertidumbre en distintos contextos. Además, y como principios básicos, 
para que funcione como tal la inteligencia, tiene que ser oportuna, veraz y efi-
ciente (Jiménez Villalonga, 2020). La producción de inteligencia, que puede ser 
utilizada para múltiples fines, es sin duda una forma de creación de conocimiento 
propia del ser humano que, entre otras cosas, tiene la característica exclusiva de 
permitirle anticipar el futuro y, sobre todo, le otorga, entre otras, la posibilidad 
de tomar las medidas suficientes para su propia reproducción y supervivencia. Es 
un privilegio de comprensión sobre su propia realidad que supera la de cualquier 
otra especie.

Cuando los escenarios o conflictos son más amplios y complejos, las varia-
bles más extensas y, por ende, la toma de decisiones más difíciles, el nivel de 
la inteligencia pasa a ser de operativo a otro más estratégico, pues involucra 
resoluciones que impactan a un espectro más amplio o en un lapso de tiempo 
más largo. Usualmente, sin embargo, la herramienta infinita de la producción 
de inteligencia es utilizada con fines relativamente reducidos frente al inmenso 
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potencial de que dispone. En efecto, pese a que la información y los análisis están 
cada vez más al alcance de los decisores, se elige muchas veces resolver nudos 
problemáticos y conflictos puntuales, fijar soluciones parciales, en el muy corto 
o mediano plazo, con el objetivo de mantener un cierto statu quo. Pocas veces 
se consigue desvanecer algunos asuntos primordiales en su origen. Prueba de 
lo anterior es que pese a disponer de ingentes cantidades de información como 
reportes de noticias en tiempo real, análisis especializados de toda índole, alertas 
de científicos y activistas a través del planeta, además de medios tecnológicos de 
punta, seguimos siendo testigos de guerras, hambre, desigualdad, contaminación 
de fuentes vitales, enfermedad y muerte, problemas de profunda raíz que cada 
vez se agudizan más. En ese sentido, nos podemos preguntar: ¿teníamos o tene-
mos la capacidad como seres humanos de tomar decisiones sobre ciertos eventos 
o prácticas humanas para paliar las consecuencias más nefastas y peligrosas para 
la especie? ¿Acaso estas situaciones son propias de una evolución de la humani-
dad en un planeta cada vez más poblado o podían de alguna manera evitarse, o 
al menos prevenirse y apaciguarse?

Esas preguntas que a primera vista pueden parecer muy ingenuas nos llevan 
a poner sobre la mesa una reflexión sobre el tipo de organización social, política 
y económica en cuyas manos se encuentra el poder y las decisiones, pues nos va 
conduciendo hacia un punto de no retorno en el que hoy se encuentra en riesgo 
la perpetuación misma de la especie humana (Grupo Intergubernamental de Ex-
pertos sobre el Cambio Climático, 2021). En otras palabras, las fronteras éticas, 
sociales, políticas y culturales vigentes y que rigen al mundo ya no son viables 
para preservar a la humanidad. Aunque sin duda el ejercicio de la inteligencia no 
es la solución absoluta de tan compleja preocupación, sí recae sobre los decisores 
nacionales y mundiales la responsabilidad política y ética de elevar a la máxima 
expresión la exigencia de la capacidad cognitiva humana, desplegando todos los 
medios a su alcance para anticiparse a ciertas situaciones mediante la práctica 
del conocimiento y análisis de la información disponible y, de ese modo, intentar 
retrasar al máximo la extinción de la especie humana, o al menos asegurar su 
reproducción y sostenimiento en las mejores condiciones.

A la luz de la realidad social, política, cultural y económica que hoy vivimos 
a escala global, la reflexión que se propone a continuación consiste en analizar 
la importancia de la exigencia e inclusión de mecanismos éticos en el ejercicio y 
producción de la inteligencia estratégica, recobrando la legítima voz, regulación 
y control del poder de los decisores, así como las verdaderas necesidades de los 
beneficiarios finales de las decisiones: las sociedades. Asimismo, pretende buscar 
nuevos sentidos a las formas de organización política, social y cultural. En efecto, 
la comprensión de que la inteligencia estratégica no es un asunto de organismos 
cerrados y enclaustrados reside también en el fomento de una cultura política 
de participación y responsabilidad colectiva, y de veeduría de las acciones de 
los decisores. Esto supone apuntar algunos caminos de reflexión que permitan 
delinear propuestas de lo que entraña el ejercicio de la inteligencia estratégica del 
futuro en aras de asegurar la perpetuación de un planeta y sociedades habitables 
para toda la especie humana. Intentaremos, por tanto, responder a la siguiente 
pregunta: ¿cuáles son las nuevas fronteras, en sus dimensiones éticas, políticas, 
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sociales y culturales, que deberían diseñarse para asegurar que el ejercicio de 
la inteligencia estratégica propenda a la toma de decisiones en favor de las ma-
yorías?

1.  NUDOS CRÍTICOS PARA EL EJERCICIO DE INTELIGENCIA 
ESTRATÉGICA EN EL SIGLO XXI

Sin hacer un recuento detallado de las diferentes etapas históricas en la uti-
lización de la inteligencia, cabe afirmar con cierta seguridad que ha sido pro-
pia tanto de civilizaciones occidentales como no occidentales. Sabemos que ha 
sido una preocupación clásica de todos los gobernantes y sistemas de poder, 
y sobre todo de sus aparatos militares, contar con información oportuna para 
combatir con antelación otros grupos de poder y asegurar así la dominación de 
unos pueblos sobre otros, en un afán predominantemente vital (Navarro Bonilla, 
2004: 51). Los organismos dedicados a la inteligencia estratégica en el siglo XXI 
—para muchos, herederos de esta tradición bélica-castrense— son hoy entidades 
complejas cuyas actividades son de carácter reservado y muchas veces opacas, 
pero que sin duda juegan un papel relevante en la perpetuación del poder den-
tro del tipo de formación social y política vigente en el mundo: los Estados. No 
obstante, estos Estados, como forma de gobierno y distribución del poder que se 
organizan alrededor de un cierto tipo de ordenación social, política y territorial, 
dentro de unas fronteras determinadas, y cuyo eje central del ejercicio de este 
poder es la soberanía, se encuentran hoy enfrentados a nuevas lógicas de reparto 
de la autoridad y a nuevas formas de ejercicio de esta soberanía. Lo anterior es 
especialmente cierto por el peso preponderante del sistema global, que cuenta 
con instrumentos logísticos, tecnológicos y simbólicos que superan toda orga-
nización antes vista en la historia de la humanidad y en todas sus dimensiones: 
política, cultural, social y económica.

1.1. La lógica de acumulación en el siglo XXI

Como contexto general, apuntamos para empezar que el gran nudo crítico 
que afronta actualmente la práctica de la inteligencia estratégica en la mayoría 
de los países del mundo es haber desarrollado, desde mediados del siglo pasado, 
mecanismos humanos, logísticos y tecnológicos para ocuparse de problemas ati-
nentes a la defensa, a la seguridad interior, a la gobernabilidad, al aseguramiento 
de las materias primas y a la estabilidad de la economía y de las finanzas públicas 
y privadas, bajo doctrinas y lógicas netamente nacionales. Esas doctrinas se con-
solidaron además bajo el manto del discurso de la seguridad en un sistema cuya 
lógica de perpetuación se basó en la acumulación de capital. En efecto, el fin de 
la Segunda Guerra Mundial (1939-1945) marcó un hito decisivo en la configura-
ción de un nuevo sistema mundial. Las secuelas del trauma del nazismo, así como 
la terrorífica destrucción de las sociedades europeas, con su corolario de ruina 
económica, supusieron para Europa occidental un punto de quiebre dentro de 
su historial hegemónico (Harvey, 2004: 54). A partir de aquel momento, nuevas 
hegemonías se fueron perfilando, entre otras, la de Estados Unidos de América 
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por su papel decisivo en la guerra y posteriormente en la reconstrucción de Euro-
pa. Dentro de esa nueva configuración, se impulsó con más fuerza que nunca el 
sistema liberal capitalista en gran parte del planeta. En palabras del pensador bri-
tánico David Harvey, «en el mundo libre, Estados Unidos se esforzó por construir 
un orden internacional abierto al comercio, al desarrollo económico y a la rápida 
acumulación de capital» (Harvey, 2004: 57). Al mismo tiempo, la confrontación 
de los bloques del Oeste y del Este durante la Guerra Fría, que se inició tras la 
guerra y se prolongó hasta el fin de la Unión Soviética y la caída del Muro de 
Berlín en 1989, marcó el inicio de nuevos juegos geopolíticos en los que «Estados 
Unidos se situó a la cabeza de los acuerdos de seguridad colectiva, utilizando a 
las Naciones Unidas, y aún más decisivamente alianzas militares como la OTAN, 
para limitar la posibilidad de guerras intercapitalistas» (Harvey, 2004: 56).

En ese entorno se consolidaron los marcos de actuación de la inteligencia 
pautados bajo los regímenes políticos, institucionales, legales y culturales de las 
formaciones estatales liberales, respondiendo de manera preferente a sus inte-
reses específicos, poniendo de relieve conceptos acerca de la preservación de la 
seguridad nacional o, en ciertos casos, de la seguridad hemisférica, dentro de una 
lógica impulsada por la dimensión occidental del planeta, legitimada por un dis-
curso de la defensa de la democracia y la libertad. Dicha lógica estaba lejos de ser 
descabellada en aquel contexto en que el mundo occidental había sido expuesto 
al horror de la guerra y del extremismo nazi. La tradición liberal, con su corolario 
de valores de libertad, progreso y prosperidad sobre los que se diseñó el mapa 
mundial, de acuerdo con las necesidades de expansión y desarrollo del capital, 
suponía la partición de los territorios en parcelas diferenciadas, regidas bajo nor-
mas propias que las distinguieran de otras, cuyo ejercicio del poder político social 
y cultural funcionaría bajo el concepto de soberanía y protección del territorio 
y de todo lo que representa el Estado: sus instituciones y sus símbolos. En pala-
bras de Neil Smith, no es una coincidencia que «el mundo actual esté dividido 
en 160 o más Estados nación, y esto es tanto una necesidad del capital como una 
partición geográfica de la propiedad privada» (Smith, 2020: 123).

Sin embargo, desde el fin de la guerra el mundo ha cambiado, y la fase capi-
talista denominada por algunos pensadores como neoliberal, que se puso en mar-
cha durante las últimas décadas del siglo XX, se ha visto claramente acelerada en 
las primeras décadas del siglo XXI. Así, la llamada globalización, especialmente 
en su versión económica, que consiste, entre otras cosas, en el aumento de los 
intercambios y flujos financieros, tecnológicos y de información, ha derivado en 
un mayor control del espacio y del tiempo, desdibujando así todas las concepcio-
nes de soberanía tal como se la conocía. Presenciamos hoy la apropiación de más 
capital a través de la liberalización del mercado, la reducción de las regulaciones 
estatales, la especulación financiera, pero sobre todo la utilización de la privatiza-
ción de los bienes y servicios públicos como herramienta central para conquistar 
nuevos espacios geográficos. Las fronteras nacionales se ven rebasadas por esa 
compleja arquitectura global. La facilidad con la que se mueven los flujos finan-
cieros desde las últimas décadas del siglo XX dio pie a una nueva «lógica capita-
lista del poder» en la que, fundamentalmente, el poder estatal se puso al servicio 
del poder financiero. El modelo, impulsado por Estados Unidos y Gran Bretaña, 
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consistió en una importante ola de privatizaciones de bienes nacionales y comu-
nales, reduciendo al máximo el rol de los Estados (Harvey, 2004: 67 y 142).

1.2. Fenómenos sin fronteras: los estragos de la globalización

De la mano de la globalización impulsada por ese mismo sistema neoliberal 
que fomentó la liberalización de las fronteras para el crecimiento del libre merca-
do, nos interpelan múltiples fenómenos que también han rebasado estos bordes 
y que han llevado a muchas poblaciones a estar expuestas a problemáticas inte-
grales que ya no pueden ser atendidas por los Estados. A todas luces, ya no se 
pueden arrostrar problemas globales bajo lógicas nacionales. Así, vemos que las 
guerras ya no tienen como fundamental propósito la anexión o conquista de terri-
torios en aras de ocuparlos de forma sedentaria, sino que, como señala Zygmunt 
Bauman, se trata de guerras relámpago que pretenden someter a las poblaciones 
mediante despojos y destrucciones violentas (Bauman, 2001: 15). Los conflictos 
que se desatan sirven para desequilibrar los mercados, pues lo que sucede en un 
lugar del planeta afecta a muchos otros por su dependencia en la producción y 
comercialización de materias primas o insumos, generando especulaciones finan-
cieras y monetarias. Bajo aparentes conflagraciones nacionales, se suman actores 
transnacionales cuyas intervenciones no son evidentes en primera línea. Muy a 
menudo, estos conflictos son seguidos de ajustes económicos, privatizaciones y 
recortes en el gasto social. Tal como señala Naomi Klein, las guerras o catástrofes 
que desatan las crisis y el desorden que generan son aprovechados para reforzar 
un sistema de libre mercado mediante medidas económicas drásticas que ella 
denomina «terapias de shock» (Klein, 2014: 335).

Asimismo, somos testigos del movimiento masivo de seres humanos de un 
lugar a otro como efecto de estas crisis económicas, sociales y humanitarias, que 
terminan desdibujando las previsiones sociales y económicas diseñadas en el seno 
de otras naciones que los acogen (Acemoglu, 2012). Las fronteras nacionales y 
la movilidad de las personas son marcadas de forma diferenciada según la pro-
cedencia geográfica, el origen étnico o religioso, lo que genera enormes brechas 
de desigualdad (Brown, 2015: 14). Observamos con preocupación la inmensa 
circulación de todo tipo de mercancías que por sus características llevan consigo 
complejas redes de violencia, corrupción y muerte, como son el tráfico de drogas, 
de armas, de minerales, pero también el tráfico de seres humanos para múltiples 
fines que ponen en evidencia la profunda descomposición del sentido más genuino 
de supervivencia y protección de la especie. Estos entramados criminales se do-
tan además de ejércitos armados al margen de los Estados que ejercen autoridad 
sobre franjas enteras de territorios, desfigurando así la noción de soberanía de los 
Estados, que pierden el control en el interior de sus fronteras (Mbembe, 2011: 
24). También contemplamos con desasosiego cómo cada día salen a la luz las 
maniobras de gobernantes, en muchos casos legítimamente elegidos, en las que 
usan, manipulan, fraguan para sus intereses propios los fondos públicos o los me-
canismos de la fuerza legítima del Estado —incluidos los servicios de inteligencia 
nacionales— o de la justicia para sus cálculos políticos y financieros (Mbembe, 
2011: 25-26). Al mismo tiempo, percibimos la disolución cada vez mayor de la 
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organización política y del tejido social, con partidos políticos que no generan 
grandes adhesiones y sindicatos que han perdido protagonismo; y asistimos a la 
privatización continuada del acceso a la educación y el conocimiento, que em-
pobrece el diálogo y el debate con capacidad crítica y conduce a la polarización 
extrema de la opinión colectiva, atizada por los medios de comunicación, las redes 
sociales y la multiplicación de información falsa (Klein, 2014: 171). Frente a ello, 
surge la oferta descomunal de bienes de consumo que prometen una sensación 
de saciedad ante la incertidumbre y el miedo al porvenir (Colón Zayas, 2013: 8). 
Y en la misma proporción crecen las adhesiones a los partidos políticos o movi-
mientos de ideologías extremas porque ofrecen soluciones milagro de seguridad y 
confianza para paliar esos sentimientos y emociones (Innerarity, 2020).

Vivimos en una era inmersa en un nuevo orden económico, caracterizado por 
prácticas comerciales ocultas de extracción, predicción y ventas, enormes con-
centraciones de riqueza, conocimiento y poder, un «nuevo poder instrumentario 
que impone su dominio sobre la sociedad y plantea alarmantes contradicciones 
para la democracia de mercado», la expropiación de derechos humanos cruciales 
y el derrocamiento de la soberanía del pueblo (Zudoff, 2020: 8-9). Uno de los 
problemas más complejo y preocupante es el impacto irreversible de la contami-
nación en el hábitat planetario derivado de la obsesión ilimitada del progreso, 
que en los niveles actuales ya indica un punto de no retorno para la sobrevivencia 
de la civilización (RTVE.es, 2020). Asistimos impávidos a la extracción sin con-
trol de recursos naturales cuyos enclaves de producción se acompañan de zonas 
altamente conflictivas por el control de territorios; a la utilización de todo tipo 
de productos químicos en todas las áreas industriales, incluidas las alimentarias 
que consumimos día a día; a la emisión en el aire de insumos tóxicos; al deshecho 
en el mar de productos indestructibles y peligrosos; y a la destrucción de bos-
ques, ríos y áreas esenciales para el equilibrio de la vida en la Tierra (Svampa, 
2019: 12). Finalmente, advertimos la evidente vulnerabilidad a la que se ven 
expuestos nuestros cuerpos: enfermedades virales o sistémicas, causadas por la 
contaminación del aire y del agua, y fruto de los modos de vida que llevamos.

1.3. La no perpetuación de la especie: la necropolítica

En las circunstancias descritas, es necesario apuntar hacia el rol actual de los 
Estados que de forma patente se quedan cortos para abordar y paliar los efec-
tos desenfrenados de la globalización bajo las lógicas de acumulación. Incluso 
nos atrevemos a ir más allá y plantear la hipótesis de que, en el actual modelo 
globalizado, los Estados, tan dependientes del juego de la economía y la finanza 
globales, se convierten en entidades funcionales para la perpetuación de este 
sistema de acumulación que catapulta a la humanidad hacía su inexorable des-
trucción. En palabras de Ulrich Beck, «la globalización presupone, por así decir, 
el permiso tácito para la globalización por parte del Estado nacional» (Beck, 
1998: 84). El denominador común a todos los fenómenos que acabamos de des-
cribir es que impactan de forma diferenciada sobre las poblaciones, pues hay 
segmentos sociales o espacios geográficos que se ven más afectados que otros. El 
pensador camerunés Achille Mbembe pone de manifiesto cómo los fenómenos 
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que organizan la sumisión y eliminación de ciertas poblaciones no son casuales ni 
aislados. Demuestra la manera en que el poder, y especialmente el que produce la 
economía mundial global en pos de la acumulación, ejerce un tipo de soberanía 
basado en la facultad de decidir quién vive y quién muere de forma diferenciada. 
Mbembe nos propone un escenario extremo de lo que constituye en esta etapa de 
globalización el ejercicio del poder y los límites de la soberanía:

La expresión última de la soberanía reside ampliamente en el poder y en la ca-
pacidad de decidir quién puede vivir y quién debe morir. Hacer morir o dejar vivir 
constituye, por tanto, los límites de la soberanía, sus principales atributos. La soberanía 
consiste en ejercer un control sobre la mortalidad y definir la vida como el despliegue y 
la manifestación del poder (Mbembe, 2011: 7).

Bajo esta premisa, que va más allá del concepto de biopoder desarrollado 
por Michel Foucault y que nos planteaba la dominación del cuerpo mediante las 
instituciones regidas por los regímenes estatales, ciertos segmentos de población 
pueden ser desechados por las meras condiciones que los caracterizan. En el 
actual contexto de globalización, en el que se hacen más patentes las formas de 
acumulación mediante la desposesión tal como describe David Harvey, la forma 
más vigente del concepto de necropolítica acuñado por Mbembe es el de necroca-
pitalismo (Banerjee, 2008: 1548), que desarrolla con mayor detalle Subhabrata 
Bobby Banerjee y que pone especial énfasis en la forma en que el poder del siste-
ma de acumulación es el que marca las fronteras de la vida y la muerte.

En ese sentido, los efectos del necrocapitalismo apuntan prioritariamente a 
las poblaciones que constituyen un obstáculo para la perpetuación y la acumu-
lación de capital. Así, por poner ejemplos sucintos, se encuentran en el ojo del 
huracán la población de más edad que ya no es productiva para el sistema glo-
bal, ya que sus gastos de salud y de pensiones constituyen un peso económico 
considerable para los Estados; muchas poblaciones indígenas que se oponen a la 
explotación de recursos naturales y que habitan territorios vitales en zonas pro-
picias para la extracción de dichos recursos apetecidos por empresas transnacio-
nales; las mujeres por el solo hecho de serlo en medio de sociedades patriarcales 
y machistas, y cuyas demandas de derechos de igualdad se contraponen a las 
necesidades de reproducción del capital (Segato, 2016); o las poblaciones étnica 
o culturalmente distintas en sociedades estructuralmente racistas.

Dentro de esta concepción entra necesariamente, tal como advertían Harvey y 
Smith, la desposesión de territorios y de sus poblaciones que conlleva destrucción, 
hambre y muerte, así como un desarrollo geográfico desigual para la perpetuación 
de la acumulación del capital, condición posibilitada por las lógicas coloniales e 
imperiales reeditadas en la era actual o, como las denomina Harvey, el «Nuevo 
Imperialismo»: esto es, nuevas formas de prácticas imperialistas que consisten en 
apropiarse, conquistar, invadir y saquear ciertos espacios geográficos para asegu-
rar la supervivencia de los habitantes de otros. Harvey recurre a este concepto al 
analizar hazañas de corte imperialista como las intervenciones militares a inicios 
del siglo XXI en países y regiones lejanas a los centros hegemónicos, cuyo propósito 
era «asegurar y promover los dispositivos institucionales externos e internacionales 
que hacen funcionar las asimetrías en las relaciones de intercambio en beneficio de 
la potencia hegemónica» (Harvey, 2004: 139). Estas intervenciones hoy en día no 
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solo son de índole militar, sino que se expresan también bajo políticas expansio-
nistas de corte económico que, bajo la presión institucional de organismos inter-
nacionales, obligan a las aperturas de los mercados y al desmantelamiento de las 
barreras proteccionistas. Así, el «libre comercio y los mercados de capital abiertos 
se han convertido en medios primordiales para primar a los poderes monopolistas 
basados en los países capitalistas avanzados que ya dominan el comercio, la pro-
ducción, los servicios y las finanzas en el mundo capitalista» (Harvey, 2004: 139).

De acuerdo con este análisis, puesto que sostenemos que los Estados respon-
den a la lógica global de acumulación de capital y de la permanente búsqueda 
de oportunidades para hallar soluciones espacio-temporales al problema de so-
breacumulación de capital, cabría concluir que los decisores de quienes depende 
el mantenimiento de estas hegemonías han aprovechado las ventajas que ofrece 
la producción de inteligencia estratégica para responder prioritariamente a estos 
fines. Lo cierto es que la inductora de esta exacerbada presión ejercida desde las 
potencias hegemónicas hacía las más débiles es la cada vez más evidente inviabi-
lidad de este modelo de sistema global, que requiere una expansión sin tregua en 
el espacio y el tiempo para no morir. El problema mayor es que el planeta ya no 
puede expandirse más allá de sus límites tangibles (Harvey, 2004: 100).

2. HACÍA UN MODELO EN FAVOR DE LA HUMANIDAD

Parece necesario encontrar vías que ofrezcan un halo de esperanza hacía 
una configuración del mundo distinta, con mejores posibilidades de superviven-
cia para la especie humana. Las mismas estrategias que han llevado hacia unas 
situaciones de extrema fragilidad pueden ser utilizadas para recobrar el sentido 
de una humanidad que busca seguir reproduciéndose. En efecto, las infinitas 
posibilidades que otorga el conocimiento, mediante el inmenso desarrollo de la 
tecnología, la ciencia y las formas de comunicarse en tiempo real, se develan 
como oportunidades de acceso masivo al saber y a la comprensión del mundo. 
Más que nunca, está al alcance de todos la capacidad sin límite de conocer los 
más recónditos misterios del planeta y sus habitantes, así como las soluciones a 
sus profundos problemas.

La elocuencia de los fenómenos que aquejan al mundo salta a la vista, y el 
ejercicio de la inteligencia estratégica, en cualquier contexto al que responda, 
como instrumento cognitivo infinito, ya no puede eludirlos. Su propósito debe 
propender, por tanto, a crear nuevos escenarios completos y de alta complejidad 
que posibiliten soluciones globales, tomando en cuenta los obstáculos y necesi-
dades plurales. En otras palabras, se requiere que sea oportuna, veraz y eficaz, y 
que actúe a favor de las mayorías.

2.1. Condiciones para un ejercicio de la inteligencia estratégica del futuro

La inteligencia es una herramienta que permite identificar la profundidad de 
los nudos críticos, vislumbrar los fallos y rectificar la planificación de las priori-
dades. Por tanto, es capaz de proponer caminos de transformación. Por su propio 
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carácter cíclico, se establece una cierta relación dialéctica entre decisores y orga-
nismos de inteligencia, pues «durante el proceso de producción de inteligencia, 
se suceden constantes avances y retrocesos, poniéndose nuevamente en marcha 
algún proceso que ya se había iniciado anteriormente, u otros nuevos; y otros 
que no concluyen, sino que vuelven atrás para depurar o desechar los traba-
jos realizados hasta entonces» (Jiménez Villalonga, 2020). En efecto, en pos de 
un ejercicio ético, se trata de recuperar en su sentido más estricto las ventajas 
del funcionamiento de la producción de inteligencia crítica, modificando poco a 
poco el rumbo de sus objetivos, orientados hacia la ventaja de la mayoría de los 
seres humanos y no solo de unos cuantos.

¿Cómo lograrlo? En primer lugar, por el propio rol que cumple la inteligen-
cia estratégica, a saber, innovar a partir de sus propios aciertos y errores. Como 
vimos, el ciclo de la inteligencia es capaz de introducir nuevos insumos para la 
planificación de objetivos, la búsqueda de información y el diseño de nuevos 
escenarios. En ese sentido, sus fronteras éticas están determinadas por su mismo 
funcionamiento. Si la inteligencia estratégica deja de ser veraz, eficiente y opor-
tuna, se está anulando a sí misma. En segundo lugar, atendiendo a los indicios 
analizados acerca de la situación mundial, con la ampliación de su esfera de 
acción más allá de cada Estado-nación y evitando entrar al servicio de una sola 
versión del sistema mundial global. Si bien su ejercicio en los marcos nacionales 
ha marcado ventajas y ha permitido la hegemonía de unos sobre otros, los resul-
tados para una gran mayoría han sido desastrosos.

Así pues, la estrategia no puede reducirse a proteger una parcela geográfica 
en virtud de intereses particulares de acumulación en detrimento de otras zonas 
del planeta, pues queda claro que lo que impacta de forma negativa apenas queda 
contenido por las fronteras nacionales. Más temprano que tarde, lo que tiene más 
efectos indeseables en ciertos lugares del planeta acabará afectando a todos. Ante 
un futuro oscuro, la inteligencia estratégica debe ser capaz de enderezar el rumbo 
y proponer el diseño de nuevas fronteras éticas, políticas, sociales y culturales 
que permitan reorganizar los equilibrios de un poder que guarda en su seno la 
facultad de impulsar las decisiones estratégicas para el futuro de la humanidad. 
Para tal cometido, se vuelve indispensable una comprensión del mundo en la 
multitud de sus dimensiones, rebasando la uniformidad social y cultural que pro-
pone el Estado-nación con su corolario de organización política y social en clases 
y su idea lineal de la cultura. La inteligencia estratégica no puede proponer vías 
de acción frente a ciertos conflictos y fenómenos si no analiza los entramados 
complejos de las sociedades en su conjunto.

2.2. Hacia unas fronteras sociales y políticas distintas

Al igual que muchos pensadores que analizan la era global con su andamio 
de complejidad, Ulrich Beck y Anthony Giddens coinciden en una versión en 
forma de «utopía realista»  1 de organización social, política, económica y cultural 

1 Los autores utilizan varias expresiones a modo de oxímoron para romper con las definiciones 
conceptuales primarias y sugerir la posibilidad de superarlas con una intención casi provocadora. La 
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para rebasar esta noción de Estado-nación que ha permitido una globalización 
voraz. Partiendo del modelo que Beck denomina «Estado transnacional»  2, pode-
mos recuperar algunas nociones que contribuyen a la reflexión actual y alumbran 
algunos caminos para el diseño de unas fronteras diferentes (Beck, 1998: 206 y 
208). En efecto, esta forma de organización se concibe como fuera de un conte-
nedor territorial, reconoce «la globalidad en su pluridimensionalidad» y, lo que 
es más importante, «torna la norma y organización de lo transnacional en la clave 
de una redefinición y revitalización de lo político», entregando un justo lugar a la 
sociedad civil en la toma de decisiones (Beck, 1998: 209). Es decir, concibe las 
decisiones políticas no desde el interés del Estado nacional y sus delimitaciones, 
sino desde la conjugación de las necesidades globales y locales. No obstante, esta 
nueva arquitectura política y social en la que se reformarían las nociones de so-
beranía e identidad pasa previamente por una condición ineludible: los Estados 
existentes deben estar implicados en un plano interno en los procesos de colabo-
ración que vinculen una comunidad estatal como la describe. Esta condición solo 
puede darse cuando se interiorice de forma clara que no existe más alternativa 
para el futuro de la humanidad que superar los intereses nacionales y tender ha-
cía una colaboración solidaria.

En tal instancia, los actuales sistemas de inteligencia tienen entre manos 
la tarea de evidenciar esa realidad y orientar a sus decisores hacía un cambio 
estructural más radical. Así pues, en este modelo cabría afirmar que las prio-
ridades estratégicas propenden hacia la comprensión de que la humanidad, de 
modo colectivo, tarde o temprano estará expuesta a amenazas y riesgos de for-
ma simétrica que pondrán en peligro su perpetuación. Esto implica a su vez la 
aceptación de un mundo globalizado en el que las amenazas ya no se pueden 
fragmentar y, sobre todo, implica la aceptación de una interdependencia en 
todas las dimensiones (sociales, económicas, políticas y culturales) y entre los 
distintos lugares del planeta. Ese reconocimiento allana el camino hacía una 
responsabilidad global. La responsabilidad política transnacional se reflejará al 
mismo tiempo «con la delegación de poder y de responsabilidad en la sociedad 
civil transnacional» (Beck, 1998: 214), lo que permitiría poner en primera línea 
de las prioridades de decisión los fenómenos que aquejan de forma colectiva a 
la sociedad mundial: uno de los más urgentes entre ellos, el medio ambiente, 
pero también la desigualdad como principal motor de un inminente colapso 
social.

A diferencia del modelo del Estado-nación, que ejerce su existencia y equi-
librio mediante el perpetuo juego de la dominación mediante la defensa de su 
soberanía y la fuerza legítima, en este modelo transnacional primará la colabora-
ción y la solidaridad para lograr un equilibrio conjunto, basado en la idea de que 
si el equilibrio se da, favorece a todos, y, de lo contrario, perjudica a todos. Para 
que el modelo funcione, es necesario prescindir por completo de dos principios 

utopía realista induce a pensar que incluso lo que parece imposible se puede volver real mediante la 
acción decidida y comprometida.

2 Expone la misma idea que la expresión anterior. Sugiere un nuevo modelo de Estado que desdi-
buje el diseño de fronteras basadas en la soberanía pero que incluya justamente todas las dimensiones 
que desarrolla el concepto.
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fundamentales de la doctrina del Estado nacional, a saber, la unión entre Estado 
y sociedad como un conjunto indisociable, y la vinculación entre el Estado y el 
territorio (Beck, 1998: 212). Derribadas estas fronteras, el enfoque primordial 
recaerá sobre los intereses globales en forma de colaboración transnacional: el 
núcleo de lo político no lo conformará la oposición a las pretensiones de sobe-
ranía exclusivas ni las limitaciones de la identidad, sino la «translocalización» 
dentro del nexo de la sociedad mundial. En otras palabras, el punto de interés lo 
constituirán las diferencias regionales, locales, no como posibles competidoras 
entre sí, sino como «particularidades y virtudes regionales-culturales» y «otras 
visiones para productos y formas de vida» (Beck, 1998: 213). De este modo, las 
diferencias culturales ancladas en las identidades nacionales se desvanecerán y 
entrará en juego lo que Beck denomina la «inequívoca multiplicidad», en la cual 
existirán variantes de culturas diversas y plurales en un espacio mundial cuyo eje 
será «global-local» y no estará contenido ni limitado por las fronteras estatales 
(Beck, 1998: 214).

Lo más destacable de este modelo es que, a fin de imaginar un mundo posi-
ble para la especie humana, se apunta por un lado a la necesidad imperativa de 
superar la lógica de las fronteras nacionales que dividen, excluyen, marginan y 
desechan a una parte de la humanidad y, por otro, se demuestra que el modelo 
neoliberal imperante, basado en la expansión del capital mediante la desposesión 
de los espacios y los recursos naturales, no da para más. No obstante, este mode-
lo no pretende edificarse como una solución absoluta ni completa. Queda claro 
que faltan por tomar en cuenta y analizar múltiples variables para que resulte 
viable, pero pretende demostrar que es posible imaginar alternativas ante un 
mundo que en los últimos doscientos años ha cambiado profundamente y en el 
que las fronteras marcadas requieren nuevas arquitecturas.

CONSIDERACIONES FINALES

La inteligencia estratégica, entendida como la posibilidad de planificar obje-
tivos, procesar información, analizar escenarios y proponer orientaciones para la 
toma de decisiones, más allá de su calidad procedimental, es una facultad política 
que reside en la institucionalidad actual como un poder basado en el saber y el 
conocimiento. Aunque las nociones enunciadas se antojan extremas y utópicas, y 
no contemplan la multitud de variables que se han de tomar en cuenta para con-
seguir un verdadero cambio del sistema mundial, constituyen un buen pretexto 
para abrir el horizonte de debate sobre las vías de análisis que es preciso poner 
en cuestión. Como vemos, acertar en las lecturas de la información que está al 
alcance de nuestras manos constituye la única vía para imaginar un mundo dife-
rente en el que la mayoría tenga una oportunidad real de futuro digno. Por tanto, 
la inteligencia estratégica, como herramienta de esa producción de información 
con valor agregado que permite la toma de decisiones, desempeña un rol central 
en esa tarea, si se ejerce desde una ética volcada al ser humano, a sus necesidades 
vitales y a su perpetuación.
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Pedro CHAVES GIRALDO

INTRODUCCIÓN

La inteligencia estratégica, más allá de objetivos y procedimientos, concierne 
a la capacidad de las instituciones para adaptarse, resistir en ocasiones y poner a 
prueba su resiliencia en entornos cada vez más complejos, dinámicos y sobresa-
turados de información.

Mi objeto de estudio es la Unión Europea e intentaré explicar dos procesos 
diferentes que operan en este entramado institucional y que pueden ayudarnos 
a entender mejor las dinámicas de toma de decisiones y de conflictos. En primer 
lugar, la paradoja entre una politización creciente del proceso político decisional 
en la Unión Europea en un marco institucional pensado para, precisamente, ex-
cluir la política. En segundo lugar, la evidencia de una desafección en aumento 
respecto al modo en que se está construyendo el proceso de integración, al tiem-
po que este necesita, cada vez más, la legitimación y el consentimiento de las 
poblaciones. Y es mi pretensión tratar de ofrecer estas explicaciones enmarcando 
estas paradojas en el contexto de las respuestas de la Unión Europea a los desa-
fíos existenciales que ha arrostrado en la última década, en especial, la crisis del 
euro a partir de 2010 y la respuesta a la pandemia por Covid-19 desde 2020 hasta 
nuestros días. Durante este periodo se han sucedido otras crisis que han creado 
una situación singular y única a la que se ha denominado «policrisis» y a la que 
nos referiremos más adelante.

La entrega de este capítulo coincidió con la finalización de la Conferencia 
sobre el Futuro de Europa  1, una iniciativa cuyo objetivo era dar voz a la ciuda-

1 La Conferencia ha sido un proceso de participación democrática e inclusivo promovido por las 
tres instituciones políticas de la UE con el objetivo de recoger opiniones y propuestas para mejorar su 
funcionamiento, su legitimidad, etc. Se ha desarrollado a través de paneles, conferencias, seminarios y 
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danía europea para realizar propuestas en todos los órdenes, que podrían acabar 
convirtiéndose en una agenda de cambio para las instituciones europeas. Como 
veremos, la conferencia ha distado mucho de satisfacer los ambiciosos objetivos 
que se proponía y suministra información adicional que me permite afirmar, an-
ticipando una conclusión, que el impulso para el cambio en el contexto institu-
cional europeo solo puede venir desde fuera de la propia dinámica institucional.

La Unión Europea ha mostrado una resiliencia sorprendente y, en parte, ines-
perada, pero necesita cambios sustanciales para mejorar su eficiencia y capacidad 
de respuesta en un entorno crecientemente complejo. En este punto, la legitimi-
dad de las decisiones dentro de una institución multinivel y compleja como la 
Unión Europea es una condición necesaria para aumentar su eficacia y, en mi 
opinión, las reflexiones al respecto pueden ser de valor para los análisis de las 
personas expertas en inteligencia estratégica.

1.  ALGUNAS IDEAS SOBRE INSTITUCIONES Y PROCESO POLÍTICO 
EN LA UNIÓN EUROPEA

La Unión Europea es una institución construida entre lo que Van Middelaar 
ha llamado la política de la norma y la política del acontecimiento, una tensión 
permanente entre el respeto a los criterios y reglas establecidas y la necesidad de 
ofrecer respuestas flexibles y ad hoc a problemas no previstos (Van Middelaar, 
2018). La construcción europea puede considerarse el resultado de tres proyec-
tos de construcción en disputa, que producen una articulación institucional frágil 
y contingente. Estos tres proyectos serían: la despolitización, la parlamentariza-
ción y la aportación de los presidentes de gobierno (Van Middelaar, 2018: 21). 
Lo interesante de este enfoque es que nos ofrece una explicación del modo en 
que cada una de las instituciones que forman parte del triángulo institucional se 
comportan en los diferentes proyectos, a saber: la Comisión, el Parlamento Eu-
ropeo, el Consejo de la Unión y el Tribunal de Justicia. Otros autores defienden 
también esta condición contingente y variable de la Unión, de manera que las 
instituciones características de la UE «son el producto de relaciones de fuerza y 
dinámicas de poder»  2 (Lequesne y Surel, 2004: 79).

En general, cabría afirmar que la Unión Europea descansa sobre tres ele-
mentos principales que nos ayudan a comprender su dinámica e interacciones, 
sus límites y los problemas no resueltos y acumulados. En primer lugar, la Unión 
sorprende por la densidad de interacciones entre las diferentes instituciones y por 
la diversidad de niveles comprometidos en la toma de decisiones. Esto es el re-
sultado de formas de cooperación interestatal cuya red institucional y cuadro ju-
rídico son originales. En este sentido, la Unión Europea no tiene parangón inter-
nacional y, a día de hoy, debe ser considerado un sistema político sui generis pero 
con todos los atributos de esta condición. En segundo lugar, la Unión se articula 

ágoras ciudadanas en toda Europa desde el 9 de mayo de 2021 hasta el 9 de mayo de 2022. Para más 
información se puede visitar su página web: https://futureu.europa.eu/?locale=es.

2 Traducción propia del texto original: «Sont le produit de rapports de force et de dynamiques de 
pouvoir».
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según dos lógicas de legitimación: la estatal y la supranacional. Ambas lógicas no 
son simétricas respecto a su origen y resultados y son, en parte, el fundamento 
del déficit democrático que caracteriza a la institución desde sus primeros pasos. 
Entre las consecuencias más relevantes de esta doble legitimidad, está la opaci-
dad institucional, que no es tanto un problema de mal funcionamiento como la 
consecuencia misma de su naturaleza política (Lequesne y Surel, 2004: 89). Y, 
en tercer lugar, muestra un amplio consenso inicial con lo que se ha denomina-
do «integración funcional», esto es, compromisos y objetivos concretos sobre 
materias limitadas, establecidos y gestionados por instituciones verdaderamente 
independientes (Magnette, 2017: 33). Estamos ante una propuesta cuya fuente 
fundamental de aprobación y evaluación sería la eficacia técnica, y que tendría 
la pretensión de que todos los participantes en el proceso resultaran ganadores.

La dinámica de estos tres elementos otorga una enorme centralidad a las 
elites económicas y políticas, que han sido el auténtico motor del proceso de in-
tegración. Su valor y mérito se medirán por los resultados, y una buena parte de 
su legitimidad descansará en su capacidad para generar políticas sin perdedores 
o con un equilibrio entre ganadores y compensaciones suficientes para estos. 
Efectivamente, para Peter Mair (2015: 122), «el progreso efectivo hacia la inte-
gración europea solo podía conseguirse en la medida en que se confiara en las 
propias élites».

Tenemos, así, un modelo institucional sui generis, de alta complejidad, con 
una elevada capacidad para tomar decisiones de amplio impacto y con un nota-
ble déficit democrático, entendido tanto como un déficit de legitimidad como 
de enajenación y extrañamiento de la ciudadanía europea respecto a las decisio-
nes tomadas en Bruselas. La complejidad y la despolitización producen, además, 
una incomprensión respecto a la atribución de responsabilidades y un rechazo al 
modo en que se conduce el proceso de integración.

2.  POLICRISIS, CRISIS DE LEGITIMIDAD Y RESILIENCIA  
EN EL PROYECTO DE INTEGRACIÓN EUROPEO

Es un tópico aceptar que la construcción europea crecía y se consolidaba a 
golpe de crisis y de «cumbres excepcionales» en las que, parando los relojes, los 
gobiernos de la Unión encontraban una salida agónica que permitía seguir avan-
zando. Y lo cierto es que la institución ha superado pruebas complicadas que se 
han ido saldando, en general, con un incremento en los niveles de integración y 
de capacidad de decisión supranacional. No obstante, la evidencia es que este 
funcionamiento «de emergencia» fracasó cuando hubo que dar respuesta a los 
principales desafíos democráticos y de legitimidad de la Unión Europea. Recor-
demos, sin necesidad de retrotraernos a los orígenes, el Tratado de Niza (2003), 
que debería haber preparado la estructura institucional de la Unión para las fu-
turas ampliaciones al centro y este de Europa y que resultó un fiasco; o la fallida 
Constitución europea (2005), que recibió el rechazo popular en Francia y los 
Países Bajos y se convirtió, después, en el Tratado de Lisboa (que también recibió 
el rechazo inicial de Irlanda): este tratado incluía algunos cambios significativos 
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en el funcionamiento de la Unión, pero no solventaba el problema recurrente 
del déficit democrático y de la creciente desconfianza de la ciudadanía hacia el 
proceso de integración.

De hecho, el fracaso de la Constitución europea puso de manifiesto el fin de 
lo que se ha venido denominando «el consenso permisivo», expresión acuñada 
por Lindberg y Sheingold (1970) que hacía referencia a una legitimidad pasiva 
de la ciudadanía europea hacia el proyecto de integración. De ese consenso implí-
cito, explicable tanto por la despolitización del proceso de integración como por 
la apariencia de juego de suma uno (todos los actores ganan), hemos pasado a lo 
que se denomina «disenso vinculante» (Hooghe y Marks, 2008), que ha emergido 
como resultado de una creciente politización respecto al proceso de integración y 
de un incremento del malestar respecto a sus consecuencias. Este disenso supone 
que la Unión Europea ha dejado de ser vista como solución a los problemas y ha 
pasado a ser considerada parte de ellos (Tsoukalis, 2016: 8). En buena medida, 
esto tiene que ver con el aumento de las áreas de competencia de la Unión y, 
por tanto, con el mayor impacto de sus decisiones y visibilidad. El resultado no 
puede sorprendernos: el incremento de la politización en torno al proceso de 
integración. Este proceso ha mostrado que la Unión Europea se ha convertido en 
un proyecto más liberal en lo económico y en una parte sustancial del proceso de 
globalización actual (Tsoukalis, 2016: 34).

La pregunta relevante en relación con la crisis concierne a su naturaleza, 
su impacto y su duración. Este enfoque debería permitirnos conocer mejor los 
desafíos a los que se enfrenta el proceso de integración y si son imaginables so-
luciones en el marco de los actuales tratados. Básicamente, consiste en averiguar 
si es posible proseguir business as usual, de manera que con pequeños retoques 
se pueda seguir manteniendo la situación bajo control. Nuestra opinión es que 
la simultaneidad y magnitud de las crisis recurrentes que ha vivido (y vive) la 
Unión desde 2008 exigen cambios cualitativos en el proceso de integración, en su 
arquitectura institucional, en su relación con la ciudadanía europea y en el papel 
de los Estados miembros.

En primer lugar, nunca antes habíamos hablado de «una década de crisis». 
Desde que se desató la debacle financiera en 2008 la Unión Europea ha vivido 
una sucesión de crisis simultáneas que han afectado a prácticamente todas las 
áreas de este sistema político sin Estado —como ha sido caracterizado a menu-
do—, pero también han sido cuestionados sus supuestos valores, su identidad y 
la percepción de la ciudadanía sobre el proceso mismo de integración, sobre su 
pertinencia y utilidad. Cabría aducir al menos seis crisis diferentes:

a) La crisis financiera de 2008 y sus consecuencias económicas y sociales. 
La gestión de la crisis produjo una profunda conmoción en los países sometidos 
a memorandos de entendimiento con el fin de recibir ayudas de la Unión Eu-
ropea. Se trató de auténticos contratos de vasallaje que imponían un inaudito 
control político-económico a países democráticos por parte de un organismo po-
líticamente irresponsable —la troika— y puso de manifiesto la existencia de una 
brecha norte-sur, así como la percepción de una, como mínimo, muy frágil soli-
daridad europea (Varoufakis, 2017). La gobernanza de la crisis económica dio 
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un protagonismo mayor al Consejo de la Unión (la reunión de los jefes de Estado 
y de gobierno), que la gestionó orillando al Parlamento europeo y convirtiendo a 
la Comisión en una secretaría política de alta cualificación (Chaves, 2017). Por 
último, la gestión de la crisis agudizó la tendencia de la década anterior al incre-
mento de la desigualdad y a una creciente debilidad de los estados de bienestar.

b) La crisis migratoria de 2015. Afectó profundamente varias áreas de ac-
ción de la Unión Europea, pero también sus valores y su autopercepción. La 
llegada de algo más de un millón de personas refugiadas e inmigrantes a nuestras 
fronteras produjo una importante crisis, cuyas consecuencias no han desapareci-
do. Por una parte, el descompromiso de la mayor parte de los gobiernos europeos 
respecto a lo que ocurría en países como Italia, Grecia o España en relación con 
la llegada de personas migrantes y su impacto local y nacional puso de relieve 
la ineficacia del sistema Dublín de visados. La timorata —cuando menos— pro-
puesta de la Comisión para redistribuir 170.000 personas refugiadas entre los 28 
países de la Unión y el rechazo de algunos países de la Europa central y orien-
tal (Polonia, Hungría, República Checa, Eslovaquia, Austria) puso de relieve la 
ausencia de voluntad por compartir una situación compleja y buscar soluciones 
apelando a la solidaridad y el acuerdo. Pero también evidenció la hostilidad cre-
ciente de algunos países hacia el proceso de integración y las capacidades de 
la Comisión Europea. La salida securitaria y policial a la crisis y el vergonzoso 
acuerdo con Turquía  3 cuestionó los valores de la Unión Europea como un espa-
cio de acogida, tolerante y respetuoso con los derechos humanos. En el capítulo 
de símbolos, el primer viaje internacional de Ursula von der Leyen, la presiden-
ta de la Comisión, ha sido a África en un intento de hacer visible el interés de 
Europa por este continente y su futuro, pero, al menos de momento, ese gesto no 
se ha traducido en políticas públicas concretas.

c) Una crisis geopolítica en varias direcciones. La más obvia es el desplaza-
miento hacia Asia del centro de gravedad económico y geopolítico. La emergencia 
de China e India ha modificado sustancialmente la correlación de fuerzas global, 
y todo apunta a que su importancia será mayor en las próximas décadas. China 
en particular se ha convertido ya en la segunda potencia en términos de PIB, solo 
superada por Estados Unidos. Europa pierde relevancia en todos los indicadores: 
PIB, intercambios comerciales, sectores de vanguardia y demás (Stiglitz, 2021). 
Por otra parte, la turbulenta presidencia de Trump mostró una variante tan in-
esperada como inquietante para la Unión Europea en la esfera global: Estados 
Unidos maltrataba a sus aliados tradicionales, se confrontaba abiertamente con 
China y buscaba un nuevo tipo de relación con Rusia. En ese escenario, la Unión 
Europea jugaba un papel completamente subsidiario y menor. La literatura acer-
ca del soft power europeo que exponía su condición de campeona emergente en 
un mundo que caminaba hacia formas «blandas» de interrelación se ha visto su-
perada por la realidad. Finalmente, la guerra en Ucrania abre un nuevo escenario 
de imprevisibles consecuencias.

3 Desde el comienzo del acuerdo hasta 2024, Turquía recibirá 10.000 millones de euros por hacer 
de guardia fronterizo de la UE. A cambio, esta entrega el dinero y no hace preguntas. Sobre la conside-
ración que le merece a Erdogan la UE, recordemos el famoso «incidente del sofá» (7 de abril de 2021), 
en el cual Ursula von der Leyen fue relegada a un sofá mientras Erdogan y Charles Michel (presidente 
de la UE) departían en las sillas protocolarias de este tipo de reuniones.
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d) La crisis del terrorismo. Europa ha sido duramente golpeada por el te-
rrorismo, fundamentalmente de tipo yihadista. Desde 2015 se puso en marcha 
una serie de medidas orientadas en varias direcciones: mejora de la colaboración 
entre fuerzas policiales a escala europea; mejora del grado de información sobre 
redes terroristas; prevención de la radicalización en origen; endurecimiento de 
los códigos penales y aumento de la retórica securitaria, y colaboración en accio-
nes militares con el objetivo de liquidar el llamado Califato Islámico implantado 
en Siria e Irak desde 2014 (y derrotado en 2019). Aunque el aumento del te-
rrorismo obedece a causas diversas —entre las que no habría que dejar de men-
cionar la colaboración de Europa en la desestabilización de países como Libia o 
Siria—, lo que ha llamado la atención hacia el interior de nuestras sociedades ha 
sido la participación como terroristas, suicidas en muchos casos, de ciudadanos 
europeos, hijos de inmigrantes de segunda o tercera generación. Esa mirada ha 
puesto de manifiesto el fracaso de las políticas de integración abordadas por las 
sociedades europeas desde comienzos de los años sesenta y la necesidad de su 
redefinición. Ha supuesto también una oportunidad para que las organizaciones 
y los partidos de extrema derecha usen el «tema migratorio» avivando el miedo y 
la desconfianza hacia un «otro» culturalmente diferente. Una buena parte de los 
debates en torno a la identidad europea se han producido a causa de este tema.

e) La crisis del Brexit. La salida de Reino Unido de la Unión fue un duro 
golpe para el proyecto europeo. Los súbditos de su majestad decidían democrá-
ticamente separarse del matrimonio comunitario e intentar progresar en solita-
rio. Hubo que poner en marcha el artículo 50 del Tratado de la Unión Europea 
(TUE), mecanismo que nunca se pensó para su utilización. La negociación entre 
la Unión y Reino Unido reveló varias cosas que no eran evidentes al comienzo del 
proceso: los niveles de interdependencia económica entre los países miembro son 
muy altos, y la interconexión económica y social hace prácticamente imposible 
«separar» con claridad las competencias y recursos. De este modo, se ha puesto 
de manifiesto que separarse tiene costes de oportunidad, pero también costes en 
términos de confianza. Por otra parte, la Unión Europea, dirigida por Michel Bar-
nier, ha realizado una negociación exitosa que ha producido resultados políticos 
inesperados. Entre ellos, uno particularmente llamativo es la reconversión de los 
partidos de extrema derecha, que han pasado de ser organizaciones abiertamente 
partidarias de salirse de la UE —véase Rassemblement National en Francia— a 
solicitar una «profunda reforma de la Unión Europea». El encuentro de las ex-
tremas derechas en Francia, el pasado 2 de julio de 2021, marca un hito en esta 
coordinación continental en una estrategia de cambio en relación con la Unión 
Europea (Le Monde, 2021).

f) El desafío de las fuerzas de extrema derecha al sistema democrático. Este 
es un desafío fundamental en términos de valores e identidad para la propia 
Unión Europea. En el acto protocolario de toma de posesión de Eslovenia de la 
presidencia rotatoria de la Unión (julio de 2021), la presidenta de la Comisión 
Europea advirtió al presidente esloveno, Janez Jansa, contra los ataques al Estado 
de derecho y a la libertad de prensa (El País, 2021). El inicio de la presidencia 
eslovena se produjo en el contexto de una ofensiva comunitaria contra el Estado 
húngaro por sus leyes homófobas, en particular, contra la última ley que impide, 
mediante multas y penas de prisión, que se pueda hablar de formas de relaciones 
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sexuales no heteronormativas en presencia de menores, lo cual implica que solo 
las relaciones sexuales heteronormales son consideradas «correctas» y adecua-
das. Pero el desafío de las autodenominadas «democracias iliberales» va más allá 
de la lucha contra el feminismo o contra lo que ellos denominan «ideología de 
género»: propone una estructuración no-liberal de las instituciones democráti-
cas y un nuevo pacto social fundado en una idea homogénea y excluyente de la 
nación, en una versión actualizada de viejos valores familistas y en una crítica al 
mainstream político en el que se incluyen los partidos y organizaciones tradicio-
nales de los sistemas de partidos clásicos, y esto abarca tanto a la derecha como 
a la izquierda (Chaves, Pardo y De las Heras, 2021). Considerando este enfoque 
global, el desafío a la Unión Europea es mayúsculo: en términos de identidad 
democrática, de sociedad inclusiva y tolerante, de respeto a la diversidad o de 
espacio de garantía para derechos civiles y políticos.

Todas estas crisis, hasta el momento, han supuesto un verdadero desafío a las 
políticas de la Unión. Por primera vez, no se ha hablado de «crisis» enunciada en 
singular y limitada temporalmente, sino de «década de crisis», una formulación 
que apunta a un episodio largo en el tiempo, inacabado y multifacético. ¿Pode-
mos pensar que estamos ante una crisis más de las que han jalonado la historia 
de la integración desde sus orígenes? Nuestra respuesta es no. Esta es una crisis 
diferente, con mayores implicaciones y consecuencias, en la que se ven afectadas 
cuestiones clave del proceso de integración europeo (Brack y Seda, 2021). Por 
otra parte, la crisis ha desatado y agudizado las tendencias centrífugas preexis-
tentes a un punto desconocido hasta el momento (Coman, Crespy y Schmidt, 
2021). Las razones de esta condición especial se pueden explicar partiendo de 
diferentes factores concurrentes.

En primer lugar, es necesario destacar su naturaleza multidimensional. Las 
diversas crisis han afectado a distintos países, regiones, temas y políticas públi-
cas, con diferentes niveles de integración: la política migratoria, la económica, 
la política exterior y de seguridad, las fronteras de la Unión, las relaciones entre 
instituciones y su rol en el mecanismo institucional, etc. En segundo lugar, por 
primera vez y simultáneamente, se han visto afectados ámbitos clave del proceso 
de integración: la moneda común, la identidad europea, sus valores y su condi-
ción de paraguas de la democracia y los derechos. En tercer lugar, la duración de 
la crisis no es un asunto menor y debe ser destacado. El hecho de que las crisis 
se estén sucediendo durante una década ha puesto a prueba el proceso de inte-
gración y su capacidad de resistencia. Puede decirse que la Unión ha soportado 
razonablemente bien la situación, aunque se trata de procesos que han tenido 
costes y que han modificado el proyecto y algunos elementos clave del imaginario 
fundacional y de la retórica misma de la integración: europeización, democrati-
zación, bienestar, solidaridad. De hecho, este periodo ha sometido a una tensión 
adicional a los diferentes actores políticos y a las élites europeas, haciendo muy 
difícil evitar el «efecto contagio», esto es, el hecho de que las diferentes crisis 
multipliquen sus efectos sobre la base de la acumulación y la superposición. En 
cuarto lugar, las crisis han obligado a otorgar una mayor visibilidad a la Unión 
y, como consecuencia, sus decisiones han adquirido una dimensión pública más 
notoria. Se ha hecho más visible la naturaleza política del proyecto europeo, su 
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contenido liberal y su funcionalidad respecto a la globalización y su impacto 
desregulador. Tsoukalis (2016: 54) señala al respecto: «En su fase más reciente, 
la integración europea se ha convertido en parte integral del proceso de globali-
zación en una era de neoliberalismo». Esta situación ha afectado a la legitimidad 
de las decisiones tomadas por la Unión, en buena medida porque el modelo 
de gobernanza salido de la crisis económica ha incrementado la ilegibilidad del 
modelo de integración europeo, su opacidad y su falta de control. Por último, 
en quinto lugar, se han quebrado dos mitos del proceso de construcción europea 
que retroalimentan el malestar y el desencanto en determinados países y entre 
los sectores sociales menos favorecidos en términos económicos o de capital cul-
tural: por una parte, la evidencia estadística muestra que el proceso de integra-
ción europeo no camina en la dirección de una «Europa para todos», esto es, un 
proceso inclusivo e incremental que no iba a dejar a nadie fuera y cuya dinámica 
se vería reforzada por la constatación de una convergencia económica real entre 
los países de la Unión (Marty y Ientile, 2021). Las divergencias económicas han 
crecido entre países y en el interior de los mismos, al tiempo que aumenta la des-
igualdad entre los sectores más ricos y los menos favorecidos. Y, por otra parte, 
las diferentes crisis y el incremento de la visibilidad de la Unión y de su acción 
política han puesto de manifiesto que el proceso de integración tiene ganadores 
y perdedores.

El malestar político producido ha generado dos efectos simultáneos y rela-
cionados. Los eurobarómetros dan cuenta de un incremento de la polarización 
respecto a la evolución de la opinión pública, pero también de que existe una 
opinión crecientemente matizada y compleja respecto a la actividad de la Unión, 
pues los encuestados aprueban un mayor compromiso de la Unión en unas po-
líticas públicas, pero no en otras, o simultanean una opinión crítica respecto a 
algunas cuestiones generales con demandas explícitas de mayor compromiso en 
algunos ámbitos (Marty y Ientile, 2021; Moland, 2021; European Parliament, 
2021). Existe un malestar que, expresado en las urnas, explica el voto creciente 
a partidos de extrema derecha y pone de manifiesto el rechazo a las consecuen-
cias de décadas de liberalización y privatizaciones en las que la Unión Europea 
aparece como actriz impulsora y protagonista en ese proceso. Algunos autores 
interpretan este malestar como la respuesta a los procesos de privatización y li-
beralización de los «lugares que no importan», dando valor al impacto del declive 
industrial y de los modos de vida asociados en las poblaciones (Rodrigues-Pose, 
2018). Es la suma del declive industrial, de bajos niveles de educación y de la fal-
ta de empleo y de oportunidades en el ámbito local la que explicaría este malestar 
intenso en nuestras sociedades, que suma sectores de clases medias y sectores 
populares. La novedad, y la sorpresa, es que la respuesta social ha venido de 
la mano de las papeletas electorales: ha sido una rebelión en y desde las urnas la 
que ha hecho visible ese malestar. Asimismo, conviene dar su papel a la pérdida 
de sentido y de comunidad que el neoliberalismo ha producido y que ayuda tam-
bién a explicar el regreso de propuestas vinculadas al retorno a un imaginario de 
«vida con sentido», relacionada con una idea homogénea de nación y una reivin-
dicación de la familia hetero-normativa y los valores tradicionalmente asociados 
(Rodríguez-Palop, 2019).
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3. LA CRISIS DEL EURO Y LA GESTIÓN DE LA PANDEMIA

Sin duda, la crisis de 2008 tuvo un impacto decisivo en el proceso de politi-
zación de la Unión Europea, cambiando no solo su intensidad, sino también su 
contenido (Kriesi y Grande, 2016: 241). La crisis del euro puso de relieve las 
consecuencias redistributivas de las decisiones de la Unión y su impacto en térmi-
nos de bienestar para las sociedades europeas (Hobolt, 2018). Las decisiones que 
las instituciones europeas tomaron durante la crisis económica a partir de 2010 
hicieron visible que tenían un efecto distributivo muy importante, esto es, que 
generaban ganadores y perdedores. Pero no fue la única razón que contribuyó a 
la crisis de legitimidad más importante que ha vivido el proceso de integración 
en su historia.

En primer lugar, las decisiones se tomaron con una lentitud exasperante ha-
bida cuenta de la gravedad de la situación, lo que impactó en el modo en que 
era percibida la capacidad de reacción de la Unión Europea. En segundo lugar, 
se puso de manifiesto que las decisiones que tomaba no obedecían solo a «argu-
mentos técnicos» y que, por tanto, había razones para preguntarse sobre su le-
gitimidad. Los interrogantes hacían referencia a los argumentos y justificaciones 
normativas de las políticas propuestas, a las instituciones que las tomaban y, por 
último, a sus efectos diferenciados en los países miembros. Las consecuencias de 
la crisis fueron, por tanto, más allá de las cuestiones relativas a la gobernanza 
económica y pusieron encima de la mesa la necesidad de evaluar con más detalle 
las credenciales democráticas de la Unión Europea (Hobolt y De Vries, 2016). 
Ese escrutinio ha puesto de manifiesto aspectos inquietantes acerca de la calidad 
democrática de las decisiones, de la capacidad de controlarlas y del modo en que 
se garantiza la responsabilidad de las instituciones frente a las consecuencias de 
las políticas públicas puestas en marcha.

En pocas palabras, cabría afirmar que se ha revelado la disfuncionalidad de-
mocrática del proceso decisional de la Unión Europea. Esta disfuncionalidad ata-
ñe a la distancia creciente entre el impacto económico y social de las decisiones 
que las instituciones europeas toman, la complejidad del proceso decisional que 
condiciona la eficacia de las decisiones, la limitada accountability de esas ins-
tituciones y la irrelevante participación ciudadana en el proceso decisional. El 
resultado de esta disfuncionalidad democrática es una crisis de legitimidad sin 
precedentes. Además, dicha crisis incluye varios elementos más que, no sin ser 
específicos de ella, se han hecho más visibles y han contribuido a una aceleración 
de la politización del proceso decisional. En primer lugar, resultó evidente que 
las decisiones tenían diferentes consecuencias dependiendo del país, lo que afec-
taba a uno de los pilares normativos de la construcción europea: el proceso de 
integración como única garantía de armonización socio-económica entre las di-
ferentes sociedades europeas. En segundo lugar, el conjunto de decisiones toma-
das, especialmente en relación con los países receptores de fondos a través de la 
fórmula de los memorandos, reveló las limitaciones en la capacidad de maniobra 
de los gobiernos para atender a las necesidades de sus polis. En tercer lugar, se 
redujeron las opciones programáticas de los partidos, lo que muy probablemente 
contribuyó a incrementar la desazón y desconfianza hacia la política (Mair, 2015: 
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109). Por último, quedó en evidencia que el modelo clásico de accountability no 
es predicable para las elecciones europeas (Hobolt, 2014: 55); es decir, las elec-
ciones europeas no permiten asegurar que se elige un gobierno responsable ante 
un parlamento con capacidad de control sobre las acciones del ejecutivo.

Finalmente, no querría dejar de señalar el «giro ejecutivo de la gobernanza 
europea» (Chaves, 2021) en el contexto de la crisis financiera. Esto afecta, al me-
nos, a tres elementos: el consentimiento explícito a instituciones discrecionales 
con capacidad para tomar decisiones significativas para la vida de las poblaciones 
en ausencia de controles democráticos suficientes; el debilitamiento de las insti-
tuciones representativas y el reforzamiento del poder ejecutivo, y el cambio de 
naturaleza en el papel de las instituciones europeas con una creciente centralidad 
del Consejo de la Unión Europea y la conversión de la Comisión en un oficina 
técnica de asesoramiento de alto nivel.

3.1. El impacto de la pandemia

En este contexto llegó la pandemia por coronavirus, cuyo impacto en este 
proceso no ha sido menor. No obstante, en este caso la respuesta comunitaria no 
ha sido la misma, y el cambio en la gestión permite una apreciación más matizada 
sobre la percepción de la Unión Europea en la opinión pública.

En esta ocasión, la Unión Europea ha respondido con un importante grado de 
celeridad considerando, además, la ausencia de competencias propias en materia 
sanitaria y de salud pública. Las instituciones europeas entendieron enseguida 
que se trataba de política en un contexto de emergencia global y que la inacción, 
excusada en la falta de competencias, no sería vista por la ciudadanía europea 
como una justificación suficiente (Van Middelear, 2021). Además, la Unión Eu-
ropea se ha prestado a flexibilizar normas económicas, como las ayudas públicas 
a empresas o el déficit público, que significan un importante giro respecto a la 
gestión de la crisis del euro. Por último, el Plan de Recuperación (Next Genera-
tion), que supone el endeudamiento comunitario, puede interpretarse como un 
cambio de paradigma en la gestión de las crisis. Queda por ver, no obstante, la 
continuidad de algunas de las medidas tomadas una vez haya pasado la sensación 
de emergencia. Al menos a corto plazo, la invasión de Ucrania es un factor que 
empujará para mantener la sensación de excepcionalidad y que no se modifique 
el actual statu quo. De hecho, y sin que podamos considerar nada como definiti-
vo, la guerra ya ha producido algunos hechos relevantes y, diría, sorprendentes. 
Por ejemplo, el acuerdo entre España y los Países Bajos sobre la necesidad de 
crear «colchones fiscales» en una estrategia a medio plazo para acometer, en las 
mejores condiciones, el impacto de la guerra. Y que estas medidas económicas se 
aborden considerando la especificad de los diferentes países  4.

La pandemia también ha impactado en el rol de las instituciones, y, aunque 
una buena parte de la gestión por las consecuencias del coronavirus ha recaído 
en los gobiernos nacionales, la situación también ha concernido a las propias ins-

4 Véase la noticia en el diario El País del pasado 4 de abril de 2022: https://tinyurl.com/2p86myfr.
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tituciones comunitarias y sus interrelaciones. En lo que afecta a estas, podríamos 
decir que el Consejo ha sido, nuevamente, el motor político, aunque esta vez ha 
compartido la labor con la Comisión, que ha desarrollado una importante inicia-
tiva propia. Por su parte, el Parlamento Europeo, auténtico invitado de piedra 
durante la crisis del euro, se ha reivindicado como un actor con capacidad de 
propuesta y con voluntad de control político sobre la actividad de las otras insti-
tuciones. Sin embargo, como en la crisis anterior, nada de esto debe considerarse 
definitivo, si bien los desplazamientos nos advierten de la inconveniencia de con-
siderar los tratados la última frontera ante las posibilidades de cambio político.

Frente al protagonismo que la Unión Europea jugó en la gestión de la crisis 
económica, ahora, durante la pandemia, los papeles han estado más repartidos 
y los Estados nacionales han sido la primera línea de defensa de las poblaciones 
ante el virus. Como resultado de este conjunto de procesos, la percepción de la 
opinión pública europea se ha complejizado respecto al proceso de integración. 
Complejizar quiere decir, en este contexto, que las valoraciones de la Unión cam-
bian en función del problema abordado y de la visibilidad y responsabilidad co-
munitaria en cada una de las políticas públicas relevantes. A pesar de estos cam-
bios, se mantiene un alto nivel de acuerdo con la bondad de la pertenencia a la 
Unión Europea para el conjunto de su ciudadanía; y, con matices, cabría afirmar 
que se consolidan dos ejes de fractura en función de los temas más relevantes de 
la agenda pública: un eje norte-sur y un eje este-oeste.

Además de estos aspectos, conviene considerar la relevancia, cada vez mayor, 
de otros indicadores socioeconómicos personales: edad, educación y situación 
económica. Por último, diferentes estudios (Sánchez-Cuenca, 2000; De Vries, 
2018; Hobolt y De Vries, 2016) subrayan la importancia de los contextos nacio-
nales en la evaluación de la Unión Europea y el proceso mismo de integración. 
Entre los factores más relevantes que influyen en esa «mirada nacional», destacan 
la situación económica, la percepción de que hay una «salida» para el país al 
margen de la Unión, la percepción sobre el desempeño del gobierno y la calidad 
de la democracia.

CONCLUSIONES

En resumen, la década de crisis que comenzó en 2008 y a la que se ha ve-
nido a sumar la crisis del coronavirus en 2020 han afectado de manera global a 
la Unión Europea. El conjunto de crisis ha tenido efectos en todos los países y 
regiones en mayor o menor medida. Ha politizado la acción de la Unión, ponien-
do de relieve la elevada capacidad decisional de su sistema político, así como su 
condición de sistema ilegible, complejo e irresponsable políticamente. Ha afec-
tado a todas las políticas de la Unión, incluido el euro, poniendo de manifiesto 
las dificultades del sistema institucional para responder, de manera democrática, 
legítima y rápida, a los requerimientos de los distintos procesos. Las crisis han 
agravado algunas de las tendencias centrípetas de la Unión y ha consolidado dos 
ejes diferenciados de confrontación: norte-sur y este-oeste. La crisis del corona-
virus ha tenido un efecto paradójico en relación con la articulación de lo nacional 
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y lo supranacional: de una parte, ha revigorizado el papel y la legitimidad de 
los Estados nacionales; de otra, ha hecho evidente que sin la Unión Europea la 
gestión y salida de la crisis sería mucho más complicada y, para algunos países, 
probablemente imposible. Por último, y a pesar de las situaciones producidas du-
rante estos años de crisis, la Unión Europea ha mostrado una notable capacidad 
de resiliencia y pervivencia que debe ser tenida en consideración.

En este contexto se ha desarrollado la Conferencia sobre el Futuro de Euro-
pa, para el cual, como dice Stiglitz (2021: 3), «las pequeñas reformas políticas 
no resuelven los problemas». El pasado Libro Blanco sobre el futuro de Europa 
propuesto en 2017 por la Comisión Europea mostró el agotamiento del modelo 
de debate y reforma privilegiado por las élites políticas y económicas europeas 
y nacionales: negociaciones intergubernamentales, pactos fuera del alcance y se-
guimiento de la ciudadanía, menosprecio de los parlamentos nacionales, etc. La 
lógica elitista y despolitizada que ha sido dominante en el proceso de construc-
ción europea se ha convertido, a estas alturas, en un problema para el proceso 
de integración mismo. En esta coyuntura, la idea de una conferencia ciudadana, 
organizada de arriba-abajo y con voluntad real de facilitar la participación de las 
poblaciones de los países europeos, además de la actitud activa de escucha por 
parte de las instituciones, sonaba como una propuesta prometedora. No obstan-
te, los enunciados y las expectativas están muy lejos de haberse cumplido para 
dar respuesta a los desafíos comunitarios en el momento actual.

La década de crisis que comenzó con el colapso financiero y que sigue acti-
va con los coletazos (no sabemos si serán los últimos) del coronavirus no tiene 
parangón en la historia del proceso de integración y debe ser evaluada como un 
hecho excepcional con importantes implicaciones en todos los órdenes. Hemos 
visto como las consecuencias de la policrisis han afectado a las instituciones, 
a su relación, a la legitimidad de la acción de la Unión Europea como sistema 
político y a las principales políticas comunitarias, pero también a sus valores y 
principios. La gobernanza política y económica de este turbulento periodo ha 
puesto de manifiesto la disfuncionalidad de esta estructura institucional en tér-
minos de eficacia, capacidad de gestión de situaciones inesperadas e ilegibilidad 
del proceso para la mayoría de la ciudadanía. Al mismo tiempo, ha sido este un 
periodo de creciente politización respecto al proceso de integración. La mayor 
visibilidad de la Unión Europea en el contexto, por ejemplo, de la gestión de la 
crisis de 2008, ha suscitado enorme preocupación por sus déficits democráticos y 
de legitimidad, pero también por la orientación neoliberal de sus principales polí-
ticas y por la presión sobre los estados del bienestar para reducir sus prestaciones 
y servicios. La ciudadanía ha visto, además, crecer de manera preocupante las 
desigualdades sociales y el deterioro de regiones y ciudades, lo que ha provocado 
que aumente la sensación de abandono y, en relación con la Unión Europea, de 
vivir un proceso de integración cuyos beneficios alcanzan solo a una minoría 
de personas privilegiadas.

Las políticas y la retórica de la austeridad se compadecen mal con una reali-
dad de deterioro de los estados del bienestar, de creciente desigualdad al interior 
de las sociedades, pero también de creciente diferenciación en el plano econó-
mico entre países. Por otra parte, la crisis del coronavirus ha hecho estallar los 
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corsés de las políticas de austeridad y del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. 
Ha puesto de manifiesto, además, la insuficiencia de un presupuesto comuni-
tario que apenas alcanza el 1 por 100 del PIB de la región y está obligando a 
repensar la relación entre lo estatal y lo supranacional, ante la evidencia de que 
sin la Unión Europea la situación provocada por la pandemia habría sido aún 
peor, pero sin los Estados la gestión de la crisis sanitaria y social hubiera sido 
imposible.

Pese a constatar que la resiliencia de la Unión Europea ha sido mayor de lo 
esperado, los daños causados al edificio plantean la necesidad de una importante 
reforma estructural. Parece claro que los interrogantes abiertos por este periodo 
inacabable de crisis precisan de respuesta globales y de reformas que den res-
puesta, entre otras cuestiones urgentes, a la demanda de legitimidad y responsa-
bilidad por parte de las instituciones comunitarias. El consenso básico cada vez 
más extendido es que no es posible seguir como hasta ahora y, por tanto, es nece-
sario acometer reformas en profundidad, habida cuenta, además, de que la lógica 
de las pequeñas reformas y la búsqueda de soluciones in extremis pone en riesgo 
el proceso de integración al menos tal y como lo conocemos. Este es un aspecto 
importante para retener: vivimos eso que se ha denominado «momento maquia-
veliano» (Magnette, 2019), una situación histórica en la que el sistema político 
no puede seguir operando de la misma manera y precisa de cambios mayores.
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LÍMITES DE LA INTELIGENCIA ESTRATÉGICA  
EN AMÉRICA LATINA

Bernardo GORTAIRE MOREJÓN

INTRODUCCIÓN

El siglo XXI ha venido acompañado de nuevos desafíos para la humanidad. 
La expansión de la democracia, la globalización, el desarrollo tecnológico y las 
presiones económicas, climáticas, migratorias y sanitarias exigen a los toma-
dores de decisión mayor precisión en las acciones que deben emprender. En 
este marco, la inteligencia estratégica se muestra como una herramienta cada 
vez más necesaria. Sin embargo, cabe preguntarse si todos los Estados están 
en condiciones de aplicarla y utilizarla de manera efectiva y en beneficio de su 
población.

En la actualidad, América Latina se presenta como una región en permanente 
búsqueda de un posicionamiento global que le permita hacer uso de su riqueza 
natural y genere un mejoramiento en la calidad de vida de su población. Sin em-
bargo, a pesar de un crecimiento relativamente sostenido en las últimas décadas 
y la consolidación de procesos democráticos, sin la presencia de dictaduras, en 
la gran mayoría de sus Estados, pareciera que el desarrollo aún resulta esquivo 
para millones de habitantes de la región. Los abates del crimen transnacional 
organizado son cada vez más perceptibles, pues toman ventaja de la necesidad 
de la población y de la debilidad de los gobiernos para actuar efectivamente. En 
este sentido, el uso de herramientas de planificación gubernamental no solo se 
plantea como una oportunidad, sino como una necesidad.

El presente texto realiza un análisis de la situación de la inteligencia estra-
tégica en América Latina. Para ello se ha recurrido a un contacto directo con 
expertos en inteligencia estratégica, varios de los cuales trabajan en agencias de 
inteligencia de la región. El objetivo es conocer una perspectiva general sobre 
los factores que inciden y que, incluso, limitan la aplicación de la inteligencia 
estratégica. Este tipo de estudios pueden ser un recurso necesario para el for-
talecimiento de la toma de decisiones y para obtener una visión más clara de 
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qué ocurre detrás del sigilo de la inteligencia. Para comenzar, se presenta un 
análisis general sobre la inteligencia estratégica alrededor del mundo, seguido 
por el planteamiento de la metodología y los datos de la encuesta aplicada a los 
expertos en inteligencia. Tras examinar los resultados, se aportan algunas conclu-
siones desde una perspectiva crítica, con el fin de inspirar nuevos análisis sobre 
un concepto relativamente poco explorado para un mejor uso y aplicación de la 
inteligencia estratégica.

1.  BREVE PUESTA EN ESCENA DE LA INTELIGENCIA 
ESTRATÉGICA

La consolidación de la sociedad en torno a la idea del Estado permanece, des-
de su origen, como uno de los debates filosóficos más constantes entre aquellos 
que se decantan por la noción de un medio donde los individuos pueden organi-
zarse de manera independiente, sin la necesidad de un Leviatán como proponía 
Hobbes, aquellos que lo consideran un ente que articula las voces de todos los 
que conforman la nación, y quienes se decantan por la visión más republicana de 
Rousseau. La discusión puede extenderse sin llegar a una conclusión definitiva. 
Sin embargo, en las primeras décadas del siglo XXI, las amenazas a la seguridad, 
desde las tradicionales —como el conflicto entre Rusia y Ucrania— hasta las no 
tradicionales —como la pandemia del Covid-19—, constituyen una realidad tan-
gible más allá del debate ideológico.

Por consiguiente, los Estados deben responder de manera objetiva y buscar 
los mejores mecanismos para satisfacer las necesidades de su población a través 
de sus gobiernos. Si bien es cierto que la toma de decisiones es un proceso com-
plejo que responde a intereses en su mayoría inmediatos, cada vez más gobiernos 
optan por modelos de planificación para el mediano y largo plazo. La toma de 
decisiones en el día a día no contribuye efectivamente al éxito y al alcance de ob-
jetivos (Montgomery, 1979). Es más, se debe destacar que la planificación ha 
pasado a ser una herramienta ampliamente difundida y recomendada en espacios 
privados, desde grandes empresas transnacionales a pequeños productores y mi-
croemprendedores. En un entorno en permanente cambio y con multiplicidad 
de actores, esto responde a la necesidad de establecer vías que midan, calculen 
y planifiquen las acciones y estrategias que serán aplicadas para obtener mejores 
resultados.

La inteligencia, cuyo empleo tradicionalmente se limitaba al entorno militar 
y de conflicto, ha cobrado gran relevancia en la política pública y en el sector 
privado, donde se realizan en ella grandes inversiones. Los Estados crean agen-
cias de inteligencia con los siguientes objetivos: evitar la sorpresa estratégica, 
proveer experiencia de largo plazo, apoyar el proceso de generación de políti-
ca y mantener el secreto de la información, necesidades y métodos (Lowenthal, 
2020: 2). Sin embargo, el aumento de la tecnología, la diversificación de capaci-
dades de la sociedad civil e incluso el alcance de la paz en algunas regiones del 
mundo han demandado la expansión de la inteligencia a otros espacios. El mejor 
ejemplo de este último punto es que una rápida revisión de fuentes en cualquier 
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buscador de internet arrojará como común denominador resultados sobre inteli-
gencia de mercados. Y, paralelamente, muchos de los objetivos de la inteligencia 
tradicional ahora se encuentran en fuentes abiertas, de la conocida Open Source 
Intelligence (OSINT); incluso se llegó a hablar de que el 80 por 100 de la inteli-
gencia es OSINT, probablemente con la excepción de periodos de guerra (Gib-
son, 2014: 9). Aunque la estrategia de visibilizar la inteligencia para contener y 
comprometer al enemigo ha sido un recurso destacable durante el conflicto entre 
Rusia y Ucrania  1.

En este sentido, la inteligencia ve su objetivo de obtención cada vez más 
simplificado, y el verdadero reto cobra vida en saber analizarlo y comunicarlo 
de manera efectiva y eficiente a los tomadores de decisión. Este desafío entra en 
una dimensión política, pues surge está pregunta: ¿por qué invertir presupuesto 
en agencias y personal especializado si la información ya está disponible? La 
discusión resulta de particular relevancia en el entorno de competencia ideoló-
gica entre austeridad y participación activa del Estado, elemento presente en los 
últimos años del escenario político de América Latina, tomando en cuenta que la 
lógica del estado de bienestar es inexistente o precaria en la región (Hangartner, 
2019). Conviene, con todo, recordar la siguiente opinión: «La inteligencia puede 
parecer innecesaria en tiempo de paz, o cuando los acontecimientos parezcan no 
afectar, pero es difícil de improvisar y puede volverse una necesidad acuciante 
con rapidez» (Pérez, 2022).

Al mismo tiempo, los giros drásticos en la misma visión estratégica del Estado 
en América Latina juegan un rol destacable en las formas en las que se concibe 
el uso de la inteligencia. Uno de los ejemplos más notorios y recientes fue el giro 
que tuvo la región hacia gobiernos de izquierda de corte progresista  2, en lo que se 
denominó la «marea rosa» (Painter, 2005). La llegada de los gobiernos alineados 
o afines al socialismo del siglo XXI representó cambios importantes en la forma 
en la que se entendía el rol del Estado y, en consecuencia, el rol de la inteligencia. 
Después de un ciclo de gobiernos que veían como necesidad la privatización y el 
Estado mínimo, las primeras décadas del siglo XXI estuvieron caracterizadas por 
gobiernos presentes y activos.

En términos de inteligencia, esto también representó un giro importante, 
pues sus herramientas pasaron a manos de actores políticos que tradicionalmente 
habían sido perseguidos por dichos servicios, especialmente durante los periodos 
autoritarios de las dictadoras de la segunda mitad del siglo XX. Así pues, los nue-
vos gobiernos se encontraron con estructuras de legado autoritario, en muchos 
casos, ligados con procesos como el Plan Cóndor, y una noción de la inteligencia 
como herramienta para detectar opositores y enemigos políticos del gobierno 
(Andregg y Gill, 2014; Otamendi, 2017).

1 El espacio más visible ha sido la cuenta del Ministerio de Defensa de Reino Unido, disponible en 
https://twitter.com/DefenceHQ.

2 Alineada a la lógica de permanente debate en la región, algunos sectores de derecha se oponen al 
uso del progresismo como idea asociada únicamente a la izquierda. Sin profundizar demasiado en este 
debate, este capítulo hace referencia a la izquierda progresista como una distinción frente a los modelos 
comunistas de mediados del siglo XX, que intentaban tomar el poder a través de la lucha armada.
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Sin embargo, en casos como Venezuela, Nicaragua y Ecuador, el giro político 
no se tradujo en un cambio estructural, sino que se denunció la perpetuación 
de un modelo de persecución política (Human Rights Watch, 2017; Expediente 
Público, 2021; Blogit Noticias, 2021). Incluso, tras el colapso de la marea rosa y 
el retorno de gobiernos de corte liberal-conservador, se ha mantenido la noción 
de la inteligencia como una herramienta de control a la oposición del gobierno y 
no como un instrumento del Estado. En Argentina, por ejemplo, el gobierno del 
presidente Alberto Fernández ordenó una investigación contra el expresidente 
Mauricio Macri por denuncias de espionaje durante su mandato  3 (Blanco, 2022). 
En la misma línea, el gobierno ultraconservador de Jair Bolsonaro ha enfrentado 
denuncias de persecución a organizaciones no gubernamentales por parte de su 
servicio de inteligencia (Amnistía Internacional, 2021).

Los servicios de inteligencia mantienen un complejo balance entre su rol 
público y las herramientas que requieren para alcanzar sus objetivos. En este 
sentido, existe un consenso acerca de que «uno de los principales desafíos de las 
nuevas democracias es dejar atrás agencias dedicadas a monitorear y operar do-
mésticamente contra sus habitantes» (Otamendi, 2017: 3). Incluso en entornos 
donde existe la disposición política de cambiar estos mecanismos, se tiende a 
mantener prácticas y principios que afectan las operaciones de las nuevas etapas 
de los servicios de inteligencia (Marques Kuele, 2015). Estos escenarios son un 
claro factor explicativo de por qué la inteligencia sigue manteniendo una baja, o 
incluso nula, aceptación entre la población civil. Al mismo tiempo, son indica-
dores de una considerable probabilidad de que, ante un cambio de gobierno, las 
nuevas autoridades busquen replicar los modelos de persecución en un círculo 
vicioso de venganza política. De esta manera, se reduce el rol estratégico de la in-
teligencia y se pasa a cumplir funciones de carácter operativo y táctico, a favor de 
los gobiernos de turno en lugar de los objetivos del Estado. Pero tales prácticas 
terminan siendo obsoletas y más cercanas a un modelo de guerra fría que a un 
sistema moderno que contribuya a la planificación y toma de decisiones (Coyne, 
2014). En este sentido, el conflicto entre la inteligencia y las libertades civiles 
se ve agravado por un mal uso de la primera. Y, en consecuencia, resulta más 
complejo garantizar los recursos necesarios para cumplir un buen papel y garan-
tizar su utilidad. Asimismo, es preciso reconocer que existen intereses de algunos 
sectores tanto internos como externos para mantener un nivel de inteligencia 
débil. A este fenómeno contribuye la ausencia de una cultura de inteligencia que 
impulse a la sociedad civil y a los tomadores de decisión a mantener recursos y 
capacidades de sus sistemas de inteligencia.

Al otro lado del océano, Europa ha fortalecido su proceso de intercambio 
de información sólido a través del Centro de Inteligencia y de Situación de la 
Unión Europea (EU INTCEN), y mantiene procesos que se llevan a cabo en 
alianzas como la Organización del Tratado del Atlántico Norte, generando una 
comunidad armónica. El proceso de fortalecimiento de una inteligencia europea 
no ha estado exento de barreras: en 2004, por ejemplo, los ministros de Justicia 
y de Interior comunitarios rechazaron la propuesta de Austria para crear una 

3 Al momento de redactar este texto el proceso seguía en investigación por la vía judicial.
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Agencia de Inteligencia Europea. Por su parte, Reino Unido siempre puso límites 
a una potencial institucionalización de la cooperación en materia de inteligencia, 
aunque su salida de la Unión podría contribuir al rompimiento de este bloqueo. 
Por otro lado, aunque Alemania también se ha mostrado reticente a la idea, en 
noviembre de 2018 los países comunitarios aprobaron la creación de una escuela 
de inteligencia conjunta, liderada por Grecia y con lugar en Chipre (Lowenthal, 
2020: 496). A pesar de ello, aún existen serias críticas sobre la falta de acciones 
conjuntas de inteligencia europea (Pérez, 2022).

Sin lugar a duda, el ejemplo más sólido de una comunidad de inteligencia in-
ternacional es el grupo llamado Five Eyes (Cinco Ojos) que integra a los servicios 
de inteligencia anglosajones, de Estados Unidos, Reino Unido, Canadá, Australia 
y Nueva Zelanda. Liderada por Estados Unidos y Reino Unido, esta agrupación 
contribuye a lograr objetivos de proyección de poder global y permite ampliar las 
capacidades de obtención de información, supliendo las debilidades tecnológicas 
de los miembros menores y aumentando la presencia geográfica de sus líderes.

Incluso regiones menos desarrolladas como África han dado sus primeros 
pasos para fortalecer su sistema de inteligencia. A pesar de una comparativa de-
bilidad y falta de experiencia, África ha desarrollado sus propias iniciativas para 
fortalecer el intercambio de información. Destaca el Comité de Servicios de Inte-
ligencia y Seguridad de África, donde varias naciones se reúnen de manera anual 
para tratar temas como la inmigración ilegal y el tráfico de personas. De la misma 
manera, varios países de la región han comenzado el intercambio de información 
con respecto a problemas como el terrorismo, el narcotráfico y la influencia de 
actores como China e India en su misión de obtención de recursos naturales en el 
continente (Lowenthal, 2020: 492-493). Por su parte, América Latina mantiene 
el Foro de Servicios de Inteligencia Iberoamericanos (FOSII) con resultados li-
mitados, pues, al igual que otras dinámicas de integración en la región, depende 
más de la voluntad política que del factor estratégico (Rodríguez, 2020). Como 
muchos procesos en América Latina, el intercambio de inteligencia ocurre más 
por recomendación de actores externos, con mayor experiencia, que por una cla-
ra vocación de fortalecimiento de relaciones entre los Estados que forman parte 
de la región.

Con ese contexto, se vuelve necesario evaluar cuáles son los factores que 
afectan a una plena integración de los servicios de inteligencia en la región. Una 
de las mejores aproximaciones es la experiencia en primera persona y, por tanto, 
el siguiente apartado compila una perspectiva general de expertos y agentes de 
inteligencia que puede servir como base para la reflexión tanto de tomadores 
de decisión, de actores que participan de manera activa en la comunidad de in-
teligencia e incluso de ciudadanos que buscan la mejora del rendimiento de sus 
Estados como consecuencia de la mejora de sus sistemas de inteligencia.

2. METODOLOGÍA Y RESULTADOS

Para el presente análisis se realizó una breve encuesta, dirigida a agentes o 
funcionarios de servicios de inteligencia de América Latina, así como a represen-
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tantes de servicios de inteligencia extracontinentales con presencia en la región. 
Además, la encuesta estaba abierta a académicos con vínculos o experiencia en 
la materia a fin de ampliar la perspectiva a una comunidad experta más diver-
sa, capaz de observar con objetividad los límites de la inteligencia estratégica. 
El formulario estuvo disponible de marzo a mayo de 2022 y se recurrió a una 
conexión directa y a un modelo de bola de nieve para la recolección de la infor-
mación.

Debido a la sensibilidad de la materia, y tomando en cuenta la normativa 
de confidencialidad que manejan muchos de los sistemas de inteligencia de la 
región, la encuesta fue difundida de manera virtual sin solicitar información 
personal ni afiliación. De este modo, se protege el anonimato de los partici-
pantes y se fortalecen las probabilidades de contar con respuestas más sinceras 
cuando se ha de adoptar una visión crítica. Sin embargo, y a pesar de las acla-
raciones al momento de enviar la encuesta, esto podría limitar la capacidad de 
determinar si las observaciones responden a una perspectiva general sobre la 
inteligencia latinoamericana o se alinean con las condiciones nacionales de un 
servicio específico.

La encuesta fue enviada a personal y profesionales de Alemania, Brasil, 
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, España, Italia, México y Perú. Por moti-
vos de cercanía del autor, es probable que la mayoría de las respuestas proven-
gan de Ecuador. No obstante, por la misma condición de confidencialidad no 
es posible comprobar a ciencia cierta el origen de las respuestas. Sin embargo, 
los resultados ofrecen un vistazo desde adentro que invita a reflexionar sobre la 
estructura, necesidades y, sobre todo, límites de la inteligencia estratégica en 
la región.

La primera percepción con respecto a la inteligencia estratégica en América 
Latina es que es insuficiente. El 61,9 por 100 de los encuestados se decantaron 
por esta opción; el 23,8 por 100 tenía una percepción negativa por considerar 
deficiente la inteligencia estratégica en la región, mientras que un reducido 14,3 
por 100 la estimaba suficiente (véase gráfico 1). Como factor explicativo, los 
tres motivos que obtuvieron más respuestas fueron el nivel de la cultura de in-
teligencia (85,7 por 100), la incidencia de la política local (76,2 por 100) y el 
presupuesto disponible (57,1 por 100) (véase gráfico 2). En menor medida, los 
participantes indicaron que otros factores que inciden en el estado actual de la 
inteligencia estratégica son el rol de las Fuerzas Armadas y los intereses de la so-
ciedad civil. Por otro lado, factores como la política internacional, los intereses 
de élites económicas, factores históricos y la capacitación en inteligencia tuvieron 
una menor captación de respuesta.
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Gráfico 1. Estado de la aplicación de la inteligencia estratégica
Considera que la aplicación de la inteligencia estratégica

en América Latina es:

Deficiente (23,8 %)

Suficiente (14,3 %)

Insuficiente (61,9 %)

Fuente: elaboración propia.

Gráfico 2. Factores determinantes del estado actual de la inteligencia 
estratégica

¿Qué factores determinan el estado actual
de la inteligencia estratégica en la región?
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Fuente: elaboración propia.

Con respecto a los retos para la inteligencia estratégica, el gráfico 3 compila 
la perspectiva de los encuestados acerca de los retos inmediatos y los retos pros-
pectivos. En ambos escenarios se percibe una perspectiva holística donde un 71,4 
por 100 de los encuestados consideran que los ámbitos de ambiente, política, 
economía, seguridad y social son retos inmediatos y prospectivos, por encima de 
visiones en las que un solo ámbito tendría prevalencia sobre el resto.
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Gráfico 3. Retos inmediatos y prospectivos de la inteligencia estratégica  
en la región
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Fuente: elaboración propia.

En términos de compromiso de actores políticos y de Fuerzas Armadas, la 
tabla 1 compila las perspectivas de los encuestados. De manera general, favore-
cen a las Fuerzas Armadas, pues un 76,2 por 100 afirma que la institución tiene 
un compromiso de nivel medio o superior, mientras que solo un 23,8 por 100 
considera que los actores políticos se encuentran en ese grado de compromiso. 
Esto contrasta con la percepción del compromiso de los actores políticos, pues 
un 61,9 por 100 de los encuestados considera que es medio bajo o bajo.

Tabla 1. Compromiso de actores políticos y Fuerzas Armadas  
con la inteligencia estratégica

Compromiso con la agenda de inteligencia estratégica

Nivel de compromiso Actores políticos (%) Fuerzas Armadas (%)

Alto 0 14,3

Medio alto  4,8 19

Medio 33,3 42,9

Medio bajo 28,6 19

Bajo 33,3 4,8

Fuente: elaboración propia.

Por otro lado, los encuestados también emitieron su perspectiva sobre los 
actores extrarregionales y sus intereses en América Latina. En este apartado la 
visión fue diversa, probablemente respondiendo al factor de las diferentes apro-
ximaciones que se tienen en la región al respecto. El bloque más amplio de par-
ticipantes (47,6 por 100) consideró que los intereses en la región de actores 
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externos no son ni positivos ni negativos. Un 33,3 por 100 afirmó que los inte-
reses son negativos, mientras que un 23,8 por 100 estimó que eran parcialmente 
negativos, y un 9,5 por 100, totalmente negativos. El 19,1 por 100 restante juzgó 
que los intereses son positivos para la región y solo un encuestado los calificó de 
totalmente positivos.

La gran mayoría de participantes (66,7 por 100) estimó necesaria la consoli-
dación de una alianza en materia de inteligencia estratégica, mientras que el resto 
lo ve por lo menos conveniente (33,3 por 100), como muestra el gráfico 4. Al 
respecto, la mayoría de los encuestados (57,1 por 100) consideran que un pro-
ceso de alianza debería estar a cargo de agencias especializadas en inteligencia, 
por encima de un proceso articulado entre agencias especializadas, actores polí-
ticos, Fuerzas Armadas y academia, que tuvo el respaldo del 28,6 por 100 de los 
encuestados, o solo a cargo de la academia, que obtuvo un 14,3 por 100 (véase 
gráfico 5).

Gráfico 4. ¿Qué importancia tiene una alianza en materia de inteligencia  
en la región?

Considera que la consolidación de una alianza en materia
de inteligencia estratégica entre los países de América Latina es:

Necesaria (66,7 %)

Conveniente (33,3 %)

Fuente: elaboración propia.

Finalmente, los participantes de la encuesta sostuvieron que las mayores 
vulnerabilidades para la inteligencia estratégica en la región son la ausencia 
de cultura de inteligencia (81 por 100), la insuficiencia de personal capacitado 
y la falta de voluntad política (66,7 por 100) y la corrupción (57,1 por 100). 
Sin embargo, factores como la falta de presupuesto, las falencias doctrinarias, 
la carencia de herramientas tecnológicas y la dependencia de actores extra-
rregionales también tuvieron un índice de respuesta relativamente alto (véase 
gráfico 6).
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Gráfico 5. ¿Quién debe estar a cargo de una alianza de inteligencia 
estratégica?
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Fuente: elaboración propia.

Gráfico 6. Vulnerabilidades que enfrenta la inteligencia estratégica  
en América Latina
Vulnerabilidades regionales
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Fuente: elaboración propia.

3. DISCUSIÓN

Los resultados de la encuesta a expertos y funcionarios de inteligencia estra-
tégica de América Latina se alinean con el escaso pero contundente material de 
análisis sobre la inteligencia en la región. Los gestores de política pública pueden 
aprovechar esta mirada desde dentro de los servicios de inteligencia para replan-
tear la manera en la que sus instituciones funcionan actualmente y fortalecerlas. 
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La idea de que ninguno de los participantes considerara que la inteligencia estra-
tégica fuese como mínimo suficiente es un indicador que debe llamar la atención 
de las comunidades de inteligencia, seguridad y planificación.

Si bien es cierto que los resultados indican una insatisfacción por parte de 
los consultados con el sistema, sobre todo en la dimensión política, no es menos 
cierto que existe una corresponsabilidad en la comunidad de inteligencia, que no 
ha sido plenamente capaz de demostrar a los tomadores de decisión la impor-
tancia de esta materia. Aunque puede argumentarse que los orígenes militares y 
anticomunistas de los servicios de inteligencia han influido en la manera en la que 
es percibida, sobre todo cuando ascienden gobiernos con afinidad a la izquierda, 
que asumen que la inteligencia está conformada por sus enemigos políticos (Gó-
mez de la Torre, 2017). Este fenómeno resulta contraproducente para los intere-
ses generales del Estado y de su población. Una competencia entre una rama que 
existe para mejorar la toma de decisiones y los agentes encargados de tomarlas no 
solo va en contra del sentido común, sino que merma las capacidades materiales 
de emprender acciones útiles. Esto perpetúa el contexto de inestabilidad y retrasa 
el desarrollo de la región, a la vez que favorece a actores extrarregionales y loca-
les que aspiran a mantenerla en una situación de debilidad estratégica.

Por otro lado, un elemento que también se debe considerar es la misma de-
bilidad generada por la rotación que sufren algunos servicios de inteligencia. Los 
cambiantes ciclos políticos y la necesidad de responder al gobierno de turno, por 
encima del Estado, han propiciado que exista una comunidad de inteligencia con 
pluralidad de actores, capacidades y aproximaciones. La inestabilidad política 
se traduce en la falta de voluntad política, rasgo que fue destacado por los par-
ticipantes de la encuesta. Sin embargo, se podría compensar multiplicando los 
esfuerzos de la comunidad de inteligencia para demostrar su utilidad. En este 
sentido, las percepciones de los encuestados y el contexto actual reflejan la ne-
cesidad de promover una cultura de inteligencia estratégica. De esta manera, los 
nuevos líderes políticos tendrían mucho más claro cuál es el rol de la inteligencia 
y se evitarían recambios contraproducentes. De la misma manera, los funciona-
rios públicos y la sociedad civil se beneficiarían de la ampliación de la cultura de 
inteligencia, pues serviría como contrapeso a actores políticos que, por demago-
gia, falta de conocimiento o incluso mala intención, procuran el debilitamiento 
de la inteligencia estratégica del Estado.

Queda respaldado que la inteligencia estratégica es un fenómeno holístico 
que responde a factores de carácter político, económico, ambiental, social y de 
seguridad. En consecuencia, aunque existen ciclos en los que el Estado debe 
concentrar esfuerzos en sectores específicos, no resulta conveniente que la inte-
ligencia, al menos de carácter estratégico, sea destinada a una esfera aislada. En 
este sentido, vale la pena resaltar la necesidad de fortalecer las capacidades de 
los sistemas de inteligencia con profesionales especializados en distintas mate-
rias, que puedan nutrir y complementar los esfuerzos de búsqueda y análisis. En 
un escenario donde la guerra parece un fenómeno ajeno a la región, tal vez sea 
conveniente replicar los esfuerzos de la Dirección Nacional de Seguridad Exte-
rior de Francia, agencia que realiza acciones de inteligencia comercial. Aunque 
ha enfrentado denuncias de espionaje a privados, el gobierno francés ha promo-

Carmen
Resaltado
Cambiar:
Asimismo,
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vido reformas para mantener un nivel de inteligencia abierta. Una región como 
América Latina, que tiene una producción difusa, puede fortalecerse al contar 
con servicios de inteligencia que señalen mejores estrategias de producción, co-
mercialización, diversificación y, en un contexto de cambio climático, estrategias 
para mitigar y adaptarse a sus efectos.

El hecho de que se entienda que las Fuerzas Armadas presentan un nivel 
relativamente alto de compromiso con la inteligencia estratégica debe asumirse 
como un incentivo para lograr un buen uso de los recursos que esta institución le 
destina. Sin embargo, también es necesario evitar un enclaustramiento de la in-
teligencia como un elemento netamente militar. Las Fuerzas Armadas deben ser 
capaces de aplicar sus nociones de inteligencia más allá del plano bélico, sobre 
todo en beneficio de alcanzar los objetivos estatales. En este sentido, América 
Latina aún tiene mucho que aprender respecto al balance entre la inteligencia 
militar y la inteligencia civil, sobre todo, para lograr la complementariedad y no 
reducir capacidades con miras a beneficios personales. Incluso potencias en el 
campo de la inteligencia estratégica como Estados Unidos han acometido el de-
safío de equilibrar la demanda de recursos de inteligencia entre sus subsistemas 
civiles y militares (Lowenthal, 2020: 25-95). Excusarse en mantener los espacios 
de inteligencia separados solo retrasa el fortalecimiento de las capacidades del 
Estado para dar respuesta a las amenazas y riesgos a los que se enfrenta.

Así pues, los servicios de inteligencia de América Latina deberían combinar la 
experiencia que los servicios de inteligencia militar han cultivado históricamente 
y transmitirla a una comunidad de inteligencia civil estable y bien reconocida, 
que incluso pueda transmitirse a la administración pública. Aunque el objetivo 
no debe ser alcanzar los niveles de Rusia, donde se estima que el 40 por 100 de 
la burocracia y el 60 por 100 de la administración presidencial tiene antecedentes 
en los servicios de inteligencia o de seguridad (Lowenthal, 2020: 471-472), no 
se debe descartar el capital humano que se forma y consolida dentro de la comu-
nidad de inteligencia.

Por otro lado, la necesidad de consolidar una alianza de inteligencia estraté-
gica se muestra cada vez más necesaria. Por desgracia, las experiencias políticas 
y económicas de integración regional latinoamericana no se han traducido en 
resultados claros y contundentes para la sociedad civil. Y como ventaja para los 
países más desarrollados, el nivel de intercambio de inteligencia actual en Améri-
ca Latina no representa ninguna amenaza para su statu quo, lo que mantiene a la 
región como un actor secundario. Rodríguez (2020) plantea al respecto:

Entre las causas orgánicas de la escasa colaboración entre servicios, podemos men-
cionar la procedencia de regímenes dictatoriales, la juventud de las organizaciones de-
dicadas a este ámbito, la limitación de sus áreas de interés y atención preferente a las 
amenazas internas en estrecha relación con el aislamiento de los puntos neurálgicos 
de conflicto del planeta. Es cierto que existe una gran dificultad para poner en marcha 
mecanismos de colaboración entre agencias que no se conocen o que desconfían en-
tre ellos.

Por tanto, parte importante de las agendas de los servicios de inteligencia 
de América Latina debería ser esforzarse en desprender el velo de desconfianza 
que se mantiene entre ellos para construir una comunidad amplia y eficiente de 



LÍMITES DE LA INTELIGENCIA ESTRATÉGICA EN AMÉRICA LATINA 83

respuesta a las amenazas. De lo contrario, lo más probable es que los ejercicios 
de integración regional se topen con un freno en la comunidad de inteligencia y 
no con un motor de éxito.

CONCLUSIONES

La necesaria reflexión acerca de los límites que la inteligencia estratégica 
enfrenta en la región latinoamericana recogida en este capítulo arroja diversos 
resultados. Es preciso señalar en primer lugar que el contexto de desconfianza 
en la política o en sus actores genera un despliegue ineficiente de los esfuerzos 
de inteligencia, en especial, cuando aquellos que deben establecer las reglas de 
acción y los objetivos estatales no están al tanto de las buenas prácticas o incluso 
de la importancia y necesidad de la inteligencia. Así pues, América Latina se 
enfrenta a la amenaza de un círculo vicioso: una inteligencia pobre que entrega 
resultados pobres a tomadores de decisión que debilitan la inteligencia, lo que 
empuja a peores resultados.

Por otro lado, la evolución de la inteligencia a un modelo en el cual las fuentes 
abiertas cumplen un papel fundamental y casi protagónico obliga a los Estados 
latinoamericanos a establecer estrategias y agencias que respondan a esta reali-
dad. Más allá del romanticismo que pueda generar una agencia de espías y se-
cretos, la realidad actual requiere investigadores y analistas expertos. Lowenthal 
advierte: «La comunidad de inteligencia alberga algo de perjuicio institucional 
contra la inteligencia de fuentes abiertas, ya que pareciera ir en contra de los 
propósitos para los cuales la comunidad de inteligencia fue creada» (Lowenthal, 
2020: 97). En consecuencia, es fundamental recordar que el objetivo de la inte-
ligencia radica en la respuesta adelantada a fenómenos que amenacen al Estado, 
y si la información llega de manera abierta, no es necesario estancarse en mo-
delos donde el secretismo es la única vía. En ese mismo sentido, la integración 
de los servicios de inteligencia debe ser mucho más sólida, renunciando a una 
mentalidad casi teológica de que pueda caber la probabilidad de guerra entre los 
Estados de la región: «Si bien la situación institucional y doctrinaria de los ser-
vicios de inteligencia es diversa en cada uno de nuestros países, esto no debería 
ser impedimento para dejar a un lado el escenario doméstico y proponerse un 
esfuerzo conjunto de identificación de amenazas continentales comunes» (Rodrí-
guez, 2020). Cabe preguntarse si la ausencia de eventos catastróficos contra los 
Estados latinoamericanos en los últimos años se debe a una buena preparación 
estratégica o a una mera cuestión de azar por su ubicación geográfica alejada de 
la conflictividad de otras regiones del mundo. Y, en ese mismo sentido, es más 
que justo cuestionar si en un escenario donde las condiciones de vida empeoren 
para los ciudadanos latinoamericanos, sus Estados van a ser capaces de respon-
der estratégica y prospectivamente, o continuarán como espectadores, cruzando 
los dedos para que no ocurra nada.

Más allá de esto, la comunidad de inteligencia en América Latina necesita 
comenzar a definir con claridad cuáles son sus objetivos. Aunque este análisis 
plantea algunos escenarios generales, es necesario establecer con claridad qué 
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papel debe cumplir la inteligencia en la región. De lo contrario, se expone a caer 
en una obsolescencia sistemática, en la cual su existencia estará amparada solo en 
la costumbre y no en sus resultados, para satisfacción de actores cuya debilidad 
los beneficia para alcanzar sus objetivos (lícitos e ilícitos). Entre las amenazas 
a la seguridad del siglo XXI, destaca la delincuencia transnacional organizada, 
que constituye un arma de doble filo: no requiere el establecimiento de normas 
para empezar a actuar, lo que la vuelve vulnerable a la desarticulación, pues no 
genera instituciones sólidas y depende del uso de la violencia, pero también le 
confiere flexibilidad de acción. Los servicios de inteligencia deben ser capaces 
de res ponder a esta realidad, pero además deben ser capaces de comunicar a los 
tomadores de decisión las alternativas que existen para enfrentar las vulnerabili-
dades propias de su sistema.
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INTRODUCCIÓN

El mundo atraviesa un periodo oscuro, definido por la crisis sanitaria genera-
da por la pandemia del Covid-19, situación que ha tenido efectos en las múltiples 
dimensiones de la vida internacional. Bajo el prisma de la seguridad, es evidente 
que la pandemia ha agudizado varios procesos geopolíticos mundiales, como el 
auge de China a una posición de potencia global, radicalizando al mismo tiem-
po una serie de conflictos armados y sociales, sin olvidar sus efectos sobre las 
metodologías del crimen organizado e incluso en los altos niveles de violencia 
doméstica.

Al día de hoy, la radicalización de los conflictos tiene su demostración más 
palpable en la guerra entre Ucrania y Rusia, donde incluso se ha llegado a plan-
tear el eventual uso de armas nucleares, sumergiendo al mundo en una negra 
perspectiva respecto del futuro. Asimismo, este conflicto ha hecho evidente la 
crisis por la que atraviesa el multilateralismo global, que tiene en su centro al sis-
tema de Naciones Unidas, ante la irrelevancia demostrada por el Consejo de Se-
guridad para frenar una guerra que ha generado miles de muertos y millones de 
refugiados. Desde luego, la crisis del multilateralismo ya lleva unos años, atizada 
por el auge del nacionalismo y los gobiernos populistas en el mundo, aunque 
últimamente resulta particularmente notable. Este proceso tiene su correlato en 
América Latina, región que vive su propio trance del multilateralismo regional, 
tal cual lo expresa la decaída situación de la integración y de las convergencias 
políticas entre los países que componen este espacio.

El presente artículo analizará el momento político que vive la integración 
en América Latina y su efecto sobre el enfrentamiento de las amenazas que se 
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ciernen sobre la región. Para ello, primero se proporcionará una visión general 
sobre la crisis que atraviesa la integración en América Latina, pese a ser la región 
con una mayor cantidad de esquemas integrativos vigentes en el mundo; luego 
se explicarán las diversas amenazas a la seguridad que viven los componentes 
de este espacio, y finalmente se analizará la manera en que la desintegración 
regional dificulta hacer frente a tales desafíos. En este escenario, los países han 
optado por asumir un enfoque predominantemente bilateral de la cooperación 
en estas materias ante la carencia de esquemas operativos y visiones regionales 
convergentes al respecto.

1. CRISIS DE LA INTEGRACIÓN Y DE LAS CONVERGENCIAS

El regionalismo reposa sobre la tradición de una experiencia histórica común 
y una sensibilidad compartida frente a los problemas comunes que en su inte-
racción generan una identidad singular. Si los vínculos se hacen más estrechos, 
es plausible advertir una frontera imaginaria endógena en la que las relaciones 
son más intensas que con el entorno externo. Al institucionalizarse las dinámicas 
descritas, la región adquiere un sentido de configuración normativa, dotándose 
de reglas del juego precisas que reconocemos como Regionalismo (Morandé, 
1999: 3). En la región de América Latina, sin embargo, existen óbices históricos 
a esta cuestión. Para comenzar, la construcción de la integración ha comportado 
las clásicas disputas y competencias por el liderazgo (Nolte, 2006). Como ejem-
plo de lo anterior, se puede citar el papel de Estados Unidos en el siglo XX, por 
medio de proyectos como la Alianza para el Progreso en los sesenta o el Área de 
Libre Comercio de las Américas (ALCA) en los confines del milenio anterior; o 
el papel de Brasil en América del Sur, en la configuración de la Unión de Nacio-
nes Suramericanas (UNASUR), cuya nominación fue idea de Chávez, aunque la 
arquitectura se basó en las consideraciones geopolíticas lulistas.

A menudo esta discusión está marcada por análisis propensos a distinguir 
tendencias bajo la forma de oleadas de integración, desde el ciclo de variopintos 
progresismos inaugurado en 1999 y que propició la reunión de Presidentes de 
América del Sur del 8 de diciembre de 2004 en el Cusco, dando vida a la Co-
munidad Sudamericana de Naciones (CSN), y después —durante una Cumbre 
energética en Isla Margarita en abril de 2007— a UNASUR. Esta era la fase de 
la denominada ola rosa. Posteriormente, con el giro a la derecha en la región, 
se habla de una ola marrón, que arrancó con la victoria de Mauricio Macri en 
Argentina en noviembre de 2015 y que fue seguida por la elección de Jair Bolso-
naro en Brasil, desplazando a gobiernos de corte progresista, envueltos en graves 
casos de corrupción, así como debido al agotamiento de los «gobiernos largos» y 
personalistas  1. Un efecto colateral fue la pérdida de interés de Brasil por involu-
crarse en la integración regional, cuyos problemas internos dejaron en un plano 
secundario la agenda de la política exterior orquestada desde Itamaraty. Y el ciclo 
se reanuda con una suerte de ola rosada 2.0, iniciada por el norte con la llegada 

1 Al respecto, es interesante leer la columna de Zovatto (2016).
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al poder de Andrés Manuel López Obrador en México en 2018, a la que se suma-
ron Argentina y Panamá en 2019, Bolivia en 2020 —después del golpe de Estado 
en 2019 e interinato—, Perú y Chile en 2021 y Honduras en 2022.

Ciertamente, en los años noventa del siglo pasado, las relaciones interestata-
les evidenciaron políticas comerciales comunes de sus miembros en torno al libre 
mercado y la desregulación económica y comercial, bajo las directrices señeras 
que en esa década dictaba el Regionalismo Abierto (Aranda y Riquelme, 2014). 
Luego, cada uno de estos giros tiene una visión singular del papel del regionalis-
mo en la inserción internacional (Malamud, 2009), y cada alternancia de tenden-
cias regionales incrementa las divergencias, cuya primera manifestación hace una 
década fue la constitución de tres ejes: aperturista, revisionista y antisistémico 
(Briceño, 2013), cada cual con su propia visión respecto de las estrategias de 
desarrollo de los países (Actis, 2014).

Los acrónimos intergubernamentales latinoamericanos ya superan las 17 or-
ganizaciones subregionales, que oscilan entre una existencia rutinaria de algunos 
a otros que sobreviven a pesar de la desafección de sus Estados parte, lo que se 
traduce en la región del mundo con más acuerdos de integración (Botto, 2015). 
Se trata de una situación típica del denominado spaghetti bowl, es decir, de so-
breoferta de proyectos de integración, que implica a veces dilapidación de re-
cursos y complejidades en la coordinación. Es claro que la proliferación de ini-
ciativas no ha ido de la mano de su profundización y, muchas veces, dan cuenta 
justamente de la fragmentación regional en alianzas débiles y con poca proyec-
ción en el tiempo, de acuerdo con los cambios en las tendencias políticas de los 
gobiernos y sus efectos en términos de las poco constantes políticas exteriores. 
Junto con ello, cabe señalar que la proliferación de mecanismos dificulta su se-
guimiento por parte de las cancillerías, que no pueden hacer frente a una agenda 
sobremanera recargada de reuniones y actividades (Riquelme, 2018).

Entre los casos más palmarios está el de la citada UNASUR, con un papel re-
levante en la desactivación de crisis coyunturales (Bolivia, 2008; Honduras, 2009; 
Ecuador, 2010), aunque nunca exenta de críticas a su falta de ductilidad burocrá-
tica e ideológica. Como resultado de una inclinación electoral a la derecha desde 
2015 y sin consenso respecto al nombre de su secretario general en 2018, los 
gobiernos de Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Paraguay y Perú decidieron sus-
pender su participación en el esquema. Incluso el Estado sede, Ecuador, solicitó 
la devolución del inmueble que albergaba la entidad regional. Al día de hoy solo 
quedan cuatro Estados parte (Uruguay, Surinam, Bolivia y Venezuela).

En el marco de la crisis y virtual término de la UNASUR, el 22 de marzo 
de 2019 se celebró en Santiago la Reunión de los Presidentes de América del 
Sur, de la cual surgió el Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR), 
determinado por su escasa densidad institucional, a lo que se suman críticas de 
excesiva ideologización, al igual que ocurría con su antecesora. En el nuevo ciclo 
político que vive la región se augura un difícil futuro para esta entidad  2, razón 

2 Es sintomático al respecto la reciente decisión de Chile de suspender su participación en 
 PROSUR. Véase «Boric suspende participación de Chile en PROSUR», disponible en https://www.
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por la cual aún la integración regional se constituye como una tarea pendiente, 
en tanto los países han seguido optando por el poco eficiente camino propio en 
el plano internacional. La consecuencia es un conjunto de ensayos fallidos, que 
deviene en un complejo entramado de organizaciones que se sobreponen sin va-
sos comunicantes, lo que más bien parece seguir la duplicidad de funciones típica 
del sistema de control indiano de las oficinas de la época de pre-independencia.

En su momento, el conflicto ideo-programático de estrategias y prioridades 
se escenificó en dos proyectos que estuvieron en las antípodas: la Alternativa Bo-
livariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) y la Alianza del Pacífico. 
Ambos fueron criticados por sus contrapartes, observándose en el primer caso 
que se trataba de una herramienta de poder blando de la diplomacia chavista, y 
en el segundo, por apreciarlo como parte de la conspiración neoliberal contra la 
integración latinoamericana de la década anterior, una continuación del ALCA 
y, por tanto, enteramente dependiente de Estados Unidos, ignorando la fuerza 
de atracción que ejercían los mercados asiáticos —particularmente China y el 
sudeste de Asia— sobre las economías ribereñas del Pacífico, así como el desin-
terés de la potencia hemisférica por asumir todo tipo de funciones y tareas en el 
área. Con una mayor dosis de pragmatismo, la Alianza del Pacífico —estatuida 
en abril de 2011— promueve la libre circulación de bienes, servicios, capitales y 
personas entre sus miembros (Chile, Perú, Colombia y México), y entre estos y 
los mercados asiáticos, reconociendo la gravitación de Asia Pacífico en las trans-
formaciones globales que vive la geopolítica y la economía política mundial.

En cualquier caso, se trata de un multilateralismo derivado de la tradición 
del neoinstitucionalismo liberal y difundido por actores impregnados del cos-
mopolitismo que siguió al fin de la Guerra Fría, caracterizado por la ausencia de 
alternativas económicas al capitalismo, lo que determinó el vínculo de los cuatro 
países parte, flotando entre la aquiescencia y el acomodo respecto de Estados 
Unidos y comprometiéndose a colaborar en una instancia de arquitectura ligera, 
transregional e ideológicamente proliberal. Sin embargo, hoy también destaca la 
pérdida de gravitación hegemónica, característica de la primigenia versión que 
le permitió acometer proyectos refundacionales, y que luce hoy más desgastada 
ante la coexistencia con otros programas y oposiciones más articuladas (Stefa-
noni, 2021). Al desgaste de la visión economicista del proceso político se suman 
las demandas ciudadanas por mayor transparencia y rendición de cuentas. Y 
aunque hoy los vientos soplan en dirección opuesta a la tendencia de hace siete 
años, no se puede descartar que el neoliberalismo en cualquiera de sus variantes, 
ortodoxas o aquella corregida con elementos social-liberales, todavía tome fuerza 
en la región, dada su capacidad demostrada de acceso al poder por la vía electoral 
(Martuccelli, 2021).

Con todo, estamos ante una región históricamente marcada por la fragmen-
tación, pese a ser la que cuenta con más esquemas de integración vigentes. Des-
de luego, esta situación afecta de manera directa las posibilidades de afrontar 
adecuadamente las amenazas derivadas de la interdependencia global y regional, 

dw.com/es/boric-suspende-participaci%C3%B3n-de-chile-en-foro-prosur/a-61348627 (revisado en 
abril de 2022).
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canalizando la cooperación ya no bajo una perspectiva regional, sino a través 
de mecanismos predominantemente bilaterales, como se verá en un apartado 
posterior.

2. AMENAZAS A LA SEGURIDAD EN UNA REGIÓN FRAGMENTADA

Ciertamente, la fragmentación regional parece poco propicia para enfrentar 
retos y amenazas que se caracterizan por ser transnacionales y, en consecuencia, 
exigen una acción conjunta y cooperativa entre los Estados. Desde el punto de 
vista del conflicto interestatal —léase la guerra en su sentido más tradicional—, 
es posible señalar que estamos en presencia de una región que puede caracteri-
zarse como una Zona de Paz, donde los países dirimen sus diferencias mediante 
instrumentos jurídicos y políticos en lugar de recurrir al tradicional uso de la 
fuerza.

En línea con lo anterior, la región ha sido profusamente caracterizada como 
una comunidad de seguridad que, según señala Karl Deutsch, significa que se 
trata de un espacio regional definido por el establecimiento de instituciones y 
prácticas formales de interacción entre los países, lo que favorece la práctica de 
relaciones estables y predecibles entre los actores, los que en consecuencia aban-
donan la guerra como mecanismo para la solución de las controversias (Deutsch, 
1974). En un área con estas características, los Estados desarrollan identidades 
comunes y se perciben mutuamente como amigos. Aunque, como veremos más 
adelante, esta caracterización tiene sus aristas, considerando el proceso de frag-
mentación que vive la región.

De hecho, esta mirada ciertamente optimista debe contener una serie de ma-
tices, por cuanto desde el punto de vista de las denominadas nuevas amenazas, 
la región se caracteriza por su alta inseguridad y el desarrollo del crimen organi-
zado transnacional, que se ha instalado como una de las más importantes prio-
ridades de los gobiernos de la región. Ante este contexto, la región podría más 
bien definirse como una Zona de Paz Violenta (Riquelme, 2018: 90). Es decir, 
pacífica desde el punto de vista interestatal, pero muy conflictiva, considerando 
los índices de la criminalidad, muchos de ellos impulsados por el desarrollo expo-
nencial del narcotráfico. Como sostiene Catalina Uribe (2014: 22), esta actividad 
es especialmente sobresaliente «ya que América Latina es la región donde más 
cocaína se produce en el mundo y este se considera el mercado más lucrativo 
entre las drogas ilegales, las cuales a su vez producen la mitad de las regalías 
atribuidas al crimen organizado transnacional a nivel global». En línea con lo 
antes señalado, Terán Mantovani explica que ya desde el término de la Guerra 
Fría y su secuela de interdependencia, las redes ilícitas aprovecharon las mayores 
posibilidades para los flujos comerciales y la permeabilidad de las fronteras para 
expandir su actividad. Otros factores que habría que destacar al respecto son la 
alta rentabilidad de muchos de los negocios ilícitos, como es el caso de la cocaí-
na; la búsqueda de financiamiento en las economías ilegales por parte de grupos 
armados insurgentes; el estancamiento o fracaso de la lucha política de estos últi-
mos, lo que ha provocado su fragmentación y, en muchos casos, su incorporación 
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a las lógicas criminales; y el auge de la corrupción política, que ha impulsado la 
permisividad y articulación entre estas redes ilícitas y las instituciones estatales 
(Terán Mantovani, 2021).

Según el mismo autor, los nodos principales de las redes del crimen organi-
zado provienen de países como México, Colombia y Brasil, y en menor medida 
Guatemala, Perú y Bolivia (estos dos últimos, productores de coca), y estos ve-
hiculizan la expansión de sus redes hacia nuevas rutas y mercados, articulándose 
con organizaciones locales más pequeñas y de menor nivel organizativo, que 
suelen tener un carácter territorial y un considerable manejo de las condiciones 
nacionales. Por ejemplo, diversos grupos delictivos colombianos operan en Ve-
nezuela, Ecuador, Bolivia, Chile, España y África; mientras que organizaciones 
brasileñas como el Primer Comando de la Capital o el Comando Vermelho fun-
cionan en Bolivia, Perú y Paraguay, y se proyectan hacia Uruguay y Argentina 
(Terán Mantovani, 2021: 427-428). Esto último parece particularmente notable, 
en tanto da cuenta de que países tradicionalmente considerados como estables 
y seguros, como es el caso de los del Cono Sur, han entrado con fuerza en los 
espacios de lucha del crimen organizado, como demuestra la cada vez mayor 
utilización de los puertos de Argentina, Chile y Uruguay como parte de las rutas 
del narcotráfico  3. Iván Briscoe coincide con este pesimista diagnóstico sobre la 
región, planteando que «la variedad en las manifestaciones de la criminalidad, 
tanto del crimen común como del organizado, contribuye a la reputación lamen-
tablemente siniestra de América Latina como el lugar más desigual, segregado y 
violento del mundo» (Briscoe, 2014: 34; Briscoe y Keseberg, 2019).

Íntimamente vinculado con lo anterior, está el desarrollo que expresa la co-
rrupción como amenaza para la seguridad regional y, desde luego, para el régi-
men democrático —tan débilmente consolidado en América Latina— en tanto 
pone los intereses privados por encima de los públicos, dañando el principio de 
la representación y la credibilidad de la política. En esta línea, Leterme, Bruning 
y Colijn señalan:

El dinero de origen ilícito es una de las fuentes más peligrosas de corrupción [...]. El 
principal interés de estas redes ilícitas es entorpecer el funcionamiento del Estado para 
así proteger sus actividades ilícitas. Son actores que se benefician de la inestabilidad y 
de la debilidad de gobiernos nacionales y locales, así como de partidos políticos, para 
movilizar dinero, además de drogas, armas, mujeres, niños y animales exóticos (Leter-
me, Bruning y Colijn, 2014: 7).

De este modo, la corrupción se ha transformado en una nueva amenaza para 
la región, lo que resulta especialmente relevante, considerando la debilidad de 
la democracia, pues se ha vuelto cada vez más común la compra de votos, el la-
vado de dinero a través de personalidades políticas, además de la infiltración de 
estas redes de crimen organizado en los partidos políticos (Leterme, Bruning y 
Colijn, 2014). Es de destacar en especial el hecho de que el vínculo entre política 
y crimen organizado ataca directamente el Estado de derecho, erosionando su 
capacidad para desplegar políticas públicas, particularmente en el ámbito de la 
seguridad.

3 Véase al respecto Charles, 2022.
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Recogiendo lo hasta ahora expuesto, resulta necesario plantear que cada una 
de las amenazas que se ciernen sobre la región requiere un tratamiento coordi-
nado a escala interestatal, lo que se ve dificultado en una región marcada por las 
fragmentaciones. No se trata solo de rupturas en el plano de los mandatarios por 
cuanto esas diferencias se expresan también en las dificultades operativas para 
desplegar políticas y medidas de ámbito internacional ante amenazas comunes 
que no reconocen fronteras. Alejandro Salas lo expresa en los siguientes términos:

Lamentablemente, la velocidad de esta globalización de la corrupción es mucho 
más rápida que la respuesta, porque esta también tendría que ser regional, global y coor-
dinada [...]. Cuesta mucho trabajo que, por ejemplo, la fiscalía de Panamá se coordine y 
trabaje con la fiscalía de Paraguay o que haya mecanismos para compartir información 
entre las autoridades de Argentina y Nicaragua (Salas, 2018: 218).

Como una manera de hacer frente a las amenazas a la seguridad que se cier-
nen sobre América Latina, en marzo de 2022 la Oficina de las Naciones Unidas 
contra la Droga y el Delito (UNODC) presentó su Visión Estratégica para Améri-
ca Latina y el Caribe 2022-2025. El documento prioriza cuatro grandes áreas de 
inversión: abordar el problema mundial de las drogas; combatir la delincuencia 
organizada transnacional; luchar contra la corrupción y los delitos económicos, 
y fortalecer la prevención del delito y la justicia penal. Lo anterior debe tomar en 
cuenta los siguientes desafíos clave: los altos niveles de desigualdad en los ingre-
sos; los altos niveles de desigualdad en el acceso a servicios; los niveles significa-
tivos de violencia letal y no letal; la desigualdad de género; la ausencia de oportu-
nidades para la juventud; la percepción de corrupción e impunidad prevalentes; 
y los niveles de malestar social en expansión, entre otros. Como se aprecia, se 
trata de una región altamente compleja, desde el punto de vista de la seguridad 
pública, pese a que no se avizoren conflictos interestatales en su dimensión béli-
ca. Y esta situación de alta inseguridad se ve atizada por la falta de coordinación 
interestatal debido a la situación de fragmentación regional ya descrita.

3.  DECONSTRUCCIÓN REGIONAL Y BILATERALIZACIÓN  
DE LA COOPERACIÓN

La región vive un marcado proceso de fragmentación y de crisis del multi-
lateralismo regional, que se enmarca en un proceso global de impugnación del 
sistema internacional liberal construido tras el fin de la Segunda Guerra Mundial. 
Se trata de un proceso de larga data, pero que se vio acentuado con la expansión 
de la pandemia del Covid-19, que definió un escenario regional donde predomina 
el camino propio, el ensimismamiento y el refuerzo de las fronteras, en medio de 
procesos de securitización de los vínculos interestatales, que han sembrado la 
desconfianza entre los países. En esta línea, Frenkel y Dasso-Martorell señalan:

Partimos de la hipótesis de que la pandemia desató un movimiento de resecuritiza-
ción entre los países de la región que profundizó la desarticulación de la Comunidad de 
Seguridad. Asimismo, consideramos que esta securitización se manifestó en tres varia-
bles simultáneas: 1) la proliferación de discursos que identifican a los vecinos como una 
amenaza a la seguridad y la salud; 2) una fortificación y militarización de las fronteras, 
concebidas ahora como espacios de peligro, y 3) un incremento de la actuación de los 
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militares en cuestiones de salud, seguridad ciudadana y otras esferas de la arena pública 
(Frenkel y Dasso-Martorell, 2021: 27).

Este proceso de debilitamiento de la región como una Comunidad de Seguri-
dad se relaciona de manera directa con la situación de crisis por la que atraviesa 
la integración, aunque no supone un cuestionamiento de la condición de la región 
como Zona de Paz, donde no se avizoran conflictos bélicos plausibles. Más bien, 
a juicio de Frenkel y Dasso-Martorell, este proceso de deconstrucción regional 
se expresa en la dificultad de los países para establecer amenazas comunes, en la 
erosión de la identidad colectiva y en la presencia de discursos resecuritizadores, 
aunque «resulta poco probable que se llegue a utilizar la fuerza para dirimir con-
flictos entre países de la región» (Frenkel y Dasso-Martorell, 2021: 38).

Hasta el momento, las mayores posibilidades de integración y cooperación en 
el ámbito de defensa y seguridad se habían dado en el marco de la UNASUR, que 
contaba para el efecto con dos consejos sectoriales. Por un lado, en diciembre de 
2008 en Salvador de Bahía, se establecía el Consejo de Defensa Suramericano, 
con la idea de constituirlo como una instancia de consulta, cooperación y coordi-
nación en materias de defensa. Por otro lado, en noviembre de 2012 en Lima, se 
constituía el Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia 
y Coordinación de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional, 
con los objetivos de fortalecer la seguridad ciudadana, la justicia y la coordina-
ción de acciones para enfrentar el crimen organizado; y promover la articulación 
de posiciones en temas de la agenda internacional relacionados con la seguridad 
ciudadana, la justicia y la actividad del crimen organizado, entre otros  4.

En el mismo marco de la UNASUR, en septiembre de 2016 el Gobierno de 
Ecuador presentó un proyecto de creación de una Corte Penal Suramericana para 
el juzgamiento de actividades vinculadas con el crimen organizado transnacio-
nal. La idea ecuatoriana fue pensada como una vía judicial internacional, con la 
finalidad de integrar las normas jurídicas de los países miembros de la UNASUR 
y combatir con más eficacia e infracciones conexas como la trata de personas; el 
soborno transnacional; el lavado de activos; el tráfico de armas de fuego y el trá-
fico ilícito de estupefacientes y sustancias sicotrópicas. No obstante, tras la crisis 
de la UNASUR, sus consejos sectoriales —como los del ámbito de la defensa y 
la seguridad, así como la idea de constituir una Corte Penal Suramericana— han 
caído en la más plena obsolescencia, lo que ha impulsado a los países a canalizar 
la cooperación por la vía bilateral, relegando una perspectiva regional.

En el plano de la defensa, por ejemplo, en junio de 2019 se celebró en la 
embajada de Brasil en Buenos Aires el Seminario de Industria de Defensa y Se-
guridad Brasil-Argentina. Durante el evento, las autoridades de ambos países se 
comprometieron a profundizar las iniciativas de investigación e intercambio de 
tecnologías; fomentar programas bilaterales para el mantenimiento de equipos 
militares; incrementar la educación y entrenamiento combinado entre las fuerzas 
armadas; trabajar combinadamente en las fronteras comunes; y profundizar la 

4 El desarrollo in extenso de los objetivos de este Consejo pueden verse en http://www.iirsa.org/
admin_iirsa_web/Uploads/Documents/rp_lima12_decision14.pdf (revisado en marzo de 2022).
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cooperación en el área de los submarinos, la modernización de aviones militares 
y la cooperación antártica (Riquelme, 2019).

También es relevante señalar que Brasil ha estado trabajando bilateralmente 
con otros países de la región. En esta línea, es interesante el acercamiento que ha 
tenido el gigante sudamericano con Perú, país con el cual suscribió un Acuerdo 
Marco de Cooperación en Materia de Defensa en el año 2006. En el marco de 
este instrumento, ambos países firmaron una Declaración de Intenciones en octu-
bre de 2019, destinada a hacer más efectiva la cooperación entre sus respectivas 
armadas, especialmente en el área de los submarinos (Riquelme, 2019). Asimis-
mo, Brasil inauguró una reunión en formato 2+2 con Chile —con la participación 
de los cancilleres y los ministros de Defensa—, cuya primera sesión se celebró 
el 9 de agosto de 2018 en la ciudad de Brasilia, con el objeto de «promover el 
intercambio de perspectivas estratégicas y de seguridad internacional, así como 
de la inserción de los países en los ámbitos regional y global»  5.

Igualmente es destacable el alto nivel de relaciones que mantienen Argen-
tina y Chile, países que comparten una de las fronteras más largas del mun-
do. Ambas naciones han seguido dialogando activamente sobre cooperación 
en defensa en el marco de las reuniones del Mecanismo 2+2, encabezado por 
los cancilleres y ministros de Defensa, y el Comité Permanente de Seguridad 
(COMPERSEG)  6, que se convoca a nivel de viceministros de Relaciones Exte-
riores y Defensa.

En el ámbito de la seguridad pública destaca, por ejemplo, la reunión sos-
tenida entre la ministra de Relaciones Exteriores de Colombia, Claudia Blum, y 
su homólogo de Ecuador, José Valencia, quienes presidieron en mayo de 2020 
la VI Reunión del Mecanismo 2+3 en Materia de Seguridad y Defensa. En el 
encuentro también participaron los ministros de Defensa de ambos países y la 
ministra de Gobierno del Ecuador, María Paula Romo. En el evento se abordó 
la necesidad de fortalecer la coordinación, a fin de hacer cumplir el cierre total 
de fronteras decretado a raíz de la pandemia, así como el seguimiento de desa-
fíos comunes en materia de seguridad y control migratorio  7. En el mismo mes 
los ministros de Relaciones Exteriores, Defensa y Salud de Colombia y Brasil se 
reunieron con el objeto de analizar la cooperación bilateral para hacer frente a 
la crisis generada por la propagación de la pandemia, particularmente en la zona 
fronteriza del Amazonas  8.

5 Véase el comunicado de prensa preparado por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, 
disponible en http://www.itamaraty.gov.br/es/notas-a-la-prensa/19258-primera-reunion-del-dialogo-
politico-militar-brasil-chile-mecanismo-2-2 (revisado en diciembre de 2018).

6 Véase el comunicado de la Cancillería chilena, «Ministra Antonia Urrejola sostiene reunión bi-
lateral con canciller argentino y 2+2 junto a Ministerios de Defensa», disponible en https://minrel.gob.
cl/noticias-anteriores/ministra-antonia-urrejola-sostiene-reunion-bilateral-con-canciller (revisado en 
marzo de 2022).

7 Véase el comunicado de la Cancillería colombiana, «Cancilleres de Colombia y Ecuador pre-
sidieron la VI reunión del mecanismo 2+3 en materia de seguridad y defensa», disponible en https://
www.cancilleria.gov.co/cancilleres-colombia-ecuador-presidieron-vi-reunion-mecanismo-23-materia-
seguridad-defensa (revisado en abril de 2022).

8 Véase «Canciller Claudia Blum presidió reunión con ministros de Relaciones Exteriores, Defensa 
y Salud de Colombia y Brasil, para hacer frente a la crisis generada por la propagación del Covid-19», 
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En línea con los anteriores eventos, cabría citar las reuniones de la denomi-
nada Comisión mixta entre Bolivia y Chile, países que si bien han recurrido a la 
Corte Internacional de Justicia de La Haya ante diferendos bilaterales, han segui-
do ejerciendo la cooperación mutua en el ámbito del combate a las drogas y otros 
delitos relacionados. La reunión undécima de la Comisión Mixta sobre Drogas y 
Delitos Conexos Bolivia-Chile se celebró el 30 de septiembre de 2021 de manera 
virtual y fue encabezada por el vicecanciller del Estado Plurinacional de Bolivia 
y el viceministro de Defensa Social y Sustancias Controladas. Por parte de Chile, 
la delegación fue encabezada por la secretaria general de Política Exterior  9. En la 
ocasión, los respectivos representantes intercambiaron información y experien-
cias sobre el comportamiento de las organizaciones criminales, los procedimien-
tos y metodologías científicas en el análisis y destrucción de drogas, así como la 
cooperación jurídica entre los respectivos ministerios públicos y las unidades de 
análisis financiero  10. También cabe destacar, entre otras, la reunión sostenida 
por los ministros de Seguridad de Panamá y Colombia, celebrada en septiembre 
de 2021, para analizar la cooperación bilateral en la lucha conjunta contra las 
amenazas transnacionales a la seguridad de ambos países, así como también los 
esfuerzos conjuntos para frenar los efectos de la pandemia en la frontera  11.

En el fondo, ante la carencia de una perspectiva regional, en medio de un es-
pacio marcado por la crisis de la integración, los países han seguido cooperando, 
aunque de una manera bilateral. Ciertamente, se aprecia una deconstrucción de 
la región como una Comunidad de Seguridad y el aumento de medidas de refor-
zamiento de las fronteras ante el desarrollo exponencial de la pandemia. Pero la 
cooperación persiste, aunque no con el dinamismo que requiere un adecuado 
tratamiento de amenazas transnacionales que se caracterizan por la flexibilidad 
y mutabilidad. Al momento en que se escriben estas líneas, las fragmentaciones 
regionales perduran, pero se avizoran ciertos cambios ante la entrada de la región 
a lo que se podría definir como un nuevo ciclo político, aunque sus resultados 
darían sustento a un nuevo estudio.

CONCLUSIONES

La integración regional en América Latina ha atravesado distintas etapas: des-
de una integración de bloques cerrados a mediados del siglo XX, con el propósito 

disponible en https://www.cancilleria.gov.co/newsroom/news/canciller-claudia-blum-presidio-reunion-
ministros-relaciones-exteriores-defensa-salud (revisado en abril de 2022).

9 Véase el comunicado de la Cancillería boliviana, «XI Reunión de la Comisión Mixta sobre 
Drogas y Delitos Conexos Bolivia-Chile», disponible en https://www.cancilleria.gob.bo/webmre/
noticia/4625#:~:text=Hoy%2030%20de%20septiembre%2C%20se,Jaime%20Mamani%2C%20
la%20Embajadora%20Gloria (revisado en abril de 2022).

10 Véase «XI Reunión de la Comisión Mixta sobre Drogas y Delitos Conexos Bolivia-Chile», disponi-
ble en https://minrel.gob.cl/noticias-anteriores/xi-reunion-de-la-comision-mixta-sobre-drogas-y-delitos-
conexos-0 (revisado en abril de 2022).

11 Véase «Ministros de Panamá y Colombia se reúnen para coordinar acciones de seguridad y de-
fensa», disponible en https://www.prensa.com/judiciales/ministros-de-panama-y-colombia-se-reunen-
para-coordinar-acciones-de-seguridad-y-defensa/#:~:text=El%20ministro%20de%20Seguridad%20
de,varios%20temas%20de%20inter%C3%A9s%20com%C3%BAn (revisado en marzo de 2022).
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de defenderse del capitalismo internacional, hasta un regionalismo abierto, que 
data de los años noventa, promoviendo una proactiva interrelación con otras áreas 
geográficas. Sin embargo, cada nueva fase no necesariamente recicla las organiza-
ciones de la etapa previa, que han ido sedimentándose hasta sumar en el presente 
unas 17 organizaciones subregionales, lo que denota una notoria sobreoferta de 
proyectos de integración, duplicando funciones y exhibiendo en ocasiones déficits 
en la coordinación. Dicha situación parece estar alcanzando su mayor nivel por 
medio de una suerte de saturación de proyectos, pues los Estados han seguido coo-
perando, pero privilegiando el bilateralismo ante una opción mini o multilateral.

La cuestión es si esta nueva dinámica puede acaso potenciar las tendencias a 
la des/integración regional. El caso de la deconstrucción de la región como una 
Comunidad de Seguridad puede ser ilustrativo, con fronteras reforzadas unilate-
ralmente o, a lo sumo, con acuerdos bilaterales. El abordaje de temas como la mi-
gración sur-sur de origen venezolano expone claramente esta situación, en la cual 
brilla por su ausencia la coordinación regional, olvidando que la migración trans-
fronteriza es un fenómeno global, por lo que requiere medidas pertinentes a esta 
escala, con un enfoque multilateral que involucre el trabajo con organismos in-
ternacionales, como la Organización Internacional para las Migraciones (OIM) 
y el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), sin 
olvidar a la sociedad civil.

Al mismo tiempo, la región está enfrentando un amplio abanico de retos, gran 
parte de ellos abordados por la citada estrategia de la UNODC, como son el incre-
mento del crimen organizado transnacional, y el auge del problema de las drogas 
y la corrupción. Junto a lo anterior, no hay que perder de vista que el trasfondo 
de esta serie temática está marcado por la profunda desigualdad regional, que se 
expresa desde el acceso a servicios públicos hasta la desigualdad de género. Lo 
anterior abona una sensación de malestar social, expresada en la desafección hacia 
los sistemas políticos, vulnerabilidades potenciadas por la pandemia del Covid-19.

En consecuencia, lejos de aquellas visiones edulcoradas de la Zona de Paz 
latinoamericana, la región está más cerca de petrificarse como una Zona de 
Paz Violenta. El oxímoron remite a una dimensión transnacional, que considera 
índices como los de la criminalidad —a menudo impulsados por el crecimiento 
exponencial del narcotráfico—, pero donde la corrupción y la desigualdad es-
tructural son parte de la explicación. Sin duda, se trata de una realidad cargada 
de complejidades, que requiere como condición un abordaje multilateral ante 
problemas de carácter esencialmente colectivo. Lamentablemente, al día de hoy 
las tendencias de la integración regional dan poco espacio al optimismo.
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REFRENAR A LOS ESPÍAS: VENTAJAS  
Y DESVENTAJAS DEL CONTROL POLÍTICO 
SOBRE LAS AGENCIAS DE INTELIGENCIA*
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INTRODUCCIÓN

En 1995, el director de Inteligencia Central (Director of Central Intelligence, 
DCI), John Deutch, fue presionado por el Congreso de Estados Unidos para im-
plementar reformas en la forma en que la Agencia Central de Inteligencia (Cen-
tral Intelligence Agency, CIA) reclutaba a ciudadanos extranjeros para espiar para 
Estados Unidos. Deutch, a quien el presidente Bill Clinton había nombrado y que 
era un outsider y un reformador en el mundo de la inteligencia estadounidense, 
accedió. En una directiva interna de la CIA, ordenó a los miembros de la Direc-
ción de Operaciones, la parte de la CIA encargada de recopilar secretos en el 
extranjero, que cortaran sus vínculos con agentes extranjeros con un historial de 
graves violaciones a los derechos humanos. Además, Deutch ordenó que en los 
casos en que los espías estadounidenses estuvieran considerando reclutar en se-
creto a un ciudadano extranjero con un historial atroz de derechos humanos, 
tendrían que justificar el reclutamiento por escrito ante los altos funcionarios 
de la CIA (Johnson, 2011: 314). Las reglas, aclaró Deutch, estaban destinadas a 
alentar a los oficiales de inteligencia de Estados Unidos a sopesar más cuidado-
samente los beneficios de la recopilación de inteligencia frente a los riesgos de 
entablar relaciones secretas con violadores a los derechos humanos. «[Tú] no vas 
a poder hacer la recopilación clandestina de inteligencia con solamente personas 
maravillosas y agradables» (Johnson, 2014: 249), reconoció Deutch.

* Las opiniones expresadas en este texto son únicamente de los autores y no representan las 
opiniones ni el respaldo de la Academia Naval de Estados Unidos, el Departamento de la Marina, el 
Departamento de Defensa o el Gobierno de Estados Unidos. Esta investigación no está patrocinada ni 
financiada por ninguna organización.



100 CULLEN NUTT Y JOHN POLGA-HECIMOVICH

Las nuevas «reglas Deutch», como se las conoció, dieron resultados mixtos. 
Estimularon a los espías de la CIA para que cortaran los lazos con unos cien ac-
tivos extranjeros que la CIA admitió que eran culpables de graves abusos contra 
los derechos humanos, como asesinatos y tortura, y cuyo valor de inteligencia 
no justificaba tal relación (Johnson, 2014: 256). El director Deutch —y, por ex-
tensión, los legisladores fuera de la CIA— ahora tenían una voz más directa en 
las decisiones de los espías estadounidenses de reclutar o retener agentes con las 
manos manchadas de sangre. Sin embargo, algunos agentes de la CIA en el cam-
po se quejaron de que las nuevas reglas les imponían una carga nueva e insoste-
nible. Pasar por un reclutamiento particularmente controvertido se volvió más 
lento y requirió más papeleo. Frederick Hitz, ex inspector general de la CIA en 
la década de 1990, escribió más tarde: «Aunque originalmente impuesto como 
una especie de “comprobación de cordura” para los agentes de campo a fin de 
permitirles abogar por la retención de un espía con las manos sucias que, sin 
embargo, tenía un amplio potencial para ayudar a la recopilación de inteligencia 
de Estados Unidos, la regulación se convirtió en una invitación para no hacer 
nada en una cultura adversa al riesgo de la CIA», por lo cual concluyó: «Debido 
a que los corredores de espionaje tenían más en sus planes en el extranjero de lo 
que posiblemente podrían lograr, aparentemente se ha vuelto más fácil no buscar 
una exención (que en algunos casos tuvo que ir al DCI para su aprobación) y 
dejar que la relación con el malhechor expire» (Hitz, 2001: 768).

El caso de las nuevas reglas de la CIA, impuestas por un director orientado 
a la reforma en respuesta a la presión legislativa, es un ejemplo de cómo los 
políticos ejercen un control estricto sobre las agencias de inteligencia. En otras 
ocasiones, los formuladores de políticas optan por otorgar a las agencias de in-
teligencia un alto grado de autonomía para llevar a cabo su misión. ¿Cuáles son 
los beneficios y los inconvenientes para los políticos que ejercen un alto control 
sobre sus agencias de inteligencia? ¿Cuáles son, a su vez, los riesgos y las recom-
pensas para los políticos cuando otorgan a las agencias de inteligencia una amplia 
autonomía para cumplir con su misión de robar secretos y monitorear amenazas?

En este capítulo señalamos las posibles compensaciones inherentes a ambas 
situaciones. Aplicando un marco de principal-agente, mostramos que cuando 
los políticos ejercen un alto control sobre las agencias de espionaje, minimizan 
ciertas patologías organizacionales y aseguran que los espías se adhieran a las 
normas de los líderes. Pero los encargados de formular políticas que ejercen un 
control estricto también se exponen a inhibir el desarrollo de importantes co-
nocimientos especializados y la asunción de riesgos saludables por parte de las 
agencias. Por otro lado, si los formuladores de políticas delegan demasiada auto-
nomía a las agencias de inteligencia, fomentan las condiciones para el éxito de la 
misión, pero se arriesgan a crear una poderosa entidad burocrática cuyo singular 
deseo de secretos puede representar una amenaza para los valores y objetivos de 
los políticos.

Al señalar estas compensaciones, revisamos las explicaciones existentes, que 
enfatizan el peligro de que las agencias de inteligencia subviertan a sus supervi-
sores políticos y la dificultad de reformarlas (Durbin, 2017; Zegart, 2009). Estos 
trabajos indican que es necesaria una estrecha supervisión de las agencias de 
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inteligencia para estimular la adaptación y la reforma. Sin embargo, sugerimos 
que el control conlleva costos y riesgos. Nuestras predicciones se derivan de una 
idea clave en la literatura sobre las interacciones principal-agente: las decisiones 
de los principales con respecto a los niveles de control que ejercen sobre los 
agentes influyen tanto en la probabilidad de que el comportamiento de los agen-
tes se desvíe de los deseos de los principales como en la probabilidad de que el 
agente desarrolle conocimientos valiosos.

En nuestro análisis, tras presentar el peligro que las agencias de inteligencia 
pueden representar para los políticos, aprovechamos las ideas de la teoría de agen-
te-principal para teorizar los efectos de un alto control político sobre las agencias 
de inteligencia o, por el contrario, de una alta autonomía de esas agencias. A conti-
nuación, ilustramos estos efectos utilizando dos estudios de caso: la decisión de los 
líderes argentinos en las décadas de 1970 y 1980 de otorgar a sus agencias de in-
teligencia un alto grado de autonomía y, contrariamente, la decisión de los líderes 
estadounidenses de ejercer mayor control sobre la CIA a mediados de la década 
de 1970. Por último, discutimos las implicaciones de los estudios de caso para los 
formuladores de políticas y ofrecemos observaciones finales.

1.  EL PROBLEMA DEL CONTROL POLÍTICO DE LAS AGENCIAS  
DE INTELIGENCIA

Para perseguir los objetivos de sus Estados, los líderes políticos tienen in-
centivos para recopilar información sobre otros actores, pero sus legisladores, 
ministros y demás políticos no pueden realizar esta tarea por sí solos. Por ello, 
facultan a las agencias de inteligencia para obtener información dentro del país y 
en el extranjero que otros intentan mantener en secreto.

Dada la naturaleza secreta de las actividades de las agencias de inteligencia, 
puede ser difícil para los legisladores controlarlas (Bar-Joseph, 2020). La forma 
más extrema en que el comportamiento de una agencia de inteligencia puede 
socavar a un legislador es cuando intenta subvertir el control del Estado por 
parte de los políticos. Con su experiencia en operaciones secretas, las agencias 
de inteligencia pueden facilitar conspiraciones para destituir a los políticos que 
estos no logran detectar ni derrotar. O bien las agencias de inteligencia pueden 
optar por compartir la información secreta que obtienen de formas que perjudi-
can a los formuladores de políticas, por ejemplo, socavando sus reputaciones. 
En 1924, por ejemplo, la inteligencia británica interceptó cartas de Gregory Zi-
noviev, líder de la Internacional Comunista y del Partido Comunista Británico, 
en las que instruía a los comunistas británicos para fomentar disturbios en Gran 
Bretaña, incluso dentro de las fuerzas armadas. En lugar de confiar por completo 
en el primer ministro Ramsay MacDonald y su gobierno laborista para abordar 
el asunto, altos funcionarios de inteligencia británicos subvirtieron a los líderes 
británicos al filtrar la carta a los políticos conservadores y a la prensa en vísperas 
de las elecciones parlamentarias (Bar-Joseph, 2020: 297).

Aunque es posible que no amenacen el poder de los líderes, las agencias de 
inteligencia, a través de sus actividades, también pueden socavar los objetivos 
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de política exterior de los formuladores de políticas. En 1954, el jefe de la inteli-
gencia militar israelí, actuando sin el conocimiento del primer ministro, ordenó 
a una red encubierta de judíos egipcios sabotear objetivos egipcios y estadouni-
denses en Egipto. Los funcionarios de inteligencia israelíes esperaban ocultar la 
mano israelí y obligar a Gran Bretaña a no retirarse de la Zona del Canal, da-
dos los disturbios que había dentro de Egipto. Sin embargo, Egipto atrapó a los 
culpables e identificó a Israel como responsable, dañando significativamente la 
reputación del país (Bar-Joseph, 2020: 150).

2. LA COMPENSACIÓN DE CONTROL-AUTONOMÍA

Para entender los esfuerzos de los legisladores para evitar los problemas de 
subversión y asuntos relacionados por parte de las agencias de inteligencia, se-
guimos a un grupo de académicos que han concebido la supervisión de inteligen-
cia dentro de un marco de agente-principal  1. En este contexto, los «principales» 
políticos, los legisladores, reconocen la especialización de los organismos de in-
teligencia, los «agentes», y les delegan cierta discreción para el desempeño de 
su trabajo. Por lo general, los principales que buscan supervisión eligen entre el 
monitoreo constante de un agente («patrullas policiales») y confían en terceros 
para alertar a los principales sobre el mal comportamiento de un agente («alar-
mas de incendio») (McCubbins y Schwartz, 1984). Pero estas formas de superar 
los problemas de agente-principal son inviables cuando las actividades de las 
burocracias se desarrollan en la clandestinidad (Johnson, 2014; Durbin, 2017).

«Para el Congreso, la clandestinidad hace que la supervisión basada en el 
comportamiento (patrulla policial) sea demasiado costosa —escribe Durbin—. 
Sin embargo, la supervisión basada en resultados (alarmas de incendio) también 
es difícil: los disparadores de alarma de bajo nivel y las campanas están cubiertos 
por un manto de secreto y rara vez se escuchan fuera de la comunidad de inteli-
gencia» (Durbin, 2017: 19-20). Según la teoría de Durbin, la reforma por parte 
de las agencias de inteligencia solo ocurre cuando prevalece un fuerte consenso 
en la política exterior y los principales (particularmente en el poder legislativo) 
pueden superar las típicas asimetrías de información asociadas con los intentos 
de monitorear a las agencias secretas. Durbin y otros ofrecen una idea de la di-
ficultad que entraña monitorear y reformar las agencias secretas, pero brindan 
menos predicciones sobre los efectos, tanto positivos como negativos, de los di-
ferentes niveles de supervisión. Un control más estricto por parte de los políticos 
israelíes sobre su inteligencia en 1954 probablemente habría evitado la desas-
trosa operación de los espías en Egipto, por ejemplo. ¿Qué otras consecuencias 
podrían haber tenido tal enfoque?

Para delinear los efectos de los distintos niveles de control, señalamos la 
relación entre el desvío burocrático (bureaucratic drift) y el conocimiento (exper-
tise). El trabajo existente sobre las interacciones principal-agente muestra que la 

1 En los estudios económicos, el problema del agente-principal designa un conjunto de situaciones 
que se originan cuando un actor (el «principal») depende de la acción o de la naturaleza de otro actor 
(el «agente») en un contexto de información asimétrica.
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delegación de autoridad para la formulación de políticas genera una compensa-
ción. Por un lado, el agente posee la especialización de la que carece el principal, 
lo que hace necesario otorgarle la autonomía suficiente para maximizar ese cono-
cimiento. Al mismo tiempo, con demasiada autonomía, el agente puede usar esas 
ventajas informativas para llevar a cabo políticas que se desvíen de lo definido o 
promover objetivos contrarios a las expectativas de los legisladores, un resultado 
conocido como «desvío burocrático» (Bawn, 1995; Epstein y O’Halloran, 1999; 
McCubbins, Noll y Weingast, 1987). Por tanto, los funcionarios electos enfren-
tan el desafío de maximizar la experiencia de sus burócratas y, al mismo tiempo, 
garantizar que sus intenciones políticas se lleven a cabo fielmente.

3. ALTA AUTONOMÍA DE LAS AGENCIAS DE INTELIGENCIA

Dada la compensación que enfrentan los principales, las decisiones de los 
formuladores de políticas de ejercer un control alto o bajo sobre las agencias de 
inteligencia deberían afectar la experiencia que esas agencias adquieren, además 
de su desvío de los deseos de esos políticos. Consideremos primero una situación 
en la que los políticos otorgan a las agencias de inteligencia un alto grado de au-
tonomía. Bajo tal enfoque, los formuladores de políticas se niegan a implementar 
cualquiera de los dos tipos principales de control político: controles ex ante, que 
se refieren específicamente al diseño estatutario y al procedimiento administra-
tivo (McCubbins, Noll y Weingast, 1990; Gailmard, 2009), y controles ex post, 
que se refieren al monitoreo, recompensa y castigo de los agentes a través de 
audiencias, investigaciones, revisiones presupuestarias o sanciones legislativas 
(McCubbins y Schwartz, 1984).

Cuando los agentes operan sin estas restricciones, se produce un desvío bu-
rocrático. Para la mayoría de las agencias, se manifiesta como una desviación 
de los deseos de un principal político. En el peor de los casos, puede socavar 
la capacidad del principal para alcanzar sus objetivos de política, pero es poco 
probable que represente riesgos de seguridad. No cabe afirmar lo mismo de las 
agencias de defensa e inteligencia. El primer riesgo de otorgar alta autonomía a 
las agencias de inteligencia es que, en ciertas circunstancias, aumenta la proba-
bilidad de que intenten socavar el poder del director. Su orientación a la obten-
ción de secretos significa que su personal probablemente esté bien equipado para 
lograr los objetivos de derrocar o socavar a un líder. Al no monitorear de cerca 
las actividades de las agencias de inteligencia, los principales que les otorgan alta 
autonomía les ofrecen el margen de maniobra que necesitan para tramar tales 
complots. Esto es lo que les sucedió a los gobiernos laboristas en Gran Bretaña 
en la década de 1920. Incluso si las agencias de inteligencia son fieles y no inten-
tan derrocar a su principal, un alto grado de autonomía puede aumentar el riesgo 
de que se resistan a la reforma externa. Alta autonomía significa que los oficia-
les de inteligencia pueden ignorar los intentos de reforma porque las sanciones 
por desobediencia son bajas.

Un tercer riesgo se relaciona con la forma en que las agencias de inteligen-
cia realizan su misión. Con un amplio margen de maniobra, y dada su misión 
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singular de obtención de secretos, las agencias de inteligencia pueden adoptar 
métodos para obtener esos secretos o hacer concesiones en su búsqueda que con-
llevan externalidades negativas. Por ejemplo, los principales pueden considerar 
que el daño reputacional a un Estado que practica la tortura (por no hablar de su 
inaceptabilidad moral) es prohibitivamente alto. Pero en su obstinada búsqueda 
de secretos, las agencias de inteligencia pueden estar en desacuerdo. La alta au-
tonomía de los políticos puede brindar a las agencias el espacio para participar 
en la tortura u otros métodos dudosos sin ser atrapados. De manera similar, las 
agencias de inteligencia pueden otorgar un valor tan alto a la adquisición de se-
cretos que empleen o potencien sus fuentes de secretos en contra de los objetivos 
de los políticos.

Asimismo, las ideas de la teoría agente-principal sugieren que otorgar auto-
nomía a un agente tiene beneficios. La tabla 1 resume algunos de esos beneficios, 
además de los riesgos. En primer lugar, las agencias de inteligencia que disfrutan 
de un alto grado de autonomía desarrollarán más experiencia en cómo cumplir 
mejor su misión. Esto se debe a que dedican menos recursos a garantizar que se 
satisfagan los deseos de los principales.

Tabla 1. Beneficios y riesgos de una alta autonomía de agencia

Beneficios Riesgos

Más riesgos en la recolección de inteligencia Mayor riesgo de subversión

Más experiencia Mayor riesgo de resistencia a la reforma

Mayor riesgo de patologías de recopilación 
de inteligencia (involucrarse en la tortura, 
cultivar activos contraproducentes, etc.)

En segundo lugar, los formuladores de políticas que otorgan a las agencias de 
inteligencia mucha autonomía aumentan la probabilidad de que estén dispuestas 
a asumir mayores riesgos en el cumplimiento de su misión (por supuesto, las 
operaciones arriesgadas pueden resultar contraproducentes, lo que dañaría los 
intereses de los directores. Pero también pueden generar grandes recompensas). 
La autonomía da lugar a una mayor asunción de riesgos porque fomenta la no-
ción de que las agencias tienen espacio para experimentar y fallar sin temor a que 
los políticos las castiguen.

4. ALTO CONTROL POLÍTICO

Los políticos pueden optar también por ejercer un control estricto sobre las 
agencias de inteligencia. Lo hacen nombrando asociados leales para dirigirlas, 
emitiendo directivas que especifiquen reglas estrictas o codificando las regula-
ciones que las rijan. Postulamos que los beneficios y riesgos de un alto control 
sobre ellas son inversamente proporcionales. En primer lugar, si los líderes y 
las legislaturas controlan estrictamente las agencias de inteligencia, reducen el 
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riesgo de que amenacen con subvertir el poder de los propios mandantes. Bajo 
un alto control, aumenta el costo para los oficiales de inteligencia individuales 
de involucrarse en el engaño o la insubordinación hacia sus supervisores. Si el 
Partido Laborista Británico en la década de 1920 hubiera designado a partidarios 
leales para formar parte de los escalones superiores de la inteligencia británica y 
hubiera implementado sanciones draconianas contra aquellos que filtraran infor-
mación a la prensa, los servicios de la inteligencia británica habrían tenido menos 
probabilidades de socavar a su partido antes de las elecciones. En segundo lugar, 
el alto control político significa que las agencias de inteligencia estarán más abier-
tas a la reforma y la adaptación. Dado el mayor costo de la insubordinación, los 
oficiales pierden un medio clave para resistirse a la reforma. Menos autonomía, 
además, obliga a los oficiales de inteligencia a relacionarse más estrechamente 
con los políticos y otras ramas del gobierno, que aportarán nuevas ideas y opinio-
nes discrepantes sobre el funcionamiento adecuado de una agencia de inteligen-
cia. Esto facilita la reforma. En tercer lugar, cuando los formuladores de políticas 
ejercen un control estricto sobre las agencias de inteligencia, es menos probable 
que estas participen en actividades de recopilación de inteligencia que vayan en 
contra de las metas o normas de los políticos. Esto se debe a que es más fácil 
para los supervisores detectar dichas prácticas y, al igual que con los dos efectos 
anteriores, el castigo por ser atrapado es mayor.

Sin embargo, junto con estos beneficios vienen los riesgos correspondien-
tes. La tabla 2 resume la combinación de estos beneficios y costos. En primer 
lugar, a diferencia de las situaciones en las que disfrutan de una gran autono-
mía, las agencias de inteligencia bajo un estricto control político pueden ser más 
recelosas a la hora de asumir riesgos para cumplir su misión de robar secretos. 
A diferencia de las situaciones de alta autonomía, las agencias de inteligencia 
bajo el control de los formuladores de políticas temen que estos utilicen sus 
medios de control —ya sea una legislación altamente restrictiva o un monitoreo 
constante— para castigar a los oficiales de inteligencia por fallas operativas, 
incluso si la falla no involucró actos indebidos por su parte. En segundo lugar, 
cuando los formuladores de políticas monitorean de cerca las agencias de inte-
ligencia, las obligan a dedicar más recursos para cumplir con las directivas de 
los políticos. Puesto que los recursos son finitos, ello conduce a la disminución 
correspondiente en experiencia de la agencia de inteligencia con respecto a su 
misión principal.

Tabla 2. Beneficios y riesgos del alto control político

Beneficios Riesgos

Menor riesgo de subversión Menos toma de riesgos en la recopilación 
de inteligencia

Más apertura a la reforma Menos experiencia

Menor riesgo de patologías de recopilación 
de inteligencia (involucrarse en la tortura, 
cultivar activos contraproducentes, etc.)

Carmen
Resaltado
minúscula:
británico
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5. CASOS DE ESTUDIO ILUSTRATIVOS

Debido a la naturaleza reservada de la inteligencia estratégica, es difícil recopi-
lar datos de manera amplia y sistemática referentes a las consecuencias de los dis-
tintos niveles de autonomía sobre los resultados de recopilación de información. 
Por tanto, para ilustrar los riesgos de una excesiva autonomía de las agencias, así 
como los costos potenciales de una supervisión excesiva de los formuladores de 
políticas, recurrimos a estudios de casos representativos de Argentina y Estados 
Unidos. Extraemos nuestra información de una combinación de fuentes secunda-
rias, memorias de participantes y documentos gubernamentales desclasificados.

5.1.  La Secretaría de Inteligencia de Estado en Argentina:  
los peligros de la autonomía

La dictadura militar argentina de 1976-1983  2 ofrece un ejemplo vívido y 
tal vez extremo de algunas de las trampas asociadas con la falta de control de 
las agencias de inteligencia, no debido a los abusos de las agencias, que fueron 
extensos, sino más bien a las formas en que amenazaron a los gobiernos militares 
y civiles y se resistieron a la reforma. El servicio de inteligencia nacional, cono-
cido en ese momento como la Secretaría de Inteligencia de Estado (SIDE), fue 
el aparato estatal represivo clave bajo el Proceso de Reorganización Nacional. 
Junto con varias ramas de la inteligencia militar, realizó espionaje a organiza-
ciones guerrilleras de izquierda como el Movimiento Peronista Montonero y el 
Ejército Revolucionario del Pueblo, así como a sindicatos y personas que consi-
deraba subversivas. Los servicios de inteligencia del Estado disfrutaron de una 
gran autonomía durante la dictadura, operando casi «independientemente» de la 
junta militar y rara vez coordinando sus actividades o compartiendo información 
(Central Intelligence Agency, 1986; Poczynok, 2017a).

Desde la perspectiva de la junta militar, la autonomía de las agencias de in-
teligencia puede parecer conveniente en este caso Después de todo, la dictadura 
no se opuso abiertamente a que usaran la tortura, lo que puede haber ayudado 
a asegurar el control del poder. Sin embargo, la autonomía de las agencias plan-
teó obstáculos. En un caso, en el apogeo de la Guerra de las Malvinas en mayo 
de 1982, el Batallón de Inteligencia 601, el brazo operativo del Servicio de In-
teligencia del Ejército (SIE), secuestró a tres periodistas británicos de Thames 
Televisión de Londres. Hombres vestidos de civil obligaron a los periodistas a 
subir a unos Ford Falcon frente a la Cancillería, mientras los periodistas pe-
dían entrevistar al canciller Nicanor Costa Méndez. Finalmente fueron liberados 
varias horas después, pero sin su ropa, identificación o equipos (Schumacher, 
1982). Según informes contemporáneos, este episodio debilitó la autoridad del 
presidente Leopoldo Galtieri y pudo haber amenazado el apoyo internacional a 
Argentina en la guerra. Galtieri había ordenado públicamente a la policía federal 
que brindara protección a cualquier periodista extranjero que lo solicitara. Por 

2 Encabezada por Jorge Videla (1976-1981), Roberto Viola (1981), Leopoldo Galtieri (1981-
1982) y Reynaldo Bignone (1982-1983).
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tanto, algunos funcionarios del gobierno expresaron en privado su sorpresa por 
las acciones no autorizadas de las agencias de inteligencia. Un cable desclasifica-
do de la CIA en ese momento informó de que oficiales de la Fuerza Aérea argen-
tina criticaron lo que habían hecho los espías, sintiendo «como si el presidente 
Leopoldo Galtieri [estuviera] siendo socavado por el aparato de inteligencia de 
su propio servicio militar al permitir un comportamiento tan desafortunado en el 
peor momento posible». Según el cable de la CIA, los oficiales habían «discutido 
extensamente la necesidad de Galtieri de controlar los servicios de seguridad». 
Sin embargo, no fue fácil porque los más altos mandos del ejército argentino 
se habían visto «involucrados en hechos que no les gustaría ver publicitados» 
(Central Intelligence Agency, 1982). Además, los funcionarios también creían 
que las acciones de las agencias de inteligencia amenazaban con convertirse en 
un obstáculo en la campaña del gobierno para obtener apoyo internacional en su 
guerra contra Reino Unido (Diehl, 1982).

El alto grado de autonomía de las agencias de inteligencia argentinas frente 
a los políticos también creó problemas para el gobierno civil de Raúl Alfonsín 
(1983-1989): resistencia a reformas, un elevado riesgo de subversión y una ame-
naza a la democracia misma. Después de la transición democrática en 1983, el 
recién elegido presidente Alfonsín reemplazó a funcionarios clave de la inteligen-
cia con partidarios leales que representarían los intereses de la administración e 
implementarían reformas, y propuso legislación para restringir la autonomía de 
la inteligencia militar. Sin embargo, se enfrentó a la resistencia de funcionarios 
preocupados por proteger sus intereses institucionales y contrarrestar la influen-
cia de la izquierda (Poczynok, 2017b). En un análisis de los cambios en 1986, la 
CIA escribió que los jefes de inteligencia militar se resentían de los intentos de 
la administración para subordinarlos a las autoridades electas. La CIA también 
reconoció explícitamente la disyuntiva entre control y experiencia ante la que 
se encontró el presidente y escribió que estos cambios «mejoraron el control de 
Alfonsín sobre la SIDE, pero lo hicieron al costo de la profesionalidad del servi-
cio» (Central Intelligence Agency, 1986: 7). El cable afirma que estos cambios de 
personal destruyeron la capacidad operativa de la SIDE y dejaron al presidente 
sin una fuente de inteligencia confiable y no militar.

La autonomía perdurable del servicio de inteligencia también amenazó la 
frágil democracia del país. El gobierno atribuyó varios atentados y actos de terro-
rismo a mediados de los años 1980 a bandas de extremistas de derecha compues-
tas por agentes de la inteligencia militar y la policía. Estos extremistas buscaban 
ostensiblemente promover un clima de miedo e inestabilidad y atacar al gobierno 
civil (Graham, 1987). Por su parte, la SIDE reformada sostuvo que elementos 
dentro de la inteligencia militar diseñaron al menos algunos de los atentados 
terroristas «para dar la impresión de que Alfonsín no tenía el control total del 
país» (Central Intelligence Agency, 1986: 9). La subversión de los servicios de 
inteligencia persistió bajo múltiples administraciones civiles. A pesar de una serie 
de normas que sentaron las bases para desmilitarizar la inteligencia estratégi-
ca desde ese momento, Poczynok argumenta que, desde Alfonsín, los gobiernos 
civiles en general han creído que la inteligencia militar ha sido un peligro para 
la estabilidad democrática del país (Poczynok, 2017b). En resumen, la extrema 
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autonomía de los servicios de inteligencia argentinos socavó el gobierno de los 
líderes militares, impidió la reforma y promovió la subversión después de la de-
mocratización.

5.2.  La CIA después de 1975: ventajas y desventajas de la supervisión 
legislativa

En 1975, después de las revelaciones de que la CIA se había involucrado en 
una variedad de actividades ilegales, desde el espionaje interno ilegal hasta el 
almacenamiento no autorizado de materiales químicos y biológicos, el Congreso 
de Estados Unidos inició múltiples investigaciones al respecto (Johnson, 2014: 
258-259). Después de este «Año de la Inteligencia», como se conoció a 1975, el 
Congreso tomó medidas para reforzar su control sobre la inteligencia estadouni-
dense, específicamente la CIA. En 1976, el Senado estableció el Comité Selecto 
de Inteligencia del Senado, y la Cámara hizo lo mismo en 1977 con el Comité 
Selecto Permanente de Inteligencia de la Cámara. El poder ejecutivo, encabezado 
por el presidente Gerald Ford, también implementó nuevos medios de supervi-
sión de la CIA.

Aunque no hay consenso entre los expertos de la inteligencia estadouniden-
se en cuanto a la efectividad de este nuevo sistema de supervisión, todos están 
de acuerdo en que la CIA desde 1975 operó con mucha menor autonomía que 
antes (Johnson, 2014: 259). A partir de ese año, los congresistas miembros de 
los comités de supervisión le hicieron preguntas de sondeo y exigieron detalles 
de sus operaciones. Y a partir de 1974, se exigió al presidente que informara a 
miembros selectos de ambos partidos en el Congreso a través de un «hallazgo» 
formal si había ordenado a la CIA emprender una campaña de acción encubierta 
en el exterior (Smith, 2019: 692).

Con este nuevo nivel de supervisión, se esperaría observar efectos positi-
vos en la CIA, como una mayor disposición a la reforma y un menor riesgo de 
patologías de recopilación de inteligencia, así como efectos nocivos, como una 
disminución de la experiencia y una mayor sensación de aversión al riesgo por 
parte de los agentes. En el lado positivo, la CIA, de hecho, no se pudo resistir 
a la reforma externa como en décadas anteriores. Cuando el presidente Jimmy 
Carter asumió el cargo en 1977, seleccionó al almirante Stansfield Turner, un 
extraño para la CIA, como su director. Turner llegó decidido a garantizar que las 
agencias de inteligencia estadounidenses cumplieran con las leyes y que la CIA 
hiciera más para aprovechar la tecnología moderna a fin de recopilar secretos de 
manera más eficaz y eficiente (Turner, 1985: 4, 26-27). A su entender, el nuevo 
nivel de supervisión del Congreso funcionó a su favor. Por un lado, como alguien 
ajeno a la agencia, le preocupaba menos que sus subordinados le ocultaran secre-
tos. La supervisión del Congreso «fortaleció mi mano en la CIA», escribió en sus 
memorias: «Si un subordinado me ocultara información deliberadamente, tal vez 
sobre una operación de espionaje delicada, correría el riesgo de que un comité 
del Congreso le pidiera que testifique sobre ese tema bajo juramento. Entonces 
estaría en la difícil posición de revelar algo al Congreso que le había ocultado a 
su director» (Turner, 1985: 150).
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Por tanto, como director con mentalidad reformista, Turner hizo su trabajo 
de manera más efectiva gracias a una mayor supervisión de la legislatura. Ade-
más, Turner ha hecho declaraciones que sugieren que el escrutinio del Congreso 
redujo la inclinación de la CIA a emprender operaciones excesivamente riesgosas 
que una agencia más autónoma podría haber realizado. El requisito «de informar 
al Congreso es valioso porque obliga al DCI y a sus subordinados a ejercer un 
mayor juicio al tomar decisiones sobre qué operaciones de espionaje valen la 
pena de correr el riesgo», escribió (Turner, 1985: 150).

Al mismo tiempo, la experiencia de una CIA de menor autonomía también 
ilustra las desventajas de un mayor control político. A medida que los altos fun-
cionarios de la CIA se movieron para cumplir con los deseos de sus supervisores 
en el Congreso, implementaron una gran cantidad de nuevas reglas y regulaciones 
internas sobre las operaciones en el extranjero. En octubre de 1977, Paul Henze, 
miembro del personal del Consejo de Seguridad Nacional bajo la presidencia de 
Carter, envió un memorando a Zbigniew Brzezinski, asesor de seguridad nacio-
nal de Carter, abordando las operaciones de recopilación de inteligencia de la 
CIA. Sus comentarios subrayan la compensación entre el control de los políticos 
sobre las operaciones de inteligencia y la correspondiente pérdida de experiencia 
y eficacia por parte de los oficiales de inteligencia, que ahora dedicaban más 
tiempo a cumplir las reglas. Refiriéndose a la supervisión por parte del Congreso, 
Henze escribió:

Nuevas regulaciones y restricciones, procedimientos de informes operativos y ad-
ministrativos más elaborados, preocupación en Langley por tener todo documentado, 
cotejado, aprobado por adelantado para cumplir con los requisitos legales, junto con 
una tendencia a jugar seguros en el campo, no solo han desalentado la iniciativa, sino 
que han resultado en una situación en la que incluso el personal de campo más motiva-
do dedica una gran cantidad de tiempo a tareas improductivas (Foreign Relations of the 
United States, 2016).

En resumen, los espías cargados con más papeleo tenían menos oportunida-
des de robar secretos. Refiriéndose a los principales oficiales de la CIA en cada 
país, conocidos como jefes de estación, Henze agregó: «Los jefes de estación tie-
nen que esforzarse [menos de una línea no desclasificada] para asegurarse de que 
sus oficiales den prioridad real a sacar informes de inteligencia en lugar de per-
derse en el flujo interminable de correspondencia administrativa y procesal que 
sigue saliendo de Washington» (Foreign Relations of the United States, 2016). 
Turner, por su parte, reconoció este posible inconveniente de un alto nivel de 
supervisión por parte del Congreso, pero culpó a la propia CIA por adoptar las 
nuevas regulaciones: las nuevas «cautelas excesivas» de la CIA fueron parte de 
una estrategia de autoprotección burocrática, insinuó (Turner, 1985: 153).

Si las ventajas del nuevo enfoque de Estados Unidos para administrar la CIA, 
en el que los espías disfrutaban de mucha menos autonomía, superaban las des-
ventajas, no es una pregunta que resolveremos aquí. Lo que está claro es que la 
supervisión del Congreso la obligó a estar más abierta a la reforma y la estimuló 
a emprender operaciones riesgosas solo después de la debida consideración, pro-
ceder que supuso beneficios definitivos. Por el contrario, la nueva supervisión, y 
la reacción correspondiente de la propia CIA, impuso una mayor carga adminis-
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trativa a los espías en el extranjero, lo que redujo su capacidad para concentrarse 
en la adquisición de secretos.

CONCLUSIONES

Para examinar algunas de las consecuencias posibles tanto en situaciones en 
las que los políticos otorgan a las agencias de inteligencia un alto grado de auto-
nomía como en las que ejercen un alto grado de control sobre ellas, nos hemos 
basado en una idea clave de la literatura sobre las interacciones principal-agente: 
los principales que otorgan alta autonomía a los agentes se arriesgan al desvío bu-
rocrático, mientras que los que ejercen un control estricto se arriesgan a afectar 
el desarrollo de la experiencia de los agentes. Al hacerlo, discutimos las cuentas 
existentes, que enfatizan los beneficios absolutos del control político y el peligro 
absoluto de una alta autonomía.

El desvío burocrático de las agencias secretas de inteligencia puede tomar 
formas extremas, como la subversión de un régimen político. Las dificultades 
que enfrentaron los políticos argentinos luego de la caída de la junta militar lo 
ejemplifican. En las democracias, particularmente en las emergentes, los formu-
ladores de políticas no deberían subestimar este peligro. Han de tener cuidado 
al designar a los altos funcionarios de las agencias de inteligencia, y sancionar 
severamente a los oficiales de inteligencia insubordinados o que engañen a sus 
supervisores.

Las democracias consolidadas tampoco son inmunes a los peligros del desvío 
burocrático. En 2014, John Brennan, director de la CIA designado por el presi-
dente Barack Obama, fue criticado por demócratas y republicanos en el Congreso 
cuando surgieron acusaciones acerca de que agentes de la CIA habían realizado 
espionaje electrónico a miembros del personal del Comité Selecto de Inteligencia 
del Senado. Los empleados estaban investigando el uso de la tortura por parte de 
la CIA bajo la Administración de George W. Bush. Inicialmente, Brennan negó 
con vehemencia las acusaciones. Luego, después de un informe del Inspector 
General de la CIA, la agencia admitió que sus oficiales habían «accedido inde-
bidamente o provocado el acceso» a una parte de la red de la CIA que el comité 
del Senado usaba para revisar los archivos clasificados de la agencia. Creyendo 
aparentemente que el personal del Senado había obtenido acceso no autorizado 
a cierta información, dos abogados de la CIA y tres oficiales técnicos revisaron 
la correspondencia de correo electrónico del personal. Después los tres técnicos 
«demostraron una falta de franqueza sobre sus actividades durante las entrevis-
tas», señaló el informe del inspector general (Ackerman, 2014).

Asimismo, los políticos deberían prestar atención a los riesgos que conlleva 
ejercer demasiado control sobre las agencias de inteligencia. La supervisión y 
el control son ciertamente necesarios, pero cada regla o investigación adicional 
tiene el potencial de alejar a los oficiales de inteligencia de su misión central de 
robar secretos, como demuestran los efectos del mayor control del Congreso 
sobre la CIA en los años setenta. A principios de 1977, E. Henry Knoche, sub-
director de Inteligencia Central, escribió un memorando a su jefe, Stansfield 
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Turner. Entre otros puntos, lamentaba los efectos del escrutinio externo, pre-
sumiblemente del Congreso, sobre la flexibilidad y preparación de la CIA. Las 
numerosas investigaciones de los comités de supervisión del Congreso estaban 
obligando a los elementos dispares de la CIA a pasar más tiempo coordinando 
sus respuestas a los formuladores de políticas, en lugar de espiar. Knoche escri-
bió que las crecientes demandas externas de información sobre la Comunidad 
de Inteligencia y la CIA habían creado presiones internas para que se centrali-
zaran ciertos tipos de toma de decisiones en la Comunidad en su conjunto, pero 
también dentro de la CIA. Esto revirtió una larga tradición de descentralización, 
que la CIA consideraba una ventaja. A medida que la supervisión y el control 
del Congreso «se ampliaron y profundizaron», explicó Knoche, la CIA fue per-
cibiendo cómo disminuía «su antigua flexibilidad —precisamente lo que la hacía 
diferente y mejor a los ojos de sus propios empleados—» (Foreign Relations of 
the United States, 2016).

Por consiguiente, en la medida de lo posible, los políticos deberían intentar 
lograr un equilibrio entre controlar las agencias de inteligencia y otorgarles auto-
nomía. Una perspectiva correcta hará que los espías rindan cuentas y evitará que 
socaven a los políticos y, al mismo tiempo, maximizará su experiencia.
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INTRODUCCIÓN

Una primera aproximación a la inteligencia permite asociarla con una capa-
cidad propia de organizaciones complejas, orientada a asesorar en el proceso de 
toma de decisiones del agente direccional a fin de anticipar aquellas situaciones 
que pueden afectar en primer término la existencia de la organización y, en se-
gundo término, las oportunidades. Debido a la importancia de su aporte para el 
éxito o fracaso de una entidad, se la denomina estratégica, toda vez que se orienta 
a las materias que involucran al más alto nivel de una institución, sea esta pública 
o privada.

En el sector privado, se conoce clásicamente con el nombre de inteligencia 
competitiva o inteligencia para los negocios, mientras que en el sector público se 
la suele denominar inteligencia estratégica o función estatal de inteligencia. En 
ambas hay convergencia en sus objetivos de preservar la existencia de la organi-
zación; resguardar el normal desarrollo de sus actividades, especialmente las crí-
ticas, y cuidar el bienestar de quienes forman parte de la institución. No obstante, 
su concreción presenta importantes diferencias referentes a su naturaleza, modo 
en que son reguladas y finalidad.

Este artículo se centra en la función estatal de inteligencia y los desafíos que 
enfrenta hacia el segundo cuarto del siglo XXI. Se estructura en torno a tres ejes: 
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el primero aborda los cambios en el entorno de la seguridad; el segundo lo rela-
ciona con el impacto que ello genera en la inteligencia estratégica que se realiza 
desde el Estado, y el tercero identifica desafíos que es necesario abordar para 
adaptar la inteligencia efectuada desde el Estado al nuevo contexto que deman-
dan los tiempos actuales. La elaboración se fundamenta en material bibliográfico 
especializado, clásico y reciente sobre los temas abordados.

1.  ENTORNO DE SEGURIDAD: EVOLUCIÓN Y TENDENCIAS 
CONTEMPORÁNEAS

En forma introductoria, es posible entender la seguridad como una condición 
que permite el normal desarrollo de las actividades de una comunidad, estando 
libre de peligros que puedan afectar la vida o bienestar de sus integrantes. De 
esta manera, es posible afirmar que se trata de un medio que permite alcanzar 
una finalidad, asociada a la paz o prosperidad de un grupo específico.

En una perspectiva de la seguridad de los países, se trata de una noción que 
ha evolucionado al igual que la idea de paz. Respecto a la idea de seguridad, po-
demos constatar una primera evolución relacionada con su inicial entendimiento 
como ausencia de guerras hasta una compresión más amplia que la entiende como 
«la ausencia de amenazas militares y no militares que pueden cuestionar los va-
lores centrales que quiere promover o preservar una persona o una comunidad, y 
que conllevan un riesgo de utilización de la fuerza» (David, 2008: 65). En efecto, 
en «su sentido más abstracto, suele definirse como la ausencia de amenazas a 
valores apreciados, especialmente aquellas que puede poner en peligro la super-
vivencia del objeto referente (Estado, sociedad, individuo, etc.). Así, la seguridad 
no implica solo la mera supervivencia, sino también verse libre de amenazas que 
condicionan la vida, de forma que sea factible alcanzar determinados objetivos 
políticos y sociales» (Pérez de Armiño, 2015: 302). En este mismo sentido, la 
idea de paz ha evolucionado desde un entendimiento inicial de lo que se ha deno-
minado paz negativa, es decir, la «simple ausencia de guerra y violencia directa», 
hacia una comprensión de la llamada paz positiva, explicada «como ausencia de 
guerra y violencia directa junto con la presencia de la justicia social» (Harto de 
Vera, 2011: 130), basándose en la propuesta de Galtung en la década de 1960, 
que en la de 1990 complementa su planteamiento adicionando la ausencia de 
violencia cultural a la idea de paz positiva.

La evolución de ambos términos a lo largo del tiempo da cuenta de cam-
bios —particularmente en los siglos XX y XXI—, asociados a lo que se entiende 
por peligros —amenazas o vulnerabilidades— que pueden afectar la vida de las 
personas en una comunidad organizada. Estas transformaciones han estado in-
fluidas por la ampliación vertical y horizontal de la seguridad (Orozco, 2006). 
Desde una óptica vertical, el Estado deja de ser el único nivel de análisis y se 
incorporan nuevos enfoques. Por ejemplo, uno centrado en la persona, a partir 
de la seguridad humana, o también otro centrado en una escala global, cuando 
se considera la seguridad como bien público global (Kaul et al., 2001; Kaul y 
Blondin, 2015). Un enfoque horizontal se refiere al incremento de temas conside-
rados de seguridad: ya no solo se trata de los temas militares y estratégicos, sino 
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que se incorporan asuntos como la pobreza, la corrupción, el medio ambiente 
o la seguridad pública, entre otros. Ello queda ilustrado con el planteamiento 
de la seguridad multidimensional, que se incorpora en diversas declaraciones 
multilaterales en la materia, como es el caso de la Declaración de Seguridad de 
las Américas, efectuada en el marco de la Organización de Estados Americanos 
(México, 2003) y que señala:

La seguridad de los Estados del Hemisferio se ve afectada, en diferente forma, por 
amenazas tradicionales y por las siguientes nuevas amenazas, preocupaciones y otros 
desafíos de naturaleza diversa:

— El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema mundial de 
las drogas, la corrupción, el lavado de activos, el tráfico ilícito de armas y las conexiones 
entre ellos.

— La pobreza extrema y la exclusión social de amplios sectores de la población, 
que también afectan la estabilidad y la democracia. La pobreza extrema erosiona la 
cohesión social y vulnera la seguridad de los Estados.

— Los desastres naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA y otras enferme-
dades, otros riesgos a la salud y el deterioro del medio ambiente.

— La trata de personas.
— Los ataques a la seguridad cibernética.
— La posibilidad de que surja un daño en el caso de un accidente o incidente 

durante el transporte marítimo de materiales potencialmente peligrosos, incluidos el 
petróleo, material radioactivo y desechos tóxicos.

— La posibilidad del acceso, posesión y uso de armas de destrucción en masa y sus 
medios vectores por terroristas (OEA, 2003: 4).

En esta misma línea, desde la Organización de Naciones Unidas (ONU), a 
inicios del siglo XXI, el secretario general de la época, Kofi Annan, convocó a un 
grupo de expertos, quienes elaboraron el «Informe del grupo de alto nivel sobre 
las amenazas, los desafíos y el cambio», a partir del cual se presentó en 2004 el 
documento «Un mundo más seguro: la responsabilidad que compartimos», don-
de se expresa:

Cualquier suceso o proceso que cause muertes en gran escala o una reducción masi-
va en las oportunidades de vida y que socave el papel del Estado como unidad básica del 
sistema internacional constituye una amenaza a la seguridad internacional. Si se parte 
de esa definición, hay seis grupos de amenazas que deben preocupar al mundo hoy y en 
los decenios por venir:

— Las amenazas económicas y sociales, como la pobreza, las enfermedades infec-
ciosas y la degradación ambiental.

— Los conflictos entre Estados.
— Los conflictos internos, como la guerra civil, el genocidio y otras atrocidades en 

gran escala.
— Las armas nucleares, radiológicas, químicas y biológicas.
— El terrorismo.
— La delincuencia organizada transnacional (ONU, 2004: 27).

Esta ampliación de lo que se entiende por seguridad y sus implicancias ha 
sido desarrollada desde diferentes perspectivas (Alda y Ferreira, 2015) y también 
ha recibido críticas, pues se estaría ante una securitización, es decir, se estarían 
considerando temas de naturaleza política, social, de desarrollo, entre otros, en la 
agenda de seguridad, con lo cual se amplía excesivamente el alcance del término 
y da lugar a un problema metodológico (Sotomayor, 2007).
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En una aproximación contemporánea, tiende a mantenerse un alcance más 
amplio de la noción tradicional de la seguridad. En efecto, ya no es un asunto ex-
clusivo del Estado ni militar, aun cuando el Estado sigue siendo actor clave en el 
tema. En este sentido, para el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN que sería 
establecido en junio de 2022, David van Weel, secretario general adjunto para 
Desafíos de Seguridad Emergentes de la OTAN, plantea tener en consideración:

En un panorama estratégico en constante evolución, la ventaja futura de la Alianza 
se basará en la forma en que desarrolle un enfoque holístico y global que aproveche 
las combinaciones entre los ámbitos señalados. La convergencia entre nuestro orden 
internacional basado en normas, las amenazas híbridas, los golpes a nuestras sociedades 
resilientes, los nuevos ataques en nuevos dominios operativos, los avances tecnológicos 
y el cambio climático son vitales. La convergencia conlleva la amenaza del cambio pero, 
al mismo tiempo, trae consigo las oportunidades de los enfoques novedosos y de la 
innovación (Van Weel, 2022: 68).

Complementando lo expuesto, Javier Colomina, vicesecretario general adjun-
to para Asuntos Políticos y de Seguridad de la OTAN, considera que el nuevo 
Concepto Estratégico de la OTAN requiere un «enfoque de 360 grados», que se 
explica así:

La OTAN deber ser capaz de dar respuestas frente a cualquier amenaza, desde 
cualquier lugar y en cualquier momento. Y no tengo duda de que este sencillo eslogan 
seguirá formando parte del nuevo concepto estratégico. El valor añadido estará más 
bien en incrementar su peso en la reflexión y en el trabajo de la Alianza, incorporando 
plena y honestamente la dimensión sur, que, a pesar del consenso en torno a ello, y del 
esfuerzo ya realizado por la Alianza, sigue sin tener la misma presencia e importancia 
que otras direcciones estratégicas. Trabajando codo a codo con nuestros socios de la 
región, haciendo el mejor uso posible de nuestros instrumentos de partenariado e incre-
mentando los recursos financieros dedicados a las actividades de seguridad cooperativa, 
con el objetivo de comprender mejor sus necesidades y hacerlas compatibles con nues-
tros intereses estratégicos (Van Weel, 2022: 95-96).

De esta manera, se constata que, en mayor o menor medida, hay una amplia-
ción de lo que se entiende por seguridad para los países. Por un lado, el sujeto de 
protección ya no solo es el Estado, ampliando los actores en el nivel de análisis e 
incorporando al ser humano y los fenómenos globales. Por otro lado, se amplían 
los ámbitos de análisis: ya no solo se considera lo militar y estratégico vinculado 
a ello; ahora los asuntos sanitarios, ambientales o delincuenciales son también 
objeto de consideración. Queda la duda de si ello se refleja en la compresión del 
rol y funcionamiento de la inteligencia estratégica en los países, especialmente en 
Latinoamérica.

2. IMPACTO EN INTELIGENCIA ESTRATÉGICA

La inteligencia puede entenderse como una capacidad propia de organizacio-
nes complejas (Sancho, 2016a y 2016b). Su finalidad es asesorar en el proceso de 
toma de decisiones de las principales autoridades de la organización, en asuntos 
que pueden afectar su existencia e inclusive sus oportunidades. Cuando es desa-
rrollada desde el Estado, se considera una función y puede denominarse función 
estatal de inteligencia (FEI). Su principal orientación es reducir la incertidumbre 



INTELIGENCIA Y SEGURIDAD: DESAFÍOS HACIA EL SEGUNDO CUARTO... 119

asociada al conflicto (Clark, 2008: 8-9). No se trata de cualquier conflicto, sino 
de aquel que pueda afectar la seguridad del país, es decir, la vida de sus habitan-
tes, la integridad territorial, la soberanía nacional y la estabilidad institucional.

La inteligencia desarrollada desde el Estado, tal como indica Lowenthal, 
busca «evitar la sorpresa estratégica; proporcionar experiencia de largo plazo; 
apoyar el proceso de la política pública, y mantener el secreto de la información, 
necesidades y métodos». El mismo autor entiende por inteligencia: «El proceso 
mediante el cual los tipos específicos de información importantes para la segu-
ridad nacional son requeridos, recopilados, analizados y proporcionados a los 
responsables políticos; los productos de dicho proceso; la salvaguardia de estos 
procesos y esta información por las actividades de contrainteligencia; y la reali-
zación de las operaciones conforme a lo solicitado por las autoridades legales» 
(Lowenthal, 2006: 2-5 y 9).

Es necesario tener en consideración que su principal cualidad distintiva fren-
te a otras entidades de la administración es que se trata de un «organismo cuya 
razón de ser es crear un eficaz sistema de información, aplicando los procedi-
mientos e instrumentos de las gestión del conocimiento, con el fin de suminis-
trar al Estado conocimiento para la comprensión de su entorno, el ajuste de su 
estrategia, la adopción de medidas de intervención e influencia en la realidad y 
el desarrollo de operaciones de información y desinformación y de contrainteli-
gencia en el terreno de la seguridad y la defensa nacional» (Esteban y Navarro, 
2004: 40-41).

La inteligencia que posee un país puede ser analizada desde diferentes di-
mensiones: como organización, abarca las entidades que desarrollan esta función 
y el modo en que se relacionan entre ellas, visualizándose por medio de una 
arquitectura (sistema o comunidad) de inteligencia. Como proceso, comprende 
las distintas etapas en que los datos obtenidos y la información recopilada, prove-
nientes de variadas fuentes y medios de búsqueda, son procesados y analizados; 
ello permite producir un conocimiento nuevo que, al ser entregado en forma 
oportuna, precisa y confiable antes del proceso decisional, constituye lo que se 
denomina inteligencia. Y como producto, remite a los diversos reportes de inte-
ligencia que, con diversa periodicidad y sobre múltiples materias, es necesario 
poner a disposición del decisor. La gestión de cada una de estas dimensiones está 
condicionada en primer término por los peligros de seguridad que enfrentan los 
países, específicamente aquellas que son definidas como amenazas. En segundo 
término, pueden ser consideradas las oportunidades que, con frecuencia, se aso-
cian a los objetivos nacionales establecidos por cada país.

En este sentido, se constata un cambio en el panorama estratégico, cuya adap-
tación ha sido insuficiente en los servicios de inteligencia, particularmente en los 
latinoamericanos. Las novedades en el entorno de seguridad en los países pueden 
caracterizarse en los siguientes términos, recogidos en el reporte ejecutivo «Las 
Américas en tiempos adversos: en busca de una agenda renovada», elaborado 
para la IX Cumbre de las Américas (Los Ángeles, 2022):

Más importante aún es redoblar los esfuerzos para ampliar y profundizar las medi-
das de adaptación al cambio climático para reducir las vulnerabilidades e incrementar 
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la resiliencia de los ecosistemas, los sistemas productivos y las comunidades. En para-
lelo, resulta indispensable fortalecer los sistemas de cooperación en materia de aler-
ta temprana, respuesta inmediata y mejor reconstrucción frente a desastres naturales. 
Además, hay una preocupación compartida por parte de actores sociales en América 
Latina que impugnan el extractivismo y que reclaman enfoques de justicia ambiental 
que contemplen a su vez la protección de la biodiversidad en sus países (IX Cumbre de 
las Américas, 2022: 29).

Además de señalar la necesidad de «replantear las estrategias de seguridad 
fallidas del pasado», ese mismo reporte ejecutivo manifiesta en los puntos 12, 13 
y 14 de su ruta para una agenda renovada:

Hay que acelerar el desmantelamiento del paradigma prohibicionista en materia 
de drogas, avanzar en mecanismos de regulación selectiva y modulada de las sustancias 
psicotrópicas e institucionalizar un enfoque de reducción de daños a nivel interamerica-
no. Esto requiere más investigación, mejores datos y, sobre todo, de mayor concertación 
regional.

Si se quiere realmente reducir la violencia y la influencia del crimen organizado en 
las Américas, hay que tomar medidas inmediatas para regular y limitar la disponibilidad 
y el tráfico de armas. Los productores y distribuidores de armas son negligentes y co-
rresponsables de la espiral de violencia en nuestros países. Las políticas de mano dura, 
la criminalización de la protesta social y la militarización de la seguridad pública son in-
eficaces, contraproducentes y violatorias de los derechos humanos. Hay que revertirlas 
con enfoques integrales de prevención, reintegración social y excarcelación.

La migración es una asignatura pendiente que no puede esperar. Es un fenómeno 
económico, social y humano cada vez más complejo, dinámico, interconectado y con 
múltiples aristas en todo el continente. El problema más apremiante es la situación de 
precariedad y desprotección de las personas migrantes en tránsito. Se requiere abrir 
vías de regularización, refugio y asilo, además de invertir muchos más recursos para el 
desarrollo de las comunidades de origen (IX Cumbre de las Américas, 2022: 41).

A los asuntos de seguridad expuestos, se añade, por un lado, lo relacionado 
con temas de salud, visibilizados por la pandemia del Covid-19, que evidenció la 
importancia de prever crisis sanitarias por contagio, que pueden ser duraderas 
en el mundo. La Organización Panamericana de la Salud (2022), por ejemplo, ha 
incorporado en su gestión la inteligencia sanitaria:

El Departamento de Evidencia e Inteligencia para la Acción en Salud (EIH) trabaja 
para expandir el uso de la información para la salud, incluida la gestión de datos, la 
previsión y el establecimiento de escenarios, utilizando tecnología de la información 
de vanguardia. EIH también es responsable de coordinar el seguimiento de los ODS 
relacionados con la salud (Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU). El Depar-
tamento reúne y proporciona información estratégica e inteligencia para desarrollar e 
implementar políticas basadas en evidencia y decisiones acertadas sobre temas de salud 
pública en todos los niveles.

Se agrega a lo indicado las migraciones por crisis de seguridad en los países, 
que pone en evidencia las dificultades existentes para anticiparse a situaciones 
en las cuales la vida de las personas está en peligro, especialmente cuando se 
considera que se ha alcanzado la cifra de 100 millones de personas desplazadas. 
En el informe del Alto Comisionado para los Refugiados (ACNUR) «Tendencias 
globales en el desplazamiento forzado en 2021», se plantea:

¿Qué dirección tomará el mundo en los próximos años? La comunidad internacio-
nal puede tomar medidas para redoblar esfuerzos con el fin de compartir responsabi-
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lidades y buscar soluciones duraderas, lo que podría revertir la tendencia actual y así 
reducir los niveles de desplazamiento de manera notoria [...]. A lo largo de la historia, 
ha habido soluciones para abordar los flujos de las situaciones de desplazamiento, pero 
a medida que las nuevas situaciones de refugiados se intensifican, y las existentes se 
avivan o siguen sin resolverse, existe una necesidad acuciante y cada vez mayor de 
encontrar soluciones duraderas de más alcance. Sin embargo, dada la velocidad de los 
nuevos desplazamientos en la última década, las soluciones experimentan dificultades 
para mantenerse al día con los cambios (ACNUR, 2022: 8).

Por su parte, el incremento en el uso del dominio del ciberespacio genera de-
safíos importantes. Supone una etapa en la historia del hombre, denominada era 
digital, cuyas características son la gran cantidad de información que se genera y 
gestiona, aun cuando ello no conlleve personas más informadas ni cuyo proceso 
decisional sea mejor: «Nuestra obsesión no son ya las cosas, sino la información 
y los datos. Ahora producimos y consumimos más información que cosas. Nos 
intoxicamos literalmente con la comunicación [...]. La consecuencia es la info-
manía» (Han, 2021: 14).

Esta nueva era digital obliga a tener en cuenta los peligros que implica el cre-
ciente uso del ciberespacio al provocar incidentes de ciberseguridad, que pueden 
ser delitos; ataques masivos a sistemas interconectados; ataques a infraestruc-
turas que incluso afecten a la seguridad nacional; o imprevistos originados por 
amenazas híbridas (Sancho, 2017 y 2021; Giannopoulus, Smith y Theocharidou, 
2021). En efecto, en esta sociedad de la información, emerge el desafío de un 
trabajo de inteligencia cuando «la información circula ahora, sin referencia algu-
na a la realidad, en un espacio hiperreal. Las fake news son informaciones que 
pueden ser más efectivas que los hechos. Lo que cuenta es el efecto a corto plazo. 
La eficacia sustituye a la verdad» (Han, 2021: 14).

Este contexto contemporáneo, que contempla amenazas tradicionales y nue-
vas situaciones que pueden afectar significativamente la vida de las personas e 
inclusive la estabilidad institucional, motiva a revisar el modo en que los ser-
vicios de inteligencia abordan estas materias. En particular, en Latinoamérica 
se constata una tradición proveniente de la Guerra Fría (Ugarte, 2012; Gómez 
de la Torre, 2018), cuya actualización se ha visto dificultada por problemas de 
diverso tipo (Sancho y Maldonado, 2016), entre ellos, de institucionalidad, pues 
aparecen periódicamente situaciones de escándalo en servicios de inteligencia 
que incluso han terminado con sus directores procesados o en la cárcel (Cepik 
y Ambros, 2014; Ugarte, 2018; Gómez de la Torre, 2018; Benítez, 2022). Aún 
está pendiente su ajuste al nuevo ambiente de la seguridad, que contemple al 
menos:

— La ampliación de la comunidad o sistema de inteligencia, incorporando 
a las entidades responsables de la inteligencia criminal, pues hay costumbre de 
confundirla con la inteligencia policial. Se requiere añadir y potenciar la inteli-
gencia penitenciaria y la inteligencia económico-financiera para prevenir el lava-
do de activos, así como la inteligencia aduanera.

—  La incorporación de la inteligencia sanitaria en la comunidad o sistema 
de inteligencia de cada país y creación de una entidad que realice esta función, 
ubicándola en Ministerio de Salud a fin de que, partiendo de la gestión de los 
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datos sanitarios, pueda prevenir, detectar o alertar oportunamente de crisis sani-
tarias cuyo origen sea nacional o internacional.

— La incorporación de la inteligencia medioambiental, desarrollada por una 
entidad especializada que esté ubicada en la institución dedicada a los temas am-
bientales a fin de que pueda anticipar posibles daños, así como también dimen-
sionar y mitigar las consecuencias del cambio climático en el territorio nacional 
(Sancho, 2018).

— La promoción de la ciberinteligencia, entendida no solo como la obtención 
de información en el ciberespacio, sino mediante el establecimiento de una enti-
dad especializada, capaz de identificar los peligros que pueden afectar el funciona-
miento del ciberespacio, puesto que cualquier fallo puede poner en riesgo la vida 
de las personas e incluso la seguridad del país (Global Risk Report, 2022), además 
de vigilar su uso para que no beneficie al crimen organizado (Collins, 2022).

3.  DESAFÍOS PARA UNA INTELIGENCIA ESTRATÉGICA  
QUE TRANSITA A LA MITAD DEL SIGLO XXI

Situarse en cualquier momento del tiempo, desde una perspectiva de la inteli-
gencia, implica pensar a futuro, pues su naturaleza es anticiparse a lo que puede 
ocurrir, pero sin desconocer el pasado ni la coyuntura del momento. En el caso de 
la inteligencia estratégica, su orientación es el mediano y largo plazo. Desde esta 
óptica, resultan clave al menos tres consideraciones. La primera está relacionada 
con la tradición y la actualidad de los servicios de inteligencia, particularmente 
en Latinoamérica, y es el desafío de las denominadas «tres ces»:

— Convicción de que es posible anticiparse a situaciones que pueden afectar 
la seguridad del país, sus oportunidades y objetivos nacionales, porque hay infor-
mación disponible que, oportunamente recolectada y analizada, puede orientar 
las decisiones de las máximas autoridades del país a fin de evitar peligros e in-
cluso aprovechar posibles beneficios a los cuales es posible acceder al estar bien 
informados.

— Confianza en que los instrumentos que permiten acceder a información 
de fuentes cerradas serán usados para los fines que el legislador ha establecido y 
en que las autoridades elegidas democráticamente harán sus requerimientos sin 
desprofesionalizar la esencia del servicio de inteligencia.

— Capacidad suficiente, que es necesario fortalecer para adaptarse al es-
cenario de seguridad contemporáneo, lo que supone una modernización de la 
arquitectura de inteligencia en los países, incorporando la inteligencia criminal, 
la inteligencia sanitaria y la ciberinteligencia en los términos ya explicados.

La segunda consideración atañe a la necesidad de promover una política pú-
blica de inteligencia que al menos considere estos factores: institucionalización 
de la función; profesionalización de la actividad; cultura en la materia, tanto en la 
ciudadanía como en la opinión pública especializada; accountability o rendición 
de cuentas en diferentes niveles y ámbitos de la gestión del Estado; adecuada y 
oportuna coordinación interagencial, y una efectiva cooperación internacional 
(Swenson y Sancho, 2015; Sancho, 2021). Por último, la tercera consideración 
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concierne a la importancia de conceder mayor valoración al papel que desde la 
academia se puede desempeñar para aportar conocimiento en los desafíos que 
enfrenta la inteligencia a través de sus servicios. En este sentido, favorecer la 
capacidad de análisis, especialmente en temas de incorporación reciente o pen-
diente, se traduciría en un mejor trabajo en materias recientes y su conexión con 
otras tradicionales. En ocasiones, se considera que la academia es la antítesis de 
la inteligencia, pues mientras la primera tiene una orientación principalmente 
teórica, la segunda es más práctica. No obstante, parece evidente que el trabajo 
colaborativo resultaría fructífero, pues la academia posee amplia experiencia en 
las variadas y diversas técnicas de análisis, que son clave para todo análisis de 
inteligencia (Arcos, 2019; De Castro y Sancho, 2022).

CONCLUSIONES

Transcurrido casi el primer cuarto de este siglo y con el horizonte de tiempo 
puesto en su mitad, se constatan cambios en la manera de entender la seguridad 
y el entorno donde se formula. En efecto, en la noción de seguridad se evidencia 
su ampliación horizontal (incorporación de temas) y vertical (adición de niveles 
de análisis que se completan al Estado). Asimismo, existen novedades en el en-
torno de la seguridad, como, por ejemplo, un creciente uso del ciberespacio y la 
atención a los peligros que en este dominio se identifican.

Estas modificaciones impactan a la inteligencia estratégica, desafiándola para 
que acometa una modernización que refleje estas novedades en materia de segu-
ridad. Resulta un asunto especialmente necesario en los países de Latinoamérica, 
pues su enfoque de la inteligencia está fuertemente influido por la época de la 
guerra y posguerra, y no logran adaptarse a las necesidades y la lógica de la era 
digital. En este sentido, la voluntad política es clave para impulsar un proceso de 
cambio que considere un enfoque de política pública en el cual se contemplen 
respuestas a problemas tradicionales de la inteligencia en esos países, además de 
una adaptación a los desafíos que entraña desenvolverse en el primer cuarto 
de siglo con vistas a avanzar hacia el medio siglo con la mejor capacidad posible.
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SEGURIDAD INTEGRAL, UNA VISIÓN 
DESDE LA TEORÍA DE LAS RELACIONES 

INTERNACIONALES

Javier PÉREZ RODRÍGUEZ

INTRODUCCIÓN

Las condiciones de seguridad interior de los Estados han sufrido un intenso 
deterioro debido a la presencia de hechos con alcance global como son los efec-
tos del Covid-19. Por otro lado, el crimen organizado transnacional (COT) ha 
tenido la capacidad de adaptarse con mayor rapidez a los efectos causados por 
la globalización, utilizando a su favor la apertura comercial, la flexibilización de 
controles y pasos fronterizos para el libre tránsito de bienes y personas, además 
de aprovechar las comunicaciones mediante el uso de elementos tecnológicos de 
última generación. También existe una gran preocupación por el acelerado dete-
rioro ambiental, el cambio climático y la sobreexplotación de los recursos vivos 
en los espacios marítimos.

El modelo de Estado-nación, acuñado como resultado de la paz de Westfalia en 
1648, ha sufrido varias transformaciones para atender las necesidades provenien-
tes del momento histórico y de las personas que habitan en su espacio físico. Hoy 
luce irreconocible de la versión original en la que se estableció que su rol central 
era la seguridad, el orden, las leyes y el derecho de propiedad (Fukuyama, 2014: 
15). En cuanto a su administración, por ahora el modelo de democracia liberal es el 
predominante en el mundo. Esto no significa que sea exitoso, al menos en cuanto a 
la disminución de brechas económico-sociales, pues son muy visibles las asimetrías 
entre personas con fortunas mayores al PIB de muchos países y una gran masa de 
población precarizada (Bauman y Bordini, 2016: 37). Sin embargo, a pesar de los 
cuestionamientos, el Estado-nación sigue siendo el modelo vigente dentro del siste-
ma internacional y en la gestión de las crisis internas generadas por tensiones y dis-
turbios sociales, catástrofes naturales y antrópicas, crisis económicas y financieras.

Con el propósito de orientar esta contextualización, pretendemos describir 
los efectos generados en el ámbito de la seguridad, partiendo de la afirmación de 
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que esta es una de las responsabilidades centrales en la administración estatal. 
Con estos antecedentes, tomamos al Estado-nación de Ecuador en América del 
Sur como objeto de estudio y nos centramos sobre su responsabilidad en materia 
de seguridad. Para este análisis, nos basaremos en el paradigma de la «seguridad 
integral» desde la teoría de las relaciones internacionales, de acuerdo con el mo-
delo realista y sus derivaciones como elemento orientador de los organismos de 
seguridad de Ecuador.

Ecuador no ha sido el único país que ha realizado frecuentes cambios en sus 
organismos de seguridad e inteligencia. Colombia, por ejemplo, luego de procesar 
un oscuro proceder por la mala utilización de las capacidades para escucha —las 
llamadas chuzadas—, inició un proceso de investigación y reformas (France24, 
2020). Estados Unidos, por su parte, no termina de adaptar su complejo sistema 
de inteligencia para superar las secuelas de los atentados del 11 de septiembre de 
2001, las filtraciones del contratista Edward Snowden, el hackeo sistemático a 
sus redes informáticas y otros fallos más (Harman, 2015).

En este contexto, el 25 de enero de 2022 el gobierno ecuatoriano presentó a 
la Asamblea Nacional un proyecto de ley denominado «Ley orgánica de seguri-
dad integral y fortalecimiento de la fuerza pública». Lo mencionado en el título 
como «seguridad integral», además de algunos elementos en su contenido, iden-
tifican una clara orientación hacia la seguridad ciudadana, que es una parte de 
la seguridad pública y esta, a su vez, lo es de la seguridad integral. No obstante, 
observamos que, en este proyecto, no se abordan los asuntos del sistema nacio-
nal de inteligencia, ni las dificultades existentes en las zonas de frontera donde 
las dinámicas que afectan a las condiciones de seguridad se traslapan entre los 
ámbitos de seguridad ciudadana y defensa.

Experiencias como el atentado terrorista al comando de policía de San Loren-
zo (frontera con Colombia) el 27 de enero de 2018, que causó 27 heridos, 34 vi-
viendas afectadas y la destrucción casi total de la instalación policial, han marcado 
un hito en el inicio de una crisis de seguridad que se prolongó por varios meses 
con múltiples expresiones, como el asesinato de un equipo de tres periodistas de 
un prestigioso diario capitalino; el asesinato de dos civiles ecuatorianos; el secues-
tro y asesinato de un miembro del ejército ecuatoriano; el ataque con explosivos 
a una patrulla de infantería de marina, que causó la muerte de cuatro efectivos; el 
desplazamiento de grupos humanos hacia el interior; acciones de hostigamiento 
contra elementos de las Fuerzas Armadas del Ecuador, con el saldo de dieciocho 
efectivos heridos; el atentado y destrucción parcial del retén naval de Borbón, y 
los atentados contra la infraestructura pública, entre otros (El Comercio, 2018).

Estos hechos, al tiempo de revelar el grave problema que durante varios años 
se había incubado en la provincia de Esmeraldas al norte de Ecuador y en el vecino 
departamento de Nariño en Colombia, se agravaron luego de la desmovilización 
de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). En esta ocasión se 
mostró de forma evidente la fragilidad de nuestro sistema de seguridad  1 frente a la 

1 Registro Oficial, Suplemento 35 de 28 de septiembre de 2009. Se alude al art. 5 de la Ley de 
Seguridad Pública y del Estado, que reza: «Del sistema de seguridad pública y del Estado. El sistema de 
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capacidad de los grupos armados organizados (GAOS) como el autodenominado 
Oliver Sinisterra (Bbcmundo, 2018). Por otro lado, estos hechos constituyeron 
los más fuertes indicios del grado de penetración de las estructuras ilegales del 
crimen organizado en las poblaciones fronterizas que, además, reclutan a los pes-
cadores artesanales ecuatorianos para transportar droga hacia Centroamérica. 
Frente a esto, la respuesta del Estado se expresa en un proceso de seguritización 
llevado a la práctica con la conformación de una fuerza de tarea como mecanis-
mo para la gestión de crisis.

A pesar de las connotaciones del hecho relatado, se identifican en el decreto de 
estado de excepción  2 disposiciones e instrucciones exclusivamente para los orga-
nismos del ejecutivo, sin considerar instrucciones o direccionamiento alguno para 
la función legislativa ni para el sistema de justicia (incluye Fiscalía), perdiendo el 
sentido de integralidad frente a un problema que toca la transversalidad estatal, 
en cuya gestión fue necesario articular coordinaciones con el gobierno de la Re-
pública de Colombia. A esto se agrega la discrecionalidad debido a la ausencia 
de norma expresa para estados de excepción, lo cual genera espacios grises en la 
legislación y poco compromiso por parte de los funcionarios. En el ámbito de in-
teligencia, no existió una alerta oportuna para evitar la crisis, en parte porque aún 
prevalecía un comportamiento inercial por el cual el organismo rector del sistema 
nacional de inteligencia, la Secretaría Nacional de Inteligencia SENAIN, hoy de-
nominada Centro de Inteligencia Estratégica (CIES), había orientado su potencial 
humano, recursos financieros y tecnológicos priorizando acciones de seguimiento 
en contra la oposición política, lo que dificultó aún más la respuesta estatal.

La conclusión de este hecho condujo a pensar en la necesidad de reorganizar 
y reorientar el órgano rector de la inteligencia nacional, junto con la actualización 
de normas para suprimir el comportamiento discrecional de funcionarios y de 
otras instituciones que, sin responsabilidad específica en materia de seguridad, 
deben colaborar desde su área de responsabilidad en la atención de los proble-
mas que se generan por la inseguridad. Únicamente de esta manera se puede 
alcanzar un efecto de integralidad con todas las capacidades del Estado.

1. INSEGURIDAD CRECIENTE

Otros problemas de seguridad recientes han derivado en crisis incontenibles 
para la acción del Estado, tales como: la extracción de minerales sin los permisos 
del Estado en las zonas de Zaruma, Buenos Aires, Jatunyacu y Yutzupino  3; la gra-

seguridad pública y del Estado está conformado por la Presidencia de la República, quien lo dirige, las 
entidades públicas, las políticas, los planes, las normas, los recursos y los procedimientos, con sus inte-
rrelaciones, definidos para cumplir con el objeto de la presente ley; y las organizaciones de la sociedad 
que coadyuven a la seguridad ciudadana y del Estado».

2 Tomado de http://doc.corteconstitucional.gob.ec:8080/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/ 
5b7a71d6-1088-4bf1-9861-940fbb756318/decreto_ejecutivo_0001-18-ee.pdf?guest=true, Decreto Eje-
cutivo núm. 296, de 27 de enero de 2018.

3 Zaruma es una ciudad ubicada en la provincia de El Oro, fronteriza con Perú. Se la conoce por 
una larga historia de actividad minera desde la época de la colonia. Buenos Aires es una parroquia de 
la provincia de Imbabura, con yacimientos auríferos muy importantes que llegaron a concentrar más de 
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ve alteración del orden público de octubre de 2019  4; la pandemia del Covid-19 
que, pese a su carácter sanitario, tuvo efectos en la seguridad; los frecuentes pro-
blemas causados por desastres naturales  5; las masacres en los centros de rehabi-
litación social, con un saldo de 400 asesinatos en dos años y más de 300 personas 
privadas de libertad fugados entre los años 2021 y lo que corre de 2022 (Fran-
ce24, 2022); la violencia desatada por bandas criminales locales en asociación 
con carteles transnacionales del crimen organizado y narcotráfico, y la actividad 
predatoria de flotas extranjeras en aguas jurisdiccionales. Esta diversidad de ac-
tores y eventos que interactúan en los espacios soberanos del Estado solo pueden 
ser gestionados desde una visión integral bajo el direccionamiento del Ejecutivo.

Los eventos descritos reflejan una complejidad inusitada y plantean un de-
safío mayor para el sistema de seguridad integral de Ecuador. Asimismo, no po-
demos desentendernos de nuestra posición geográfica relativa: Colombia es el 
mayor productor de cocaína a escala mundial (France24, 2022), y Perú le sigue 
los pasos. Esto sin duda influye en el deterioro de las condiciones de seguridad 
de Ecuador, como se refleja en los índices de criminalidad (Primicias.es, 2021) 
y en el memorando que el presidente de Estados Unidos Joseph Biden envió al 
secretario de Estado con información sobre «los principales países productores 
de drogas ilícitas o de tránsito de drogas importantes para el año fiscal 2022»: en 
ese grupo se encuentra Ecuador (El Comercio, 2021).

Tomando en consideración la descripción anterior, la opinión pública, orienta-
da por los medios de comunicación, desató duras críticas sobre el papel del sistema 
nacional de inteligencia por no haber cumplido su deber de generar alertas a las 
autoridades de gobierno para evitar el desbordamiento de la capacidad institucio-
nal (El Comercio, 2019). Por otro lado, el sistema de seguridad integral concebido 
en la Ley de Seguridad Pública y del Estado tampoco cumplió con su labor de 
integrar y orientar los esfuerzos y la capacidad del Estado en materia de seguridad.

2. DEBILIDAD ESTATAL

A esta complejidad, se suma un debilitamiento del Estado en cuanto a capa-
cidades y recursos, al tiempo de cargar con el peso de mayores responsabilidades 

12.000 personas dedicadas a la explotación ilegal y antitécnica de minerales en 2018. Yutzupino es una 
parroquia de la provincia del Napo en la Amazonía ecuatoriana que, por estar localizada en las estriba-
ciones de la cordillera oriental de los Andes, cuenta con una gran cantidad de ríos con minerales, prin-
cipalmente oro. Estos cursos de agua son tributarios del río Napo, el mayor afluente del río Marañón. 
Para más detalles, véanse https://es.mongabay.com/2022/02/ecuador-la-mineria-ilegal-esta-acabando-
con-dos-rios-de-napo/ y https://www.planv.com.ec/investigacion/investigacion/mineria-ilegal-napo-
se-llevaron-el-oro-mientras-sembraban-un-cementerio.

4 Movilización social que se transformó en crisis por la violencia urbana y rural, en rechazo a las 
medidas económicas implementadas por el gobierno, lo que causó una paralización del país durante más 
de trece días (del 3 al 15 de octubre de 2019), con un saldo de 11 personas fallecidas en el marco de las 
protestas, según informe de la CIDH, y más de 820 millones de dólares en pérdidas.

5 Según datos del Servicio Nacional de Gestión de Riesgos y Emergencias, cada año el Ecuador 
sufre los efectos de la temporada invernal, ocasionando severos daños a la infraestructura pública y pri-
vada, según se puede colegir de la información constante en el siguiente enlace: https://www.primicias.
ec/noticias/lo-ultimo/invierno-ecuador-perjudicados-cantones-ecuador/.



SEGURIDAD INTEGRAL, UNA VISIÓN DESDE LA TEORÍA DE LAS RELACIONES... 131

como, por ejemplo, el contexto estratégico y la flexibilización exigida por los 
procesos de integración económica y comercial, que también causan efectos en la 
soberanía de los Estados, cada vez más acotada y restringida. Además, el Estado 
ecuatoriano enfrenta el libre albedrío en cuanto a la interpretación de derechos 
constitucionales como el referido a los «derechos de las comunidades, pueblos y 
nacionalidades», como se demuestra en la promulgación del estado de excepción 
en los territorios ancestrales  6, promovido por un sector de los pueblos indígenas 
como un claro desafío a la institucionalidad del Estado al banalizar una de las 
herramientas del Ejecutivo en materia de seguridad.

Los actores ilegales, como las organizaciones del crimen organizado transna-
cional (COT), ponen abiertamente a prueba la institucionalidad estatal al preten-
der establecer un régimen paralelo de control territorial, imponer contribuciones 
a modo de impuestos para garantizar la seguridad de las personas y permitir 
el desarrollo de actividades comerciales, tal como lo denunció la alcaldesa de 
la ciudad de Guayaquil (Primicias.es, 2022). En Ecuador los grupos crimina-
les locales han ganado mucho espacio. Varias organizaciones locales actúan en 
alianza con los carteles mexicanos. Entre ellas, están Los Choneros, aliados con 
el Cartel de Sinaloa, y Los Lobos, Los Lagartos y Los Tiguerones, aliados con el 
Cartel Jalisco Nueva Generación (bbc.com, 2021). La debilidad estatal frente a 
estos problemas de seguridad es evidente, y se asocia con la idea de que se debe 
a la falta de policías. Como solución, el Ejecutivo anuncia que «en los próximos 
tres años de gobierno se incrementará en 30.000 efectivos el pie de fuerza a la 
policía nacional», sumando con esto 80.000 elementos (swissinfo.ch, 2022). Sin 
duda, constituirá una labor titánica cumplir con los procesos de selección, de 
formación, de especialización, de equipamiento y sostenimiento, además de que 
supondrá un alto costo. No estaría por demás hacer una simulación considerando 
escenarios alternativos como mejoramiento de la calidad profesional y del equi-
pamiento de la policía, con un mesurado incremento de efectivos, mientras que, 
paralelamente, se atienden los acuciantes problemas sociales.

Urge la actualización de normas con una visión sistémica de la seguridad, 
pues solo así se puede fundamentar la sincronización de esfuerzos tanto públicos 
como privados. Los escenarios antes descritos nos conducen a afirmar que no es 
posible enfrentar estos problemas con el único esfuerzo de las instituciones res-
ponsables de la seguridad. En efecto, las acciones que soberanamente asumen los 
Estados requieren complementarse con una estrategia que incorpore esfuerzos 
regionales y globales como camino que seguir, puesto que las capacidades de los 
grupos criminales que desafían al Leviatán trascienden las fronteras.

6 Recogido en el Registro Oficial 449, de 20 de octubre de 2008, pp. 27 y 28. Este hecho ocurrió 
el 5 de octubre de 2019 en el marco de las manifestaciones violentas que afectaron la infraestructura 
del país; cerraron vías para generar desabastecimiento; afectaron las fuentes de provisión de agua de 
la ciudad de Ambato; destruyeron el centro histórico de la ciudad de Quito; incendiaron el edificio de 
la Contraloría; se produjo el ataque y retención de ambulancias que transportaban heridos y enfermos; 
secuestraron a policías y militares; atacaron cuatro repartos militares, y se destruyeron más de veinte 
unidades de policía comunitarias, entre otros hechos violentos. Se estima que el daño causado en esta 
crisis fue de más de 820 millones de dólares. Para más detalles, véase https://www.larepublica.ec/
blog/2019/10/06/conaie-decreta-propio-estado-excepcion/.
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Hemos caído en una pedagogía traumática de hechos consumados y res-
puestas improvisadas, a pesar de haber comprobado reiteradamente la impe-
riosa necesidad de que haya una actuación multidimensional, multisectorial, 
multinivel, acompañada de una sostenida campaña de información por todos 
los medios posibles. En este contexto complejo, está además pendiente ejer-
cer la soberanía del ciberespacio, como han señalado insistentemente varias 
organizaciones multinacionales —la Organización del Tratado Atlántico Norte 
(OTAN) y el gobierno de Estados Unidos de América—, confirmando además la 
importancia de esta dimensión en la administración gubernamental y en la segu-
ridad de los Estados. Su trascendencia ha conducido al ajuste de las políticas de 
seguridad, de la que se deriva la doctrina, y de esta, las estructuras operativas 
(Fuente Cobo, 2022). Alcanzar un nivel de control para asegurar el buen uso de 
las tecnologías y evitar la impunidad digital se ha convertido en uno de los te-
mas predominantes en las agendas de seguridad  7. Así pues, es necesario hallar 
el equilibrio para garantizar la importante función de los medios de comunica-
ción como herramienta de información y transparencia, y la responsabilidad de 
su uso. Para el caso ecuatoriano, las reflexiones anteriores nos conducen a im-
pulsar la implementación de una institución coordinadora de la seguridad a la 
manera del extinto Ministerio Coordinador de Seguridad  8, como posibilidad 
de mecanismo mediante el cual se pueda articular una respuesta integral a los 
problemas complejos de seguridad.

A esta condición de debilidad contribuye la acción erosiva de la corrupción e 
infiltración de los organismos de control y de administración por parte de estruc-
turas delictivas, algunas asociadas con el crimen organizado transnacional. Sus 
efectos en la credibilidad de la ciudadanía y en la gestión de gobierno pueden ser 
muy decisivos a la hora de implementar políticas públicas. Esta podría ser la cau-
sa por la cual tales políticas no han pasado de tener el alcance de un periodo de 
gobierno y no han logrado convertirse en políticas de Estado. De la mano de este 
problema se observa una resistencia y rechazo hacia lo público, un frente más 
que requiere mayores esfuerzos en la gestión de gobierno (Primicias.es, 2022; 
Ecuador.un.org, 2022).

3. SOBRE LA SEGURIDAD INTEGRAL

En buena medida, no se ha logrado concretar la actuación armónica y sincro-
nizada de las capacidades del Estado en cuanto a seguridad por la falta de una 
política pública de seguridad integral como insumo básico y fundamental para 
la comprensión homogeneizada de este paradigma, de su significado, alcances y 

7 El País, 2021. El 27 de enero de 2021, Ursula von der Leyen, presidenta de la Comisión Euro-
pea, afirmó: «No podemos aceptar que decisiones que tienen impacto profundo en nuestra democracia 
sean tomadas por programas de computadora. Queremos que sea claro que las empresas de internet 
deben asumir responsabilidad por la forma en que diseminan, promocionan y borran contenidos».

8 Según el Decreto Ejecutivo núm. 07, de 24 de mayo de 2017, el presidente de la República, Le-
nín Moreno Garcés, suprime los ministerios coordinadores, entre ellos, el de Seguridad, como consta en 
el siguiente enlace: https://sni.gob.ec/documents/10180/3344342/1+Decreto_7_nuevo_Mandato_Pre-
sidencial.pdf/df35f1c6-ffb5-470d-8939-d4f0ad4b4ec4.



SEGURIDAD INTEGRAL, UNA VISIÓN DESDE LA TEORÍA DE LAS RELACIONES... 133

límites, y su posterior implementación, como consta en el numeral 8 del art. 3 
de la Constitución ecuatoriana. En efecto, la seguridad integral comprende dos 
grandes dimensiones: la seguridad de los habitantes, garantizada a través de la 
seguridad pública y ciudadana; y la seguridad del Estado en sus expresiones te-
rritoriales, institucionales y de soberanía. La seguridad con enfoque integral es 
la condición que tiene por finalidad garantizar y proteger los derechos, las li-
bertades y las garantías de ecuatorianas y ecuatorianos. También son elementos 
transversales en esta visión holística de lo integral la gobernabilidad, la apli-
cación de la justicia, el ejercicio de la democracia, la solidaridad, la reducción 
de vulnerabilidades y la prevención, protección, respuesta y remediación ante 
riesgos y amenazas  9. Puesto que no aparecen estos elementos en los documentos 
orientadores de la planificación de la seguridad, como son el Plan Nacional de 
Seguridad Integral, la Política de la Defensa Nacional, la Política y Plan de Se-
guridad Pública y el Plan Nacional de Inteligencia, se observa una interpretación 
funcional y arbitraria por cada una de las instituciones que forman parte del 
gabinete sectorial de seguridad.

En esta dimensión de integralidad, la inteligencia cumple una función muy 
importante como responsable de la alerta estratégica. En efecto, las capacidades 
en esta materia de ninguna manera pueden estar dispersas ni actuar de modo 
independiente. Este es el principal papel del organismo rector del sistema nacio-
nal de inteligencia. En el ánimo de buscar el respaldo legal para la actuación de 
los organismos de inteligencia, no se debe obviar uno de sus principios básicos: 
la flexibilidad. Esa cualidad permitirá una rápida adaptación a las circunstancias 
para responder ante la necesidad de información oportuna para la gestión de 
gobierno frente al incremento del narcotráfico, que en 2021 alcanzó un récord 
de incautación de más de 210 toneladas de droga (Swissinfo.ch, 2022; Vozdea-
merica.com, 2022), mientras que la violencia criminal dejó un saldo de más de 
3.000 asesinatos, colocando la tasa de homicidios violentos en 10,7 por cada 
100.000 habitantes. El deterioro de la seguridad ciudadana se explica con el 
incremento en un 138 por 100 de los delitos por violencia criminal con relación 
a 2021 (El Universo, 2022). En este escenario, claramente se observa cómo el 
Estado va perdiendo argumentos para explicar lo evidente con una narrativa 
que tiene como único fundamento el señalamiento de los errores de gobiernos 
anteriores.

La seguridad no se improvisa, y la inteligencia como instrumento esencial de 
la gestión de gobierno, tampoco. Cuando esto ocurre, es muy frecuente observar 
uno tras otro los decretos de estado de excepción que solo conducen al desgaste 
de las instituciones ejecutoras, como las Fuerzas Armadas y la Policía Nacional. 
En paralelo, y en lo que va del actual gobierno (elegido en 2021), las sesiones del 
Consejo de Seguridad Pública y del Estado (COSEPE) superan a las sesiones 
del gabinete sectorial de seguridad, organismo creado en reemplazo del Ministe-
rio Coordinador de Seguridad. El gabinete sectorial, como instancia articuladora 
de los organismos de seguridad bajo responsabilidad del Ejecutivo, está llamado 
a dar la primera respuesta a los problemas de seguridad para no congestionar al 

9 Así aparece recogido en el Registro Oficial 449, de 20 de octubre de 2008, p. 59.
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COSEPE, organismo que por su parte se constituye en el máximo nivel de análi-
sis y toma de decisiones del Estado.

Como resultado de este comportamiento, podemos deducir que existe una 
preocupación sobre los temas de seguridad, demostrado por las periódicas se-
siones del consejo. Empero, hasta la fecha no se han podido observar resultados 
positivos de las decisiones tomadas en la instancia máxima de seguridad integral. 
Se espera que las resoluciones en este nivel influyan de manera efectiva en la 
gestión de los problemas de seguridad. Esta afirmación tiene fundamento en lo 
preceptuado en la Ley de Seguridad Pública y del Estado, que se constituye como 
la máxima instancia de decisión en esta materia, para lo cual en su conformación 
recibe el aporte de todas las funciones del Estado, representadas por sus autori-
dades, varias de ellas de elección  10.

4. LA GESTIÓN DE SEGURIDAD

Frente al peligroso ascenso de la violencia criminal y el incremento de los 
grupos delictivos en Ecuador asociados con los carteles de narcotráfico mexica-
nos de Sinaloa y Jalisco Nueva Generación, y en coordinación con los grupos cri-
minales colombianos derivados del proceso de desmovilización de las FARC, la 
respuesta del Estado es atemporal, expresada en reacción e improvisación y reite-
rados decretos ejecutivos de estado de excepción en donde se aprecia una respon-
sabilidad exclusiva del Ejecutivo, escasas tareas para la Fiscalía y ninguna res-
ponsabilidad ni direccionamiento para el Legislativo más que el procedimiento 
para conocimiento de los organismos internacionales. Igual situación ocurre con 
el sistema de justicia  11. El Poder Ejecutivo lo argumenta, según las expresiones 
del presidente de la República, por el respeto a la autonomía de las funciones del 
Estado, lo cual resulta contraproducente, pues a las claras se trata de una crisis 
de seguridad que demanda medidas excepcionales para emplear todas las  ca-
pacidades del Estado, no únicamente las del Ejecutivo. En el desarrollo de  las 
acciones orientadas a la gestión de crisis, se ha observado al Ejecutivo actuando 
de manera exclusiva, sin el concurso de las otras funciones del Estado. Como 
resultado, los agentes policiales y elementos militares se ven indefensos frente a 
las demandas y denuncias impulsadas por los mismos infractores, lo que provoca 
un efecto de inseguridad y falta de autoridad.

Dadas las características del crimen transnacional organizado, es preciso 
emprender una acción integrada para actuar contra este flagelo y sus diversas 
manifestaciones. Esto supone al menos dos líneas de actuación que deben iniciar-
se de manera simultánea: una orientada hacia la suma de esfuerzos del Estado 
para alcanzar la sincronización y coordinación de sus acciones; y otra orientada 

10 Así consta en el Registro Oficial, Suplemento 35 de 28 de septiembre de 2009, p. 4.
11 Decreto ejecutivo núm. 411, de 29 de abril de 2022, tomado de El Universo, «Qué no se per-

mite en el estado de excepción por seguridad que durará hasta fines de junio en las provincias de 
Esmeraldas, Guayas y Manabí», 2022. Disponible en https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/
que-no-se-permite-en-el-estado-de-excepcion-por-seguridad-que-durara-hasta-fines-de-junio-en-las-
provincias-de-esmeraldas-guayas-y-manabi-nota/ (fecha de última consulta: 12 de mayo de 2022).
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a lograr una actuación robusta desde el ámbito internacional, potenciando los 
mecanismos existentes al tiempo que se construye una estrategia regional, lo 
cual implica armonización de políticas en materia judicial, de investigación y de 
un cercano intercambio de información entre los organismos de inteligencia. En 
esta labor, tomaremos como base la teoría de las relaciones internacionales iden-
tificada como «realismo» y la necesaria armonización de intereses en materia de 
seguridad, respetando la soberanía de los Estados.

5.  NO TODO ES ESTRATÉGICO: OJO CON LOS AVANCES 
TECNOLÓGICOS

Díaz Fernández (2013: 4), citando a Lesourne, sostiene que una decisión es-
tratégica es irreversible porque implica haber pasado por un proceso que incluye 
su modelación, adaptación, varias simulaciones, luego de lo cual se convierte en 
una decisión. Si el proceso anterior no tuvo el soporte de la inteligencia estraté-
gica, significa que estamos ante una decisión para atender un asunto temporal o 
coyuntural, pero no estratégico.

Los criterios tradicionales que marcan la diferencia entre lo estratégico y lo 
que no lo es están basados en variables como el tiempo. La inteligencia estraté-
gica se concibe a largo plazo, de ahí su característica predictiva y anticipativa. 
Por otro lado, la relevancia de lo que se informa está generalmente vinculada con 
la seguridad del Estado y una de sus áreas específicas de estudio, la inteligencia 
económica, que sirve para la planificación del desarrollo. Sin embargo, cuando 
reiteradamente se ha utilizado el término «estratégico/a» para señalar que es 
importante y con la misma frecuencia empleamos la palabra «inteligencia» para 
identificar actividades que son propias de los organismos de investigación, es-
tamos frente a una desnaturalización de la actividad de inteligencia agregada, 
lo que supone el riesgo de confundir a quienes tienen responsabilidad en los 
procesos de planificación y toma de decisiones en materia estatal. Hasta aquí, 
lo estratégico implica irreversibilidad en el largo plazo. Cuando se asume una 
estrategia, le corresponde al Estado la gestión con todas sus capacidades (Díaz 
Fernández, 2013: 4).

Por lo que respecta a la relación entre la inteligencia estratégica, la política 
exterior, la diplomacia y los intereses nacionales, resulta acertado citar a John 
Deutch, exdirector de la CIA, cuando afirmaba que la inteligencia estratégica 
provee la información para identificar y construir los intereses nacionales. Se 
asume, por tanto, que debe existir una estrecha vinculación con la diplomacia 
y la política exterior de los Estados para que lo antes expuesto sea posible, y 
es preciso mantener un nivel de coordinación adecuado de modo que garantice 
coherencia en la identificación y construcción de los intereses estatales (Díaz Fer-
nández, 2013: 7-8). Los tiempos de globalización, desarrollo tecnológico e inteli-
gencia artificial imprimen mayor versatilidad en los medios de comunicación por 
la velocidad de transmisión, cobertura y abundancia de información. Ello supone 
un desafío para la inteligencia estratégica, puesto que el procesamiento y análisis 
se ven reducidos a espacios y ciclos muy abreviados, lo cual es un contrasentido 
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frente al tradicional concepto de lo estratégico. Sin embargo, no pierde su valor 
por la relevancia y las implicaciones derivadas de esa información.

Los usuarios de la inteligencia estratégica para la toma de decisiones en el 
nivel político por lo general son funcionarios de elección, lo cual implica la difi-
cultad de contar con cuadros con experiencia o conocimiento de este importante 
instrumento de gestión gubernamental. En su mayoría, los asesores, al menos 
en Ecuador, son personas cercanas al conductor político, por lo cual tienen al-
tas posibilidades de rotación. Ante esta realidad, surgen acontecimientos que 
rápidamente escalan hasta el nivel de decisión y conducción política, en el cual 
el usuario de la información requiere un producto que no es propio de la inte-
ligencia estratégica, pero no por ello el organismo nacional puede excusarse de 
responsabilidad o, peor aún, de desconocimiento. Si existe un sistema nacional 
de inteligencia, deberá contar también con instancias y mecanismos para que la 
información relevante sea oportunamente contextualizada y contrastada a fin de 
evitar la sorpresa estratégica.

En esta parte, la inteligencia artificial jugará un papel muy importante en la 
reducción y administración de la incertidumbre, lo cual no significa el despla-
zamiento o reemplazo del factor humano, pues los analistas seguirán siendo de 
gran utilidad y su capacidad se verá potenciada con los adelantos tecnológicos 
(Horowitz et al., 2022). La inteligencia artificial se piensa como una herramienta 
para la inteligencia, pero no como un reemplazo de las capacidades humanas de 
discernimiento y análisis. La inteligencia artificial tiene un potencial equivalente 
al de la industria y la tecnología, por lo cual es un elemento que cobra cada vez 
más presencia en la geopolítica en materia de seguridad, pues resulta crucial esti-
mar con análisis detallados la competencia de los Estados. Como sabemos, la uti-
lización y adecuada explotación de estos ingenios es tan importante como la eco-
nomía. Se prevé la creciente importancia expresada en el desarrollo de complejos 
sistemas de seguridad y protección de los bienes digitales en un escenario nuevo 
como lo es el ciberespacio.

A MODO DE CONCLUSIONES

La complejidad del mundo se expresa en una interdependencia global con 
predominio de lo económico y comercial sobre lo político, lo que nos lleva a 
pensar que la planificación de la seguridad debe ser visualizada con una perspec-
tiva integral. Esto implica no solo involucrar a todas las instituciones del Estado, 
sino también al sector privado, y en el caso de problemas complejos como los 
causados por el crimen organizado transnacional, aunar esfuerzos regionales y 
globales.

Los adelantos tecnológicos, la clara orientación de los conductores políticos, 
un marco legal flexible y una interrelación regulada con organismos de simi-
lar naturaleza de otros países permitirán superar los desafíos que representa la 
abundancia de información. Para ello, es necesaria la revisión de la autonomía 
empresarial en materia de uso y explotación del ciberespacio y una actualización 
del concepto de soberanía.
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La inteligencia requiere una diferenciación de la actividad de investigación. 
De lo contrario, veremos una progresiva incorporación de los organismos del 
sistema nacional de inteligencia, y en especial del órgano rector, al sistema de 
justicia penal, como ya ocurrió en periodos anteriores en Ecuador. Esta tenden-
cia puede ser producto del desconocimiento de las autoridades que ejercen la 
conducción política del Estado y del voluntarismo de quienes son designados 
como responsables de la dirección del sistema nacional. La suma de esto puede 
producir una patología organizacional. Si una crisis ocurre sin que haya sido ad-
vertida a tiempo por el sistema nacional de inteligencia, nos encontramos frente a 
una falla que generalmente sucede cuando no hubo una adecuada orientación de 
búsqueda por ocultamiento de la información, por desconocimiento o por falta 
de experiencia para la interpretación de los indicios.

En sus inicios, la inteligencia se orientó con exclusividad hacia la búsqueda 
y el procesamiento de información sobre amenazas, riesgos y los factores que 
los potencian porque el bien que proteger era la seguridad. Esto inducía un 
comportamiento reactivo que atrofió su función proactiva. Este comportamien-
to ha quedado atrás y por ahora se requiere un gran esfuerzo para alcanzar 
una cultura de seguridad y, como parte de ella, la difusión del conocimiento 
sobre sus aplicaciones y utilidades como una herramienta para la planificación 
y gestión del Estado. El inadecuado uso del término estratégico produce un 
deterioro de su significado y genera confusión en los tomadores de decisiones. 
Como idea fundamental, al referirnos a la inteligencia estratégica afirmamos 
que es previsiva y, por esta razón, una de sus premisas básicas es su capacidad 
de prever los hechos mediante un proceso lógico, sistemático y ordenado de 
búsqueda, colección, procesamiento de información, producción y difusión 
de inteligencia.

Existe una tendencia generalizada a exigir de los organismos de inteligencia 
la alerta sobre asuntos de carácter interno, la mayoría de ellos producidos por la 
ausencia de continuidad en la gestión gubernamental o seccional. Uno de los 
factores que influyen en la poca o nula capacidad de anticipación del organismo 
rector del sistema de inteligencia de Ecuador es la alta rotación de funcionarios 
que desempeñan funciones en niveles intermedios con conocimiento y formación 
especializada, muchos de ellos, con capacitación especializada financiada por 
el Estado. Este comportamiento bien podría denominarse como el síndrome de 
Adán y la tragedia de Sísifo, pues es muy común escuchar a los funcionarios 
responsables de organismos públicos expresiones como «por primera vez en la 
historia de este país» o «a partir de esta administración».

Dadas las capacidades del crimen transnacional organizado y la corrupción, 
es preciso integrar otras estructuras afines en la inteligencia y emplear toda la 
capacidad del Estado. Para lograrlo, se requiere al menos trabajar por dos vías: 
preparar el talento humano profesionalizándolo, contando para ello con el marco 
legal y normativo que señale sus atribuciones y límites; y fortalecer la comunidad 
de inteligencia, eliminando la discrecionalidad mediante mecanismos de transpa-
rencia y control, y garantizando al mismo tiempo el equilibrio entre lo público y 
aquello que debe ser reservado.
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decomis%C3%B3-210-toneladas-de-drogas-en-2021/47238434).

Vozdeamerica.com (2022): «Narcotráfico en Ecuador deja 1.200 muertos en 2021» (con-
sultado en https://www.vozdeamerica.com/a/narcotrafico-ecuador-deja-1-200-muer-
tos-2021-/6407282.html).
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INTRODUCCIÓN

El objetivo de este artículo es analizar los principales cambios ocurridos a 
escala internacional y cómo condicionan el escenario latinoamericano. Partiendo 
de factores como los tránsitos de poder y las reconfiguraciones en el escenario 
global, la pandemia y los déficits estructurales de la región, se examina de qué 
modo puede verse influenciada y cómo puede actuar en la disputa entre las prin-
cipales potencias mundiales.

1. EVOLUCIÓN DEL ESCENARIO INTERNACIONAL

Al emerger la pandemia, en marzo de 2020, se definía el escenario interna-
cional como en transición. El periodo se caracterizaba por la evolución de los 
ejes de poder de Occidente hacia Oriente y la construcción de nuevas alianzas y 
prioridades estratégicas, motivadas —entre otros factores— por la opción esta-
dounidense, que bajo la conducción de Donald Trump, ya sea por voluntad pro-
pia o como resultado de la estrategia de China, había perdido posicionamiento 
en el ámbito internacional  1. En contraposición, desde la perspectiva china no 
solo se prospectaba una inserción y proyección a largo plazo, sino que se asumía 
decididamente como una potencia de alcance mayor, no solo económica. Así 
por lo menos se consideraba en el Congreso del Partido Comunista de China de 
2017, en el que además se situaba el discurso de Xi Jinping a un nivel similar al 
de Mao Tse Tung en la Constitución Política de China. En su discurso inaugural 

1 Al respecto, véase Milet, 2018.
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Xi Jinping manifestó: «Es hora de que tomemos el centro del escenario mundial y 
hagamos una mayor contribución a la humanidad», y afirmó que en 2050 China 
ya se habrá convertido en un gran país «socialista, moderno, próspero, fuerte, 
democrático, culturalmente avanzado, armonioso, hermoso» (Bbcmundo, 2018).

Los principios que guían su política exterior se ampliaron para incorporar 
dos conceptos, acuñados durante el primer mandato de Xi, que hacían referencia 
a un nuevo posicionamiento internacional: «Diplomacia de gran potencia con 
características chinas» (zhonguo tese daguo waijiao) y «nuevo modelo de re-
laciones entre grandes potencias» (xinxing daguo guangxi). La diplomacia de 
gran potencia implica el reconocimiento ante la comunidad internacional de que 
China no es un país en desarrollo al uso, sino que también es una gran potencia 
y está dispuesta a asumir las responsabilidades que le corresponden como tal. En 
este sentido, se subraya que estas contribuciones deben hacerse en el marco de 
Naciones Unidas, a la que se confiere un papel central para acometer desafíos 
esenciales para la comunidad internacional como el terrorismo, el cambio climá-
tico y la ciberseguridad (Esteban, 2017).

El antagonismo entre las dos principales potencias mundiales adquirió mayor 
visibilidad en el ámbito comercial, pero un análisis más pormenorizado vincula 
esta disputa con una estrategia más amplia de construcción de narrativas con-
trapuestas y de incremento de la incertidumbre a escala internacional respecto 
al derrotero por el que transitarían China y Estados Unidos. Mientras China ar-
ticulaba —en el marco de Asia-Pacífico y de Eurasia— su estrategia de la Nueva 
Ruta de la Seda, Estados Unidos, por su parte, profundizaba las alianzas en torno 
a la narrativa del Indo-Pacífico, una opción que asume que India, como quinta 
potencia mundial, debe desempeñar un papel decidor. Estas opciones, más allá 
de los discursos, suponían una percepción disímil del diseño del escenario inter-
nacional, de construcción de alianzas y de posicionamiento estratégico.

Con la llegada de la pandemia y de Joe Biden al poder, la situación no varió. 
Cambiaron las formas, bajó el nivel de tensión del debate, pero no se modifica-
ron las visiones estratégicas. China hizo convivir dos proyecciones complemen-
tarias. Por un lado, la proyección desde el Mar de China —con énfasis en la vía 
marítima—, consolidando este espacio como el área fundamental de tránsito 
para sus recursos energéticos y como piedra angular en la construcción de la 
Ruta de la Seda; y por otro lado, la alianza con Rusia, en el marco de Eurasia. 
Este espacio también hace referencia a la conformación de un área de influencia 
geopolítica:

En 1996, el entonces ministro de Relaciones Exteriores de la Federación Rusa, 
Yevgeni Primakov, postuló la necesidad de avanzar en la creación de un «triángulo 
estratégico» configurado por tres naciones euroasiáticas —China, India y Rusia— para 
promover un mayor equilibrio global y un orden multipolar, y para contrarrestar el peso 
hegemónico de Estados Unidos y sus aliados occidentales en el sistema internacional. 
Este planteamiento dio pie, en primer lugar, al desarrollo de una creciente vinculación 
de Rusia con la República Popular China, superando los roces y las tensiones legados de 
la época de la URSS, pero también posibilitó la emergencia de una concepción y de una 
construcción del espacio euroasiático y de Eurasia como un factor decisivo para la con-
figuración de un nuevo orden mundial (Serbin, 2021).
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Estados Unidos, por su parte, reforzó la estrategia del Indo-Pacífico, que no 
solo le permite incrementar su vinculación con India, Australia y Japón —a través 
del denominado QUAD estratégico—, sino que le posibilita compartir posturas 
con socios europeos como Francia, a los que Biden ha promovido nuevas vías 
de acercamiento y el reforzamiento de la Alianza Atlántica para América del 
Norte (OTAN).

Estas divergencias entre las dos principales potencias mundiales se unen 
a otros condicionantes que inciden en el surgimiento de un nuevo escenario 
internacional y que se profundizaron o se agravaron con la pandemia. Dentro 
de estas variables o condicionantes, destaca la crisis del multilateralismo, no 
solo del tradicional, entendido como la diplomacia parlamentaria y caracteri-
zado por la creación de una amplia institucionalidad, sino también del que se 
denominó el multilateralismo del siglo XXI, la llamada Diplomacia de Cum-
bres. Ambas instancias están cuestionadas respecto a su capacidad de generar 
respuestas y acciones concertadas y legitimadas a escala internacional. A todo 
ello se suma la dificultad para actuar de manera conjunta partiendo de las 
fragmentaciones o escisiones constatadas en las distintas regiones. Mientras 
en Europa se pudo visibilizar en el Brexit, en otras regiones se hizo evidente la 
incapacidad de gestionar decisiones conjuntas o actuar de forma cohesionada 
para enfrentar la crisis multidimensional que supone la pandemia. Este cuadro 
se une a la falta de liderazgos globales y regionales que permitan conducir pro-
puestas compartidas.

No obstante, estas dos condiciones se refuerzan con dos fenómenos de largo 
plazo y de carácter más amplio, como son los retrocesos a nivel democrático y 
de desarrollo. La gestación de gobiernos autocráticos, la irrupción —con mayor 
respaldo popular— de grupos de extrema derecha son factores que condicionan 
el desarrollo democrático a escala internacional, lo que se complementa con los 
retrocesos en el desarrollo y la incapacidad de avanzar de la manera esperada 
en los objetivos de desarrollo sustentable de cara a 2030. Profundiza los facto-
res enumerados el conflicto entre Ucrania y Rusia, con sus consecuentes costos 
humanos y económicos, y lo que supone para la reconfiguración de espacios de 
influencia y su alcance en otras regiones.

2.  AMÉRICA LATINA FRENTE A ESTE ESCENARIO 
INTERNACIONAL

¿Cómo afecta a América Latina este escenario internacional desde la pers-
pectiva de la seguridad? Asumimos como punto de partida el concepto de segu-
ridad multidimensional, con una aproximación amplia para entender los desafíos 
latinoamericanos, tal como plantea la Declaración sobre Seguridad de las Amé-
ricas (2003):

Nuestra nueva concepción de la seguridad en el Hemisferio es de alcance multidi-
mensional, incluye las amenazas tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones 
y otros desafíos a la seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora las prioridades 
de cada Estado, contribuye a la consolidación de la paz, al desarrollo integral y a la jus-
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ticia social, y se basa en valores democráticos, el respeto, la promoción y defensa de los 
derechos humanos, la solidaridad, la cooperación y el respeto a la soberanía nacional  2.

Como marco de análisis, consideraremos el punto i) de la Declaración sobre 
Seguridad, que sostiene: «Las amenazas, preocupaciones y otros desafíos a la se-
guridad en el Hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional, y 
el concepto y los enfoques tradicionales deben ampliarse para abarcar amenazas 
nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos políticos, económicos, sociales, 
de salud y ambientales». Desde esta perspectiva amplia, diversa e inclusiva, nos 
aproximaremos a la situación latinoamericana.

La irrupción de la pandemia en marzo de 2020 evidenció una serie de de-
bilidades estructurales que afectan la estabilidad regional a largo plazo e incre-
mentan la inseguridad. Algunas de ellas ya se habían revelado en las protestas y 
estallidos sociales anti-modelo que experimentó la región durante 2018 y 2019, 
periodo de alta inestabilidad, como se puede ver en el siguiente cuadro:

Manifestaciones en América Latina (2018-2019)

2018 — En Nicaragua, se producen protestas por el anuncio de reformas al seguro 
social.
— Se generan caravanas masivas de migrantes que transitan desde Centroamé-
rica a Estados Unidos para tratar de ingresar en ese último país.

2019 — Ese año se produce un estallido social en Chile como reacción a una serie 
de decisiones gubernamentales, pero que da cuenta de una agenda antisistema.
— En Argentina se desarrollan protestas sociales como reacción a políticas de 
ajuste.
— En Ecuador se protesta por la eliminación del subsidio a los combustibles.
— En Guatemala se producen manifestaciones para reclamar por la transmi-
sión del resultado de las elecciones presidenciales.
— En Honduras se generan manifestaciones para pedir la renuncia del presi-
dente Juan Orlando Hernández.
— En Bolivia se protesta por los resultados electorales y se produce la salida del 
presidente Evo Morales.
— En Colombia se produce un estallido social con características similares al 
de Chile.

En gran medida, este escenario de movilizaciones se genera por una serie 
de deficiencias estructurales y de factores de inseguridad que se agudizan en 
los últimos años como consecuencia de la crisis multidimensional que supuso el 
Covid-19 para la región. Entre estos factores de inseguridad, cabe destacar los de 
carácter económico-social y la consolidación de desigualdades e inequidades, el 
incremento de la migración intrarregional, el alza de la tensión en las fronteras, 
la polarización y la fragmentación regional, que se expresa, por ejemplo, en la 
incapacidad de generar acciones concretas y conjuntas contra la pandemia.

2 Aprobada en la tercera sesión plenaria, celebrada el 28 de octubre de 2003. OEA/Ser. K/XXXVIII 
CES/dec.1/03 rev. 1.
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Desde el punto de vista económico, en un escenario en que según la CEPAL 
América Latina estaba creciendo en promedio el 0,7 por 100, la pandemia 
supuso un duro golpe para el Producto Interno Bruto, como se evidencia en el 
gráfico 1.

Gráfico 1. Producto Interno Bruto (PIB) de América Latina y el Caribe 
Total anual a precios corrientes en dólares (millones de dólares)
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la CEPAL.

A esto se une una difícil situación en el empleo, como se puede constatar en 
el gráfico 2. Esta condición se agrava al considerar que más del 50 por 100 de la 
población latinoamericana se desenvuelve laboralmente en la informalidad. Es 
decir, requiere diariamente obtener sus fuentes de ingreso y no tiene acceso a las 
prestaciones sociales básicas.

Gráfico 2. Tasa de desempleo en América Latina y el Caribe 
Total (% de la población activa total)
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Fuente: elaboración propia a partir de datos del Banco Mundial.

No obstante, sin duda uno de los factores más determinantes es la agudiza-
ción de la pobreza extrema, un indicador que se había reducido considerable-
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mente en los últimos años y que, como resultado de la incapacidad de gestionar 
efectivamente políticas comerciales y las amplias repercusiones que la pandemia 
tuvo en la región, se incrementó de manera sustantiva a partir del año 2020, 
como muestra el gráfico 3.

Gráfico 3. Población en situación de pobreza y pobreza extrema en América 
Latina y el Caribe 
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la CEPAL.

Las dificultades económicas, que han acrecentado las desigualdades internas, 
se unen a tres factores cruciales para entender el actual escenario latinoamerica-
no y el descontento antisistémico que se evidenció en las movilizaciones sociales 
y que ha llevado a la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económi-
co (OCDE) a hacer referencia en su Informe sobre las Perspectivas Económicas 
de América Latina 2021 a la necesidad de que la región suscriba un nuevo con-
trato social. Estos tres factores son el descontento con la democracia, el agrava-
miento de la crisis humanitaria que supone la masiva migración intrarregional y 
el aumento de las amenazas transnacionales ante acciones como, por ejemplo, el 
cierre no coordinado de las fronteras.

Respecto a la situación de la democracia, en su último Informe dado a cono-
cer el año 2021, la Corporación Latinobarómetro constató:

Una ola recorre América Latina consecuencia del egoísmo de las elites, es la ola de 
la escasez de mayorías. En este último ciclo electoral los nuevos presidentes enfrentan 
creciente atomización de los parlamentos, aumento de movimientos y partidos nuevos, 
así como el fin de los viejos. La gobernabilidad se aleja, augurando tiempos complejos 
para la región. Es que los latinoamericanos ya no toleran los gobiernos que defienden 
los intereses de unos pocos, la concentración de la riqueza, la escasez de justicia, la 
debilidad de las garantías civiles y políticas, así como la tardanza en la construcción de 
garantías sociales. El abuso de poder, los privilegios, la restricción de la pluralidad están 
en el corazón de la demanda de igualdad ante la ley, de respeto, de dignidad.
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Este informe evidencia que el descontento con la democracia se ha converti-
do en algo endémico, enquistado en las sociedades latinoamericanas —sin mayor 
variación después de la pandemia— e identifica algunas de las posibles causas: el 
divorcio de las élites con la sociedad, la mala evaluación de las instituciones, 
el  surgimiento de alternativas antisistémicas y la falta de respuesta de los go-
biernos frente a los requerimientos de mayor igualdad y mejores accesos a los 
recursos por parte de la ciudadanía.

Desde la perspectiva de la migración, al momento de llegar el Covid-19 a 
la región, las organizaciones internacionales daban cuenta de que más de cinco 
millones de migrantes y refugiados venezolanos se encontraban fuera de su país, 
en uno de los mayores fenómenos de migración a escala mundial (junto con las 
migraciones sirias y ucranianas), a lo que se une una migración menor de Haití, 
República Dominicana y Perú. La mayor parte de estos migrantes se concentra-
ban en cuatro países de la región: Colombia, Perú, Ecuador y Chile, dedicados 
fundamentalmente al sector servicios. El surgimiento de la pandemia significó, 
tanto para los países expulsores de migrantes como para los países de acogida, 
una crisis de alcance mayor. Primero, porque la drástica disminución de los ingre-
sos de los migrantes los llevó a desear retornar a sus países de origen. Se produjo 
así el fenómeno de los caminantes, que transitaban por las carreteras tratando de 
atravesar las fronteras cerradas. Además del riesgo de contagio, estas personas se 
arriesgaban a caer en manos de los «coyotes», que les ofrecían cruzar de forma 
irregular. Segundo, porque los que decían permanecer en los países de acogida, 
debían optar por la ayuda de sus embajadas y solicitar beneficios sociales, que 
en algunas naciones latinoamericanas no fueron de rápida gestación. Tercero, 
porque los que lograban retornar a los países de origen debían enfrentar no solo 
los costos de la pandemia, sino de la disminución de las remesas enviadas a sus 
familias. En países como Venezuela, estas suponen la segunda fuente de ingreso 
para la población.

De acuerdo con los análisis de organismos internacionales y especialistas en 
migración, la caída de las remesas y la difícil situación económica que experimen-
tan los países de la región podría significar en la pospandemia un incremento sus-
tantivo de la migración intrarregional. Por último, diversos factores ya señalados 
—como el cierre no notificado y sin coordinación de las fronteras— generaron un 
incremento de las amenazas transnacionales:

La delincuencia transnacional es un problema mundial que se ha incrementado 
en los países latinoamericanos y ha traído consigo crecientes niveles de violencia que 
afectan la gobernabilidad y la calidad de la democracia. Su avance sostenido y la com-
plejidad de sus expresiones requieren de manera urgente la generación de respuestas 
coordinadas en materias de seguridad, así como también en cuestiones sociales y econó-
micas [...]. La crisis sanitaria causada por la pandemia del Covid-19 ha obligado a todos 
los gobiernos a ejercer un mayor control territorial. Sin embargo, ello no ha impedido 
que la delincuencia transnacional mantenga su acción a través de diversos actos ilícitos 
como el narcotráfico, el tráfico de armas, el tráfico y trata de personas, la minería ilegal 
y los ciberdelitos, entre otros (Jorquera Vásquez, 2021).

En síntesis, América Latina es una región que enfrenta prioritariamente con-
flictos de carácter interno que debe solucionar. Aunque ha desarrollado una am-
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plia y diversificada inserción internacional, el alcance de los desafíos internos 
motiva su bajo nivel de involucramiento en conflictos externos, si bien estos la 
condicionan de manera sustantiva.

3.  INFLUENCIA DEL ESCENARIO INTERNACIONAL EN AMÉRICA 
LATINA

Durante el último periodo se han generado dos debates académicos acer-
ca del papel de América Latina. El primero discute si la región es relevante o 
marginal a escala internacional, y el segundo, cómo se debe posicionar frente al 
conflicto generado entres las principales potencias mundiales. Para Malamud y 
Schenoni (2021), «el apogeo de América Latina brilla a sus espaldas. A lo largo 
del último siglo, la región perdió posiciones en todos los indicadores de relevan-
cia disponibles: proporción de la población mundial, peso estratégico, volumen 
comercial, proyección militar y capacidad diplomática». Esta visión es refutada 
por un texto editado un año antes por Andrés Serbin y Wolf Grabendorff, en el 
que se argumenta:

La articulación del proceso de «distracción estratégica» de Estados Unidos en la 
región y la diversificación de sus relaciones internacionales, junto con una creciente 
proyección, influencia y relación en y con la región de nuevos actores, dio lugar a una 
mayor vinculación con economías como la china y el retorno estratégico de algunos ac-
tores de la Guerra Fría como Rusia, en un proceso de «redescubrimiento de la región» 
por varias de las principales potencias. Consecuentemente, la creciente incidencia de 
actores extrarregionales convirtió a América Latina y el Caribe, pese a su aparente ca-
rácter periférico, en una caja de resonancia de pugnas y confrontaciones geopolíticas y 
geoeconómicas a nivel global (Serbin y Grabendorff, 2020).

Respecto a la postura que los países latinoamericanos deben asumir en la 
disputa sino-estadounidense, también hay discrepancias. Mientras Jorge Heine, 
Carlos Fortín y Carlos Ominami (2021) argumentan la necesidad de adoptar un 
no alineamiento activo, que «tendrá una actitud proactiva y será efectivamen-
te no alineado. Buscará oportunidades de expandir y no de limitar los lazos de 
nuestros países con ese vasto mundo no-occidental que surge ante nuestros ojos, 
y que le dará la impronta al nuevo siglo», Juan Gabriel Tokatlian, por su parte, 
propone desplegar la diplomacia de equidistancia (DDD):

Tal tipo de diplomacia se entiende como una doble búsqueda: construir una identi-
dad regional y reflejar un estatus global. La DDD combina aspectos ofensivos y defen-
sivos. Se trata de disponer de los medios para establecer con la mayor independencia 
posible las propias prioridades y, a su vez, evitar ser el epicentro de un juego de suma 
cero. La DDD no supone una política de confrontación ni de sumisión hacia Washing-
ton y Beijing, sino que se inclina por la prudente cercanía a distancia segura (Tokatlian, 
2021).

El internacionalista argentino precisa que esta diplomacia cuestiona que las 
únicas opciones sean el plegamiento o el contrapeso, pues define ambas como 
costosas o riesgosas.

¿Cómo deberían situarse los países latinoamericanos? Aunque no existe con-
senso, si se analizan las políticas exteriores y de defensa de los países de la región, 
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en general se manifiestan de manera similar a lo que plantean Grabendorff y 
Serbin, asumiendo que la región por su posicionamiento estratégico y sus recur-
sos geopolíticos es clave a escala internacional, aunque no prioritaria para las 
grandes potencias. Esto los lleva mayoritariamente a no posicionarse respecto 
al conflicto si no es latinoamericano o a mostrar algún acercamiento que pueda 
identificar una predisposición.

Una excepción puede ser la opción del gobierno chileno de establecer en el 
entorno de seguridad y defensa de su recientemente creada Política de Defensa 
al Indo-Pacífico. A este respecto, se argumenta que por su relevancia estratégica, 
política, económica, comercial y tecnológica, la región Indo-Pacífico representa 
una zona vital para el desarrollo y prosperidad de Chile en el siglo XXI. Sin em-
bargo, en esa región se presentan una serie de conflictos o riesgos potenciales 
que pueden afectar directamente al desarrollo y la seguridad de Chile, inclu-
yendo disputas territoriales, terrorismo, proliferación de armas de destrucción 
masiva, piratería, empleo hostil del ciberespacio, competencia por el acceso a 
recursos naturales o amenazas a la libre navegación en rutas aéreas y marítimas 
vitales para el comercio, entre otros. Para nuestro país es importante la libertad 
de los mares, la seguridad de las líneas de comunicaciones marítimas, el desarro-
llo sustentable de las actividades económicas de los océanos, la seguridad de las 
operaciones aéreas en el espacio aéreo sobre sus áreas jurisdiccionales oceánicas 
y, en general, el respeto y la aplicación de las normas y tratados internacionales.

Así pues, hasta ahí los términos utilizados en la Política de Defensa al Indo-
Pacífico son fundamentalmente declarativos, pues constatan el alto nivel de con-
flictividad de la zona Indo-Pacifico y las principales amenazas que esta genera 
para el país, tanto por su ubicación geográfica como por su alto grado de im-
plicación con los países de la zona. En el párrafo siguiente es donde se generan 
mayores controversias, pues se hace referencia a que Chile es partidario de la li-
bertad de los mares, la seguridad de las líneas de comunicaciones marítimas y, en 
esencia, del respeto y la aplicación de las normas y los tratados internacionales, 
algo que se vincula con el discurso de Estados Unidos para sustentar la narrativa 
del Indo-Pacífico  3.

Para los países latinoamericanos la opción que se asuma es clave. Mientras 
con Estados Unidos se ha tenido tradicionalmente una estrecha vinculación, que 
involucra políticas económicas y estrategia determinantes, China ha logrado con-
solidarse como uno de los socios fundamentales para la región y su principal 
acreedor, lo que no es menor en un contexto de pandemia y especialmente de 
pospandemia. No obstante, si respecto al conflicto sino-estadounidense en ge-
neral se ha podido mantener mayor distancia, no ocurre lo mismo en el caso 
del conflicto Ucrania-Rusia, por diversos motivos: por el agravamiento que ha 
supuesto en las condiciones socioeconómicas de una región que estaba experi-
mentando una profunda crisis, producto de la pandemia; y porque hizo patente 
un riesgo que ya se creía superado, la posibilidad de que surgiera un conflicto de 
carácter tradicional en el escenario global y, además, que posicionara a la región 

3 Véase al respecto, Política de Defensa Nacional de Chile (2020: 40).
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de una manera distinta en el plano internacional por la eventualidad de que se 
consolide como una opción para acceder a recursos energéticos.

CONCLUSIÓN

En general, no existe coincidencia respecto a la influencia de América Latina 
en el plano internacional, así como tampoco acerca de cómo puede ser afectada 
la región por los cambios en el escenario global. No obstante, en el marco de 
transición, agravado por la pandemia, la confrontación entre las principales po-
tencias y la guerra de Ucrania, el papel de América Latina debería repensarse. 
Su posicionamiento estratégico y su riqueza en recursos pueden convertirla en 
una actriz clave frente a las reconfiguraciones y las construcciones de nuevas na-
rrativas nacionales. Asimismo, no puede desconocerse que se trata de una de las 
regiones carentes de conflictos interestatales, a pesar de su nivel de conflictividad 
internacional y de los variados que enfrenta por la actuación del crimen organi-
zado y por las consecuencias de este y de la reciente pandemia.
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