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PRESENTACION

En las primeras décadas del siglo xxi, el ruido, la violencia, el desorden, la
guerra, la corrupcion, la desafeccidon politica, la posverdad, la polarizacion y el
populismo se han extendido con diferentes intensidades por casi todos los paises
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
policias y militares han conformado tradicionalmente el ntcleo duro de tales
instituciones. La labor realizada ha sido adecuada, pero ahora parece oportuno
aportar algunas reflexiones académicas acerca del nuevo perfil que deberia adop-
tar la inteligencia estratégica en el futuro.

La globalizacion, 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, metodologias y datos que soliamos manejar. La comprension del presente es
distinta porque también han variado la concepcion del futuro y la vision construi-
da del pasado. El porvenir ya no se contempla como una reproducciéon 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, econémicos, politicos), acostumbrarse a trabajar con las nue-
vas metodologias (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, policias, juristas, académicos, em-
presarios, politicos, diplomaticos, ingenieros, filosofos e informaticos deberan
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 escudrinar lo que sucede en el
mundo. Las crecientes tensiones que se generan en las fronteras entre los paises
no se resolveran 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 diluira a fuerza de regulaciones restrictivas; el narcotra-
fico y el crimen organizado internacionales no se evitaran con la mera ampliacion
de sanciones a los infractores y la utilizacion de medios tecnoldgicos sofisticados
para detectar los canales de comercializacién de las drogas; el orden interno no se
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mantendra solo con més policias patrullando en las calles y recurriendo a los nue-
vos medios de comunicacidn para conocer los movimientos de las mafias, quié-
nes son los delincuentes y quiénes integran las bandas; los asesinatos no cesaran
con solo aumentar las penas a los criminales, ni la corrupcion se detendra con la
mera elevacion de las condenas; las pandemias no se resolveran recurriendo tan
solo a las vacunas, las mascarillas y el cierre de fronteras, ni las crisis climaticas
se zanjaran con la simple sustitucion de los automéviles de combustién por otros
eléctricos; y las guerras no se detendran a fuerza de mas armas o mas sanciones
a los paises 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 Xx1 tendra que dedicar mas tiempo a entender cuales fueron las
causas de las tensiones actuales. Al listado de temas de trabajo, los analistas de
las agencias de inteligencia deberan anadir 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 reduccion de los valores solidarios y de defensa del bien comun. Para lograr
sus fines, las agencias de inteligencia no han de ser totalmente autonomas, pero
tampoco han de ser controladas por los gobiernos, pues la experiencia demuestra
que cualquiera de ambas opciones gener6 resultados negativos cuando se imple-
mentaron.

Es necesaria una inteligencia estratégica renovada, pero parece razonable
reconocer que no sera viable tratar de organizar el mundo partiendo de un tGnico
guion homogéneo, puesto que las diversas sociedades poseen éticas y valores
culturales diferentes. Es imposible combatir problemas globales con politicas
nacionales, de igual modo que no cabe solucionar tensiones locales poniendo en
practica soluciones globales. No se trata de adivinar qué pasara en las décadas
venideras, ni de analizar las resiliencias de las estructuras sociales, politicas y
econémicas 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 debera supe-
rar algunas de las posiciones partidistas ideologicas manejadas en el pasado y
aprender a pensar globalmente, superando las fronteras nacionales y los marcos
normativos de los tratados de integracion. Es imperativo entender la compleji-
dad de las maltiples crisis que aquejan a las sociedades, pero ademas hay que
tratar de visualizar qué soluciones globales se precisan, reconociendo las dife-
rencias. La Union Europea, América Latina, Estados Unidos, China, Rusia, por
poner solo algunos ejemplos, deben dejar de autopercibirse como actores Gnicos
o especiales y aceptar que existen diversas formas de comprender la realidad y
multiples modalidades de plantear las sociedades. Es mas efectivo alcanzar el
orden consensuando las diferentes sensibilidades que imponiéndolo por la fuer-
za. El terrorismo, las migraciones, las crisis climaticas y la reciente pandemia
del Covid-19, junto con la invasion 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 multiples.
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En las altimas décadas, el capitalismo ha venido generando problemas de
desigualdad, precarizacion en el empleo y aumento de la pobreza. Las formas
democraticas actuales ya no son capaces de satisfacer las necesidades de muchos
ciudadanos y, por consiguiente, han potenciado las desafecciones politicas en di-
versos colectivos. En el escenario de la globalizacion, las antiguas fronteras de los
Estados-nacion han empezado a resquebrajarse, los equilibrios geoestratégicos se
han desestabilizado y la informacién comienza a ser controlada por un pufiado
de corporaciones. Muchas de las certidumbres que atesorabamos en el pasado
se van trasladando al cajon de las dudas. No resulta extrano comprobar que las
depresiones y los suicidios comienzan a aumentar.

Es evidente que el mundo se encuentra en una situacién complicada: no se
sabe a qué futuro nos dirigimos, pero ademas no se dispone del entramado insti-
tucional capaz de coordinar las decisiones de los organismos politicos internacio-
nales con los nacionales, regionales y locales. Tampoco existe un marco legal que
coordine las decisiones tomadas en los consejos de administracion de las grandes
empresas supranacionales, las oenegés, las asociaciones y las fundaciones. Los
Estados-nacion han perdido protagonismo porque ya no son los inicos actores en
el escenario internacional, y sus presidentes han ido perdiendo fuerza a medida
que han ido compartiendo las soberanias. El orden del siglo xXI ya no se concen-
tra tnicamente en la seguridad nacional. Ahora hay que compaginar la seguridad
con las demandas de un elevado y creciente nimero de actores que han aparecido
en el horizonte y que reclaman ser oidos y atendidos. Lo publico 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 organizacion politica, social y econémica 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 creacion de
una ciudadania universal, lo cual conllevaria la aceptacion de valores culturales
comunes en todo el planeta, meta dificil de alcanzar puesto que requeriria la
modificacién de los Estados y las identidades nacionales. El patriotismo cosmo-
polita es una excelente propuesta tedrica para construir un mundo plural, pero
los intereses nacionales y la existencia de multitud de culturas que no aceptaran
renunciar a sus costumbres ¢ identidades impedira su desarrollo. Por su parte, la
potenciacion de los nacionalismos es evidente que incrementa la intransigencia e
incluso genera guerras destructivas.

Este libro, coordinado magistralmente por la profesora Maria Dolores Or-
dofiez, ofrece una primera reflexion 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 impedian distinguir
con nitidez los maltiples problemas que aquejan a las sociedades del presente.
No pretende convertirse en un manual. Desde su origen, fue concebido con la
mision de abrir un debate académico riguroso acerca de los temas de reflexion
que debe abordar la inteligencia estratégica. Los reconocidos especialistas que
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presentan sus analisis fueron seleccionados por sus visiones plurales y sus en-
foques diversos, incluso a veces contrapuestos, con la finalidad de ofrecer una
vision poliédrica.

Agradecemos a la profesora Ordodnez su meticulosa labor de coordinacion;
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 rejuvenecera partiendo de una profunda reflexion
basada en el pensamiento critico, asumiendo que el mundo es plural y diverso.
Solo asi se podra 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 PEREZ HERRERO
Instituto Universitario de Investigacion en Estudios Latinoamericanos
Universidad de Alcala



PARTE I

LA INTELIGENCIA ESTRATEGICA
EN UN MUNDO GLOBAL CAMBIANTE.
HACIA NUEVOS Y NECESARIOS DESAFIOS






VIOLENCIA EN LA ERA DE LAS TECNOLOGIAS
DE VIGILANCIA

Héctor Luis SAINT-PIERRE
Eduardo MEI

Voluntad de ver todo, de saber todo a cada momento, en todas partes, deseo de
iluminacién general, otra version cientifica del ojo de Dios que prohibira para siempre
la sorpresa, el accidente, la irrupcion de lo intempestivo.

Paul VIRILIO, La mdquina de visién, 1994

INTRODUCCION

Ruido y furia nos despiertan de nuevo por la violencia, partera de la historia®.
La guerra de Ucrania, al parecer, representa los dolores de un parto largo, dificil y
sangriento que, en unas pocas décadas, probablemente culminara con el traslado
del eje de acumulacion de capital del Atlantico Norte a Eurasia. No es meramente
casual que la violencia estalle en Ucrania: la friccidon localizada representa un sis-
mo que resulta del choque de las dos inmensas «placas tectonicas» en movimiento
de colision 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 hegemonica de Es-
tados Unidos, la obsolescencia politica y econdmica de Europa, el ascenso global
de China, la capacidad militar de Rusia y el desplazamiento del eje de acumulacion
desde el Atlantico Norte hasta Asia y el Pacifico, se suma la feroz disputa por los
recursos estratégicos (agua potable, combustibles fosiles, minerales raros, etc.) y
el cambio climatico, estresando al mundo contemporaneo y exigiendo capacidad
de elaboracion prospectiva por parte de los sistemas de inteligencia.

Las tecnologias de vigilancia, informacion y aprendizaje automatico abren
nuevas y sombrias perspectivas para la violencia en sus multiples manifestacio-

! «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 atencidn de los polemistas contemporaneos. Sin embargo, esta-
mos en el umbral de la convergencia de varias tecnologias cuyo impacto es dificil
de predecir. Las principales tecnologias son las de la informacion, la genética,
la de nuevos materiales, la nanotecnologia aplicada a los implantes biologicos
y cerebrales, y las tecnologias asociadas a los psicofarmacos. En este texto nos
ocuparemos de la primera de ellas porque, aparentemente, condicionara a las
demas, pues son «tecnologias que tienen una relacién simbidtica con la tecnolo-
gia de la informacién, dentro de la cual dependen unas de otras promoviéndose
mutuamente» 2. Las tecnologias de vigilancia —al servicio de la acumulacion de
capital y la violencia que la acompafia— tienen un impacto transversal en todas
las actividades humanas, incluidas las diversas areas de investigacion cientifica y
desarrollo tecnoldgico. De hecho, toda la naturaleza y todos los productos de la
actividad humana, asi como la actividad misma, son casi pasibles, virtualmente,
de ser transformados en informacion (binaria o cuantica, bit o g-bit), y la infor-
macion es la mercancia mas valiosa para la 16gica de la acumulacion de capital.

Por ello, aqui decidimos reflexionar sobre la tecnologia y, aunque el camino
por el lenguaje no sea irrelevante (Heiddegger, 2017), nuestra reflexion se centra
en el caracter prometeico de la técnica. De hecho, segln el antiguo mito —tras
el reparto inconsecuente de las dadivas por parte de Epimeteo, su imprudente
hermano—, Prometeo ofrece a los hombres el fuego que habia robado del Olim-
po y les ensea la politica. El hombre quedaria desnudo ¢ indefenso —por tanto,
indefenso e incapaz de sobrevivir— si no fuera por la técnica, representada en
el fuego, y el dialogo, representado en la politica (aunque bajo el dialogo y la
politica se esconde la violencia doméstica y econémica [oikoc] que excluia a los
esclavos, mujeres, nifos y extranjeros). Desde esta perspectiva, el hombre no
existiria sin la técnica y la politica (y, podemos anadir, sin la coercién constitutiva
de la vida en sociedad), pues no seria lo que es; no seria un hombre. Como sefiala
Marcuse, «no preguntamos sobre la influencia y el efecto de la tecnologia en los
individuos humanos, pues estos son de por si arte y parte de la tecnologia, no solo
como personas que inventan o atienden la maquinaria, sino como grupos sociales
que dirigen su aplicacidon 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 origenes remotos de
la técnica, registramos la interaccién por la cual el hombre alterd profundamente
el medio ambiente, modificandose a si mismo (por ejemplo, al seleccionar el trigo
como graminea 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 msculos mandibulares y agrandando el espacio craneal,
necesario para el desarrollo de su materia gris).

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

2 La traduccion 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 dominacioén del hombre por el
hombre sigue siendo la continuidad histérica que une la Razdn pre-tecnolégica
con la tecnologica» (Marcuse, 2005: 171). La tecnologia de la sociedad actual,
la sociedad del desempefio, ha llevado al hombre a ser su propio capataz; en la
«uberizacién» de las condiciones de trabajo, el ser humano se frustra con sus
propias demandas y se olvida de si mismo como tal. La sociedad contemporanea
es esencialmente neuronal (Han, 2017). Por tanto, para reflexionar sobre la tec-
nologia, la consideraremos dentro de la dinamica de la acumulacién 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, sera reco-
mendable situar los sismos recientes en el largo plazo. Por ello, presentaremos
los aspectos fundamentales de larga duracion que inciden en el curso de los acon-
tecimientos y luego abordaremos los posibles impactos de las nuevas tecnologias
en la gestacion del futuro.

1. LARGA DURACION Y ACUMULACION DE CAPITAL

La violencia del presente tiende a nublar los ojos y a despertar la furia de
las pasiones. No es de extrafar, por tanto, la demonizacién de rusos y chinos y
la angelizacion de los ucranianos, aunque esto obligue a omitir las atrocidades
cometidas contra la poblacion civil en Dombas desde 2014. Por eso, una vision
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 barbaro, pero un examen detenido de la historia nos per-
mite revelar lo que se esconde en estas construcciones historico-sociales. Para no
remontarnos a un tiempo muy remoto?>, basta observar que en el segundo milenio
antes de la era cristiana, el Mediterraneo no conocia distincion entre oriente y
occidente y que el mar Egeo estaba conectado sin interrupcion con Anatolia,
Mesopotamia y Persia. Los fenicios legaron a los griegos el alfabeto y la escritura
que «suministrara, en el plano propiamente intelectual, el medio de una cultura
comun y permitira una divulgacion completa de los conocimientos anteriormente
reservados o prohibidos» (Vernant, 1992: 64). Y finalmente «la reanudacion 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
astronémico han desempefiado al principio un papel muy importante» (Vernant,
1992: 134).

Posteriormente, inspirado en el «oriente» —y condicionado por la esclavitud,
como acertadamente senala Farrington (1961)—, el pensamiento griego, que
vendria a ser constitutivo de lo que pretende ser occidental y civilizado, se difun-
de en el mundo helenistico a través de la ecimene 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 barbaros germanicos en
la orilla oriental del rio Rin. Julio César se referia 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 mas alla
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 extendidé por toda Europa. La caida del Imperio romano traslada el centro y
baluarte de la «civilizacion occidental» al Imperio carolingio, y su decadencia
convierte a los pueblos germanicos, ya evangelizados, en el nuevo baluarte del
papado. El Sacro Imperio Romano Germanico, en nombre de Cristo, pero olvi-
dando el Sermén de la Montana, fue haciendo avanzar la «civilizacion» y el «Oc-
cidente» a sangre y fuego mas alla de la orilla oriental del Rin. Los barbaros 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-
derian en los siglos posteriores a la conquista del Mediterraneo por el islam (Pi-
renne, 1992: 35 y ss.). Los clasicos griegos, los nameros indo-arabes, la brajula
y la pélvora seran preservados o inventados y luego legados desde el Oriente a
Europa, lo que le permitirad volver a iluminar la penumbra en la que se habia
sumergido. De esta forma, Oriente ofrece gentilmente a los pueblos europeos
los instrumentos que les permitirdn conquistar y saquear el «<nuevo mundo»: el
continente americano, Africa, Asia y Oceania. El saqueo de América y la raza, la
energia, el sudor y la sangre de Africa constituiran la acumulacién primitiva de
capital que permitird a Europa subyugar al mundo entero. El reparto del botin,
sin embargo, conducira a la decadencia de Europa y al ascenso de una de sus
colonias, desplazando el eje de acumulacion de capital ain mas hacia Occidente.
Estados Unidos asumiria entonces el papel de imperio y verdugo de las colonias
que se liberaban del yugo europeo. Por una ironia de la historia, el mundo subyu-
gado se vuelve contra Occidente, ya sea en la forma de la repoblacién de Europa
por los nativos de las colonias, o en la aparicién tardia de negros y latinos en la
politica interna estadounidense. Sin embargo, la acumulacion de capital tiene su
propia dinamica que no es totalmente controlable. El excedente de capital del
mundo occidental fertilizo el Lejano Oriente, creando las condiciones para que
el Imperio chino resucitara su gloria milenaria.

El aspecto crucial de la larga duracion en los Gltimos siglos es la acumulacion
de capital, perennemente sérdida y primitiva (Marx, 2009). Se caracteriza por
el auge y caida de paises hegemonicos: Italia, Holanda, Gran Bretafia, Estados
Unidos (Arrighi, 1999: 29). La acumulacién de capital se caracteriza, en todas
sus fases, por la expropiacion —a veces violenta, criminal; a veces disfrazada,
legalizada— de los medios de produccion. Esta dindmica implica el desarrollo
de fuerzas productivas e incrementos técnicos y tecnologicos que impulsan su-
cesivamente la decadencia y el ascenso de los paises hegemodnicos. Sin embargo,
la fase final de cada hegemonia, su canto del cisne, se caracteriza por la subordi-
nacion de las fases de expansion material —es decir, del circuito DM, generador
de nuevos productos y tecnologias— por el cortocircuito del MD, propio de la
financiarizacion de la caida de la economia (Arrighi, 1999: 22). Desde la década
de 1970, hemos sido testigos del endeudamiento y la caida de la economia esta-
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dounidense y del desplazamiento del eje de acumulacion hacia el Lejano Oriente.
El estatus de gendarme de Occidente permitid a Estados Unidos devaluar el dolar
—rompiendo el acuerdo de Bretton Woods— y darle un respiro a su economia,
pero el cambio de eje se mantuvo y solo su poderio militar proporcioné las condi-
ciones favorables para sostener el dolar como moneda de referencia en el comer-
cio internacional. Sin embargo, el ascenso galopante de China y la recuperacién
econdémica y militar de Rusia plantean obstaculos cada vez mayores a Estados
Unidos y al délar. Esto, sumado a la fuerza politica de su Complejo-Industrial-
Politico-Militar, explica su obstinacion en resucitar la Guerra Fria y su interés en
expandir la OTAN hacia el este. En definitiva, la decadencia americana arrastra
consigo a Europa Occidental, llevandola a sufrir los mayores impactos de las gue-
rras fomentadas por Washington en Africa, en Oriente Medio y ahora en Europa
del Este. Sin embargo, el desafio 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 tecnoldgicos en telecomunicaciones, tec-
nologia de la informacion y propulsion hipersonica, lo que permite el desarrollo
de tecnologias defensivas y ofensivas extremadamente desafiantes. Todo parece
indicar que, a medio plazo, ese desafio es insuperable, dado que los problemas
internos de las potencias occidentales son cada vez mayores.

Una mirada panoramica a las relaciones entre «occidente» y «oriente» —que
etimologicamente no representan mas que los lados por los que el sol nace y mue-
re; se levanta y descansa— permite vislumbrar un movimiento que sopla desde el
proximo oriente, se esparce en Europa «occidental», avanza hacia el este a través
de la predicacion cristiana, cruzando sucesivamente el Rin, el Danubio, el Elba,
el Vistula, el Dniéper, el Volga, el rio Ural y los montes Urales. Esta marcha hacia
el Occidente y luego hacia el Oriente enfrentara diferentes obstaculos y tomara
diferentes ritmos: obstaculos fisicos como el Atlantico y obstaculos lingiiisticos,
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 canoneras 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, ademas, una aceleracion del tiempo desde al
menos el siglo xviil, y los movimientos, que alguna vez fueron seculares, actual-
mente se realizan en décadas. El primer movimiento tiene un caracter dialéctico
y contradictorio: por un lado, esté la tendencia universalizadora que se presenta
en la ecimene cosmopolita helenistica y en el caracter evangélico del cristianismo
(kaBoA o, catdlico); por el otro, simultdneamente, la tendencia imperialista y
etnocida. Este caracter imperialista y expansivo se acentia paulatinamente a par-
tir de las Cruzadas, a fines del siglo X1 de la era cristiana, cuando las titubeantes
fuerzas centripetas de la centralizacion estatal vencen a las fuerzas centrifugas de
la dispersion feudal (Elias, 2015). Este movimiento contradictorio caracteriza el
avance occidental, especialmente a partir de la expansion europea en ultramar.
El segundo movimiento es milenarista, no presenta una tendencia evangelizadora
sino comercial, y su aspecto imperial es, sobre todo, estatico. De hecho, China
ha permanecido asentada en su territorio durante siglos, sin mostrar ninguna
tendencia expansionista. Los motivos de este caracter 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 habia sido proveedora de bienes valiosos para las clases que detentaban el
poder impositivo en Europa y, por tanto, habia ejercido una poderosa atraccion
sobre los metales preciosos europeos» (Arrighi, 1999: 51). Asi, por sus peculia-
res caracteristicas, la insercion internacional china se denomind «Consenso de
Pekin» y se caracterizé como «localista» y «multilateral», ya que respetaria las
peculiaridades locales y la necesidad de cooperacion interestatal para construir
un nuevo orden internacional (Arrighi, 2007).

Los pasos recientes de estos movimientos de larga duracion dan testimonio
del avance chino y la consolidacion del Imperio ruso. La dinamica del capital y el
avance tecnoldgico permitieron que estos dos gigantes, separados y ajenos duran-
te siglos, se aliaran en una superpotencia transcontinental. Frente a este coloso,
se advierte el caracter atipico, excepcional y provisorio de la hegemonia europea
sobre el mundo, lograda solo gracias al saqueo y la sangria de recursos y pue-
blos de Africa, América, Asia y Oceania. Durante dos siglos, Europa se mantuvo
dominante: desde la Revolucion Industrial hasta el final de la Segunda Guerra
Mundial. Correspondié al Ejército Rojo acabar con la hegemonia europea, cuya
altima manifestacion fue el Tercer Reich. La guerra europea de 1914 a 1945 per-
miti6 a Estados Unidos —el pais mas favorecido por el colapso europeo— ejercer
la hegemonia mundial, extendiendo bases militares por todo el planeta desde la
Guerra Fria. Sin embargo, los costos de reclamar el monopolio de la violencia
global y de una sociedad ostentosa de consumo son elevadisimos e insostenibles
(Arrighi, 1999: 391 y ss.). La tendencia parece ser que acabara imponiéndose el
coloso euroasiatico, lo que abriria innumerables oportunidades para las antiguas
colonias europeas y estadounidenses en América Latina, Africa, Asia y Oceania,
y permitiria a Europa librarse del secuestro impuesto por el Pentagono a través
de la OTAN, corriendo el riesgo de que, al no hacerlo, naufrague con Estados
Unidos.

2. TECNOLOGIA Y VERTIGO DEL FUTURO

Marx senala que la acumulacién originaria se inici6 con el cercamiento de
las tierras comunales a fines del siglo Xv y el sometimiento de los campesinos
libres: «la expropiacion que despoja de la tierra al trabajador constituye el fun-
damento de todo el proceso» y, completa, «el preludio del trastrocamiento que
echo las bases del modo de produccion capitalista se produjo en el Gltimo 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 caracteristica
«originaria», podemos llamar «cercamientos» a todos los procesos de expropia-
cion de los medios de produccidon que constituyen la acumulacidon de capital. A
través de los cercamientos, el capital expropia los medios de produccion de los
trabajadores. Sin embargo, la acumulacién primitiva no termina con esta expro-
piacion. La violencia proveniente de la expropiacion provoca una ruptura en la
relacion del trabajador con la naturaleza. Como observa Kohei Saito, «en los
Grundrisse, Marx senala la misma “separacion” 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 interaccion entre humanos y naturaleza después de la
subsuncion del proceso de trabajo al capital como rasgo central de la produccion
capitalista» (Saito, 2021). Una caracteristica de esta ruptura es el cambio en la
relacién del trabajador con el tiempo. En los modos de produccion pre-capita-
listas, la actividad econdémica y la vida en sociedad se rigen por los tiempos de
la naturaleza: el dia y la noche; mareas; estaciones del afio; tiempo de siembra y
cosecha, etc. Las fiestas religiosas también estan determinadas por la naturaleza
(fases de la Luna, equinoccios, etc.), relacionando las deidades con la fertilidad,
la siembra y la cosecha. La acumulacion primitiva de capital, por tanto, expropia
no solo los medios de produccion, sino el propio tiempo del trabajador. La vida
cotidiana, la jornada laboral y hasta los segundos seran secuestrados por el capi-
tal. No es casual que el avance del capital coincida con la diseminacion del reloj,
que serd, por asi decirlo, un instrumento de la lucha de clases (Thompson, 1995).
Simultaneamente, el capital secuestra el conocimiento del trabajador (Bolano,
2008). No es por casualidad que, segiin Marx, «de esta parte de la maquinaria,
de la maquina-herramienta, es de donde arranca la revolucion industrial en el si-
glo xvi». La maquina herramienta representa la expropiacion del conocimiento
del trabajador por parte del capital:

Si observamos ahora mas en detalle la maquina-herramienta o maquina de trabajo
propiamente dicha, veremos como reaparecen, en lineas 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 mecanicas (Marx, 2009: 899).

Sin embargo, aunque el origen de la maquina herramienta se encuentra en
la actividad psicomotriz del trabajador, se vuelve autonoma y extrana ante €l. La
maquinaria, por tanto, consiste en la alienacion del saber colectivo de los trabaja-
dores preindustriales. Como dice Marx, «el namero de herramientas con las que
opera simultaneamente una maquina-herramienta se ha liberado desde el prin-
cipio de las barreras orgéanicas que restringen la herramienta de un trabajador»
(Marx, 2009: 455). En suma, «todos los métodos para desarrollar la produccion
se trastruecan en medios de dominacion y explotacion del productor, mutilan al
obrero convirtiéndolo en un hombre fraccionado, lo degradan a la condicion de
apéndice de la maquina, mediante la tortura del trabajo» (Marx, 2009: 804).

Sin embargo, como dijimos, los «cercamientos» representan todas las for-
mas de expropiacion de los trabajadores. El desarrollo cientifico y tecnologico
augura un futuro propicio y prometedor, pero se desarrolla de manera oscura vy,
en ocasiones, catastrofica. Cada innovacion tecnoldgica abre un nuevo coto de
caza para el capital. Asi, el cerco de las tierras comunales, las tierras de la Iglesia,
las tierras del Nuevo Mundo, siguid, gracias a la invencion del barco de vapor
y el sonar, al cerco de los mares por la industria pesquera. Luego se expropio el
espacio aéreo para uso aeronautico, y el espacio orbital, para espionaje y teleco-
municaciones. Sin embargo, la acumulacion de capital no se restringe a la «na-
turaleza inorgéanica» del hombre. El desarrollo de la medicina y la genética abre
nuevos e inmensos campos de caza y expropiacion. La secuenciacion del genoma
humano, el desarrollo de 6rganos y tejidos artificiales, biochips e implantes or-
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ganicos, impulsados por el desarrollo de la microelectrénica y la nanotecnologia,
representan oportunidades inmensas y asombrosas para el capital. Y, en el cerco
mas reciente, se ha abierto la caja de Pandora de la mente humana, el refugio mas
profundo de nuestro cuerpo organico. Mediante la expropiacion 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 mas notorio son los crimenes de Cambridge Analitical. Desde
1994, con la creacion de la World Wide Web, se ha producido una revolucion 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
demas», desde entonces el proceso de socializacion ha estado mediado por dis-
positivos electronicos (computadoras, celulares, tabletas, etc.) y redes sociales.
La Generacion Y es la primera en socializarse en una red. En definitiva, si bien la
investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico abren inmensas perspectivas
para el futuro del hombre, en la medida que estéan al servicio del capital, también
se presentan como instrumentos de su explotacion y dominacion y, en el ambito
de la division internacional de jerarquias laborales y politicas mundiales, como
instrumentos para el ejercicio del imperialismo y la hegemonia.

3. BREVE HISTORIA DE LA VIGILANCIA

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

el método de reclutamiento. Se introdujo un sistema en el que cada autoridad cantonal
mantenia un registro de los hombres comprendidos entre los dieciocho y cuarenta afios.
El servicio militar duraba veinte anos, pero normalmente solo un hombre de cada diez
era alistado, ademas 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-
nia de unos 40.000 hombres; el primero de Europa (Rothenberg apud Paret, 1992: 58).

La estadistica seria 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 ambito social de los individuos, sino que
estan arraigados en su cuerpo y en lo mas intimo de su ser. En la era del hombre-
maquina, el cuerpo humano esta sujeto a una violencia y disciplina brutales.
Michel Foucault senala:

El gran libro del Hombre-maquina ha sido escrito simultaneamente sobre dos regis-
tros: el anatomo-metafisico, del que Descartes habia compuesto las primeras paginas y
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que los médicos y los filésofos continuaron, y el técnico-politico, que estuvo constituido
por todo un conjunto de reglamentos militares, escolares, hospitalarios, y por proce-
dimientos empiricos y reflexivos para controlar o corregir las operaciones del cuerpo.
Dos registros muy distintos ya que se trataba aqui de sumision y de utilizacion, alla de
funcionamiento y de explicacion: cuerpo atil, cuerpo inteligible. Y, sin embargo, del uno
al otro, puntos de cruce. ’'Homme-machine de La Mettrie es a la vez una reduccion ma-
terialista del alma y una teoria general de la educacion, en el centro de las cuales domina
la nocion de «docilidad» que une al cuerpo analizable el cuerpo manipulable. Es docil
un cuerpo que puede ser sometido, que puede ser utilizado, que puede ser trasformado
y perfeccionado (Foucault, 2002: 133).

Este proceso, proporcionado por la dindmica de acumulaciéon de capital y
expropiacion de los medios de produccion, es paralelo a la fragmentacion del tra-
bajo del artesano en simples movimientos y su sustituciéon por la maquina herra-
mienta, por tanto, paralelo al desarrollo de la mecanica. La técnica es expropiada
por el capital tanto en su aspecto cognitivo como corporal. Los movimientos
ya no pertenecen al hombre, sino a la maquina, y aquel se convierte en siervo y
apéndice de esta.

Sin embargo, el avance del control y la vigilancia continta y se acelera, ya sea
en la omnipresencia del Estado, plasmada por Kafka en El proceso, bajo la forma
del pandptico (Foucault, 2002), o en la «vision global» de Virilio, donde finalmen-
te el tiempo subyuga la geografia. De hecho, la racionalizacion e instrumentaliza-
cion de la vida cotidiana también se manifiesta espacialmente, a través de refor-
mas urbanas como la acometida por Haussmann en Paris. El espacio urbano esta
meticulosamente dividido, organizado y vigilado, y el movimiento de personas,
controlado. Posteriormente, el desarrollo de la administracion como disciplina al
servicio del capital, combinado con el uso de la estadistica y las nuevas tecnolo-
gias, alcanzd un nuevo y oscuro nivel en el Estado totalitario. La instrumentali-
zacion de las tarjetas perforadas de IBM para administrar el holocausto (Black,
1999) es el ejemplo maés terrible de este proceso, pero no el Gnico. De hecho, en el
Estado totalitario, cada individuo se convierte en un espia potencial. Se establece
una cultura de vigilancia y control. El Estado totalitario inspirara el libro 1984 de
Orwell, proporcionando la metafora perfecta del mundo contemporaneo, salpica-
do de camaras de vigilancia, tarjetas electronicas, equipos electronicos con GPS
y drones. Sin embargo, las tecnologias que sirven para la vigilancia y el control
también sirven para el castigo, la violencia, la mutilacion, la muerte y la desinte-
gracion (en los casos en que no se encuentran ni rastros de las victimas). Ya no es
necesario que Josef Kafka sea calumniado, ya que esta permanentemente vigilado
y atin proporciona la informacion que el Gran Hermano extrae.

El avance del neoliberalismo, de la acumulacion flexible, de la precariedad del
trabajo y de la descartabilidad de la mano de obra cred, a partir de la década de
1970, el ambiente propicio para la difusion del autoritarismo y la cultura de la
violencia. Aunque no existe una trayectoria Gnica y lineal, el culto y la cultura de
la violencia se ha extendido y progresado en todo el mundo en las Gltimas déca-
das, en paralelo con el avance de las tecnologias 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 subcutaneos, subcomunicativos, capi-
lares y neuronales, adoptando una forma microfisica, 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 fisico a lo psiquico, de lo ne-
gativo a lo positivo, y se retira a los espacios subcutaneos, subcomunicativos, capilares y
neuronales, de modo que surge la impresion de que habria desaparecido (Han, 2019: 7).

Estas nuevas condiciones socioeconémicas y culturales favorecen la exter-
nalizacion de las actividades militares y el surgimiento de empresas militares
privadas. La banalizacion de la violencia y la militarizaciéon 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 television, en el cine y, especialmente, en
los juegos electronicos, se difunden enemigos que eliminar (rusos, musulmanes,
zombis, «terroristas», alienigenas, etc.) y la técnica mas 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
hipersonicos, sino en los mas transnacionales e instantaneos, eficientes, crueles
y perturbadores bytes.

4. TECNOLOGIAS DE VIGILANCIA Y SUBORDINACION
ESTRATEGICA

Comparado con el periodo relativamente pacifico de la Guerra Fria, cuando
la llamada «destruccion mutua asegurada» (MAD) impuso limites a las aventuras
bélicas de las grandes potencias, el futuro esta precipitando una procesion de ten-
sion y violencia sin precedentes. La crisis permanente del capital y la precariedad
del trabajo dan lugar a la principal caracteristica del neoliberalismo: su prefe-
rencia por gobiernos autoritarios. Ademas, la crisis de hegemonia, representada
por la decadencia de Estados Unidos y el ascenso de China, exigen el trabajo de
la vieja partera. Asi, las tecnologias de vigilancia, control y castigo (Foucault,
2002), desde la mutilacion y muerte hasta la desintegracion del «enemigo», estan
a la orden del dia. No en vano, la bibliografia sobre el tema es inmensa y crece dia
a dia. Ademas, las cadenas que sujetaban a Prometeo se han roto, y la velocidad
con la que se desarrollan nuevos recursos tecnoldgicos 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 tecnologias de vigilancia. Luego esbo-
zaremos los aspectos econdmicos de la aplicacion militar de tales tecnologias vy,
finalmente, las posibles formas de afrontar el déficit tecnoldgico.

Las tecnologias de vigilancia actuales son equipos para extraer y procesar
inmensas cantidades de informacion digital y sistemas de vigilancia mediante
camaras fijas, moviles y, en particular, drones: «Poco después de la guerra, los
britanicos decidieron renunciar a algunas de las armas clasicas e invertir en la
logistica de la percepcion: peliculas de propaganda, pero también materiales de
informacion, deteccidn y transmision» (Virilio, 1994). La era de la guerra digital
comienza en el periodo inmediatamente posterior a la Guerra Fria. De hecho, la
Guerra del Golfo inaugur6 la guerra a distancia, con el uso masivo de iméagenes
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satelitales y misiles guiados. Las oportunidades comerciales de la guerra digital
han resultado fructiferas y han recibido inversiones colosales desde entonces. A
las imagenes satelitales se agregd informacion del GPS (Sistema de Posiciona-
miento Global), Google Street View y otras tecnologias (como Pokémon Go).
Tales tecnologias, 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 contemporanea. En la Guerra Fria, la dimension de la
profundidad surgié con los movimientos revolucionarios y de liberacion nacio-
nal. Carl Schmitt sefiala:

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

La guerrilla se sumerge en lo més profundo del tejido social, y en él se pierde.
Sin embargo, las tecnologias de vigilancia antes mencionadas tienden a anular
esta profundidad: para las modernas maquinas de vision, no existe profundidad
en la que no consigan ver. El caracter 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 Ny,
eventualmente, en el instante 1. Por tanto, las tecnologias de la informacion no
solo consiguen anular o disminuir la profundidad del campo de batalla: permiten
predecir, con un alto indice de precision, donde estara el «enemigo» en un futuro
proximo. Otro aspecto igualmente oscuro caracteriza la guerra contemporanea:
los conflictos bélicos interestatales estan disminuyendo y la guerra contempora-
nea es cada vez mas un fendémeno anénimo y difuso. La precariedad del trabajo
y el descarte de mano de obra ponen a disposicion del capital y del Estado con-
tingentes crecientes de «soldados». Sin embargo, estos ya no necesariamente se
presentan como agentes uniformados. En la guerra contemporanea, 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 econd-
micas y sociales cada vez mas excluyentes y crecientes limitaciones al cambio
politico por vias democraticas, proliferan también los candidatos a enemigos del
capital y del Estado.

A MODO DE CONCLUSION: TECNOLOGIAS DE VIGILANCIA
Y DEFICIT ESTRATEGICO

Desde la Revolucion Industrial, la técnica y la tecnologia (es decir, la técni-
ca que incorpora la investigacion cientifica, especialmente a partir de fines del
siglo XIxX) acompaiian la dinamica del capital. Por tanto, los desarrollos técnicos
y tecnoldgicos exigen cantidades crecientes de capital (recursos financieros, co-
nocimientos, patentes, instalaciones de fabricacion, laboratorios, etc.) y el do-
minio de una mano de obra cualificada. Ni el capital ni la mano de obra estan
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. Asi pues, los desarrollos tecnologicos nunca son un
regalo del mercado. Sin embargo, condiciones excepcionales pueden estimular la
apuesta de un pais por su propia industrializacion y, por tanto, también por el de-
sarrollo tecnoldgico, cuyo caso emblematico es el que aporta la crisis de los afios
treinta y la guerra europea (1939-1945). Sin embargo, la oleada desarrollista que
termino en Brasil a principios de la década de 1980 resultd en una profunda crisis
hiperinflacionaria, exacerbada por la repentina adopcion de la agenda neoliberal
del Consenso de Washington. Es sabido que los paises periféricos —como los
ibéricos e iberoamericanos— se enfrentan a graves dificultades para promover el
desarrollo. Estas dificultades resultan del caracter subalterno de sus clases domi-
nantes y élites tecno-burocraticas, mas proclives a pedir migajas al gran capital
internacional y a las potencias hegemoénicas que a enfrentarse a los riesgos eco-
noémicos, politicos y sociales del desarrollo econémico auténomo. En el caso de
Brasil, como observo Florestan Fernandes, los capitanes de la burguesia brasile-
fa, «despojandose de las ideologias y utopias adquiridas de los modelos clasicos
de revolucion burguesa», abandonaron «los caprichos reformistas y asumieron,
sin vacilaciones, la defensa del Unico capital que les quedaba: la capacidad casi
ilimitada de ajustar las condiciones sociales y econdmicas a las exigencias del
capital internacional» (Fernandes apud Sampaio, 1999: 429).

Por lo que respecta a las tecnologias de uso militar, a la peculiaridad del apa-
rato militar se suma la subalternidad de las burguesias internas. El caso de Brasil,
una vez mas, es ejemplar. Las fuerzas armadas brasilenas 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 depredacion colonial en el inmenso terri-
torio cuya ocupacion fue acelerada, precisamente, por el golpe militar de 1964 y
por el actual gobierno militarizado (Novais y Mota, 1996). Las fuerzas armadas
brasilefias alternan el papel de garante altimo de la ocupacion territorial con el
golpe, lo que les garantiza tanto el papel protagbnico en la depredacion del pais
como los beneficios de la actividad parasitaria del presupuesto pablico.

Corriendo el riesgo de caer en generalizaciones, cabria afirmar que casi la
mayoria de las fuerzas armadas de la periferia son anacroénicas e inatiles para
defender la autonomia de las legitimas decisiones politicas nacionales y apenas
sirven a las metropolis que admiran y de las cuales dependen. En efecto, la socie-
dad paso de disciplinar para el control y vigilancia para, actualmente, mutar a ser
una sociedad de autocontrol y desempefio. De modo concomitante, la guerra que
sigue y conforma dialécticamente esos cambios camalednicos también se trasfor-
moé con nuevos ambientes e instrumentos. Sin embargo, la mayor parte de los
militares latinoamericanos contintia operando como en la era de la disciplina in-
dustrial. Se hipnotizan con la tecnologia del armamento, obsoleta para la metré-
polis, pero que ellos desean como simbolo de estatus e imagen. Indtiles para las
exigencias del ambiente y condiciones de la guerra contemporanea, son apenas
funcionales para proteger con firmeza las cadenas que mantienen a la region en la
dependencia colonial. Las vendas del colonialismo epistemologico no les permi-
ten ver que la tecnologia que imaginan instrumental para defender la autonomia
en realidad la compromete definitivamente. A su vez, la inteligencia estratégica
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debe buscar, en ese ambiente virtual, anodino y liquido, 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 demas. Pero la inteligencia
estratégica no debe continuar considerando amenazadoras las reclamaciones de
justicia social por parte de la sociedad.

El caracter depredador y parasitario, y el protagonismo politico de las fuer-
zas armadas, asociado con la subalternidad de la burguesia nacional, explican
la ligereza con que se acepto la falacia de la incorporacion civil de la tecnologia
militar (spin off). En palabras de Dagnino, «la idea derivada se basa en el supues-
to de que la tecnologia desarrollada para la producciéon de material de defensa
puede tener aplicaciones para la produccion civil» (Dagnino, 2008: 46). Aunque
ocurrié en coyunturas especificas, el spin off es un fendmeno que no puede ge-
neralizarse. Ademas, en el caso de los paises subdesarrollados, la importacion de
equipo militar tiene otras implicaciones nefastas para su soberania. De hecho, la
incorporacion de productos de tecnologia militar aumenta la dependencia tec-
noldgica y estratégica del pais importador respecto del exportador: se importa
el producto tecnoldgico, no la tecnologia subyacente, el conocimiento social de
produccion. Al importar el producto tecnoldgico, el pais subdesarrollado se con-
vierte en cliente de los insumos, repuestos y servicios técnicos del proveedor.
Ademats, el proveedor impone restricciones al uso de sus productos y al intercam-
bio del pais con terceros por ser competidores o adversarios politicos y militares.
Y, finalmente, a la hora de importar material bélico, también es importante, por
emulacion, la «forma de fuerza», la organizacion militar, la doctrina e incluso la
caracterizacion del enemigo que justifica el uso de tales productos.

El capital no tiene interés en exportar tecnologia y reducir el déficit tecnolo-
gico de sus clientes. Por tanto, reducir o superar el déficit tecnoldgico de los pai-
ses periféricos es una tarea ardua y depende, en gran medida, de una coyuntura
favorable. La crisis hegemonica que estamos presenciando puede ser una opor-
tunidad para iniciar el proceso de desarrollo de nuevas tecnologias autoctonas
de forma auténoma. El desarrollo de la tecnologia requiere inversiones colosales
en recursos materiales, especialmente en educacion publica de calidad, en inves-
tigacion cientifica y tecnologica y en la formacion de mano de obra cualificada.
Una vez mas, el capital no esta interesado en realizar inversiones que impliquen
riesgos y rendimientos a largo plazo, ni superar la dependencia que rinda frutos.
La superacion o, al menos, la reduccion del déficit tecnologico representa, por
tanto, un colosal esfuerzo para los paises periféricos, no solo econdémico, sino
sobre todo politico, para remover a las élites (econdmicas, politicas, militares y
académicas) que tienen en la dependencia la garantia de su estabilidad y enrique-
cimiento parasitario. Ademas, debido a demandas sociales coyunturales, como la
lucha contra el hambre y la pobreza, estos paises enfrentan importantes limita-
ciones en su capacidad de ahorro e inversion: las urgencias del presente devoran
las expectativas de futuro.

Los paises periféricos no tienen otro recurso que la celebracion de acuerdos
de cooperacion econdmica, politica y militar entre ellos con objeto de inhibir
la injerencia extranjera y, en particular, en el caso de los paises sudamericanos,
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la injerencia de la decadente potencia hegemoénica. La region de América del Sur
es cercada por dos océanos, cuenta con cordilleras y desiertos, regiones calidas y
gélidas, selvas y grandes ciudades; es rica en recursos minerales, en agua, en bio-
diversidad, en recursos alimenticios, proteinas, pero, sobre todo, en excelentes
recursos humanos para desenvolver socialmente las tecnologias 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 oxigeno del que la periferia precisa para aspirar
a su futuro deseado de autonomia decisoria y justicia social. La grave y profunda
crisis de hegemonia internacional, que ya produce guerras y crisis econémicas,
trae consigo incertidumbre, grandes riesgos y serios peligros para los paises 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-
peracion regional y la priorizacion de las relaciones sur-sur, una posicion que se
aleje del calor producido por la friccion de las grandes potencias en conflicto y
que consiga estratégicamente colocarse en una situacion internacional de «no
alineamiento pragmatico».
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SUPERVIVENCIA DE LA ESPECIE, ;UN DESAFIO
DE LA INTELIGENCIA?

Maria del Carmen ESTUPINAN
Mobnica PABON

Lo esencial es invisible a los ojos.

Antoine de SAINT EXUPERY, El principito, 1943

La inteligencia estratégica se ha relacionado con planes, tacticas y estrate-
gias, con el arte de dirigir operaciones militares y policiales, o con tematicas que
requieren conocimientos concretos, analisis de datos, codificaciones cuyo nivel
de confidencialidad esta restringido a autoridades de gobierno, y con compo-
nentes de la seguridad y defensa nacional e internacional de los Estados. En el
altimo tercio del siglo pasado, la inteligencia estratégica despunta como objeto
de tratamiento especializado en el ambito institucional, con una cobertura mas
amplia bajo los paradigmas de control y orden, para responder a las denominadas
amenazas tipificadas como riesgos naturales y antropicos, pero también debido al
impulso del desarrollo cientifico y tecnoldgico, la investigacion y la creatividad en
las diversas disciplinas del quehacer humano. En la actualidad, se ha extendido la
aplicacion de la inteligencia estratégica a la administraciéon empresarial y los ne-
gocios en varios aspectos de la gestion con objeto de recabar informacion amplia
y profunda del entorno, a la vez que se manejan y solucionan factores internos
que eleven la competitividad para alcanzar un éptimo ejercicio gerencial.

El propésito de este articulo es ampliar y profundizar la valoracion y uso de
esta categoria como eje de discernimiento, a manera de metodologia de prepa-
racion para la toma de decisiones, a la luz de la prevision analitica, producto
y consecuencia del conocimiento general de la historia, de las tendencias poli-
ticas, los enfoques de la economia, los uso de las tecnologias, los constitutivos
culturales, los comportamientos sociales y su relacion con la naturaleza; esto
es, la experiencia humana y sus miltiples manifestaciones. Para el tratamiento
de cada uno de los aspectos, se ha de sensibilizar sobre la importancia de esta
sustancial busqueda encaminada a la solucion de conflictos. Sin embargo, se
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debe tomar en cuenta que todo analisis sobre el presente es relativamente 10gi-
co, pero uno sobre el futuro no cuenta con el imperativo del caracter complejo y
diverso de la realidad: apenas se supone, por contingencia, que algo podria ser.
Empero, no existe una direccion tnica en la construccion del devenir. Es basico
adquirir informacion, procesarla, profundizar en el conocimiento del engranaje
de la situacidn social y en el analisis del entorno particular de intervencion,
ademas de orientar a los conductores y gestores en la toma de decisiones de la
organizacion.

A determinados momentos del desarrollo productivo, del comercio y con-
sumo, corresponden formas de organizacion social y de expresion estatal. Las
fuerzas productivas heredadas constituyen la materia prima de la politica y sus
manifestaciones. Por ello, examinar las relaciones econémicas y actuar en ellas
se presenta como el componente mas importante en la gestion de la inteligen-
cia estratégica, sin dejar de considerar otros factores de relevancia o simpleza.
La funcién de la inteligencia estratégica consistiria entonces en alcanzar, con el
uso de tecnoldgicas de vanguardia, proposiciones que expresen con claridad una
orientacion conductora. En este contexto, es el &mbito econdmico el componente
que se perfila como uno de los mas 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 afirmacion
que sugiere que profundizar en el conocimiento de una problematica permite
sensibilizar y convocar a asumir el compromiso de buscar alternativas valederas
demanda identificar como esencial la inteligencia estratégica. La economia mun-
dial ha redefinido lo nacional e internacional. La produccidon de mercancias se
realiza ya no solo en lo local o internacional, sino también en procesos globales.
La deslocalizacién territorial genera productos finales que no son de un pais es-
pecifico, aunque la regulacion de los gobiernos y sus instrumentos siguen siendo
nacionales (Castillo, 2021: 158). La distincién entre lo puablico y lo privado se
vuelve cada vez mas compleja. Estos inéditos componentes en la economia pre-
cisan de una nueva inteligencia estratégica, con un rol preponderante y especiali-
zado que coadyuve a la gestion de gobiernos y empresas.

El xx fue el siglo de dos guerras mundiales, numerosas locales y trascenden-
tes hechos historicos, como la caida del Muro de Berlin, la disolucion del bloque
socialista, la conformacion de la Federacion Rusa y la creacion de nuevos Esta-
dos. Hubo ademas guerras civiles e integraciones regionales. En este escenario,
también se cuestionan las bases paradigmaticas de todas las formas de pensa-
miento social que hasta entonces constituyeron el referente de reflexion sobre
la organizacion planetaria (Bolivar, 2008: 468). El campo socialista, que fue la
denominacion de una politica de Estado que aspird a ser la organizacion de una
sociedad singular y superior, no logrd ofrecer un destino diferente al presente
capitalista. Adopté caracteristicas distintas al de sus previsiones originales y no
alcanz6 la superacion 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 poblacion y la satisfaccion de las
necesidades de reproduccion basica de vida del ser humano: el alimento, la salud
y los servicios basicos.
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Por otro lado, es visible la extralimitacion mundial en el manejo y distribu-
cion de los recursos que ofrece la naturaleza, por lo que resulta inconcebible e
irracional la pretension de resolver el problema, como senala el papa Francisco,
prescindiendo de una gran parte de la poblacion del planeta calificada como
«descartable». Asi 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 coincidié con el del
siglo Xx1, que avizoré 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 Econdmico Mundial en Davos (2019), sefial6 que los de-
safios globales se presentaban mas integrados y las respuestas eran cada vez mas
fragmentadas, por lo cual, si no se conseguia dar la vuelta a ese escenario, ibamos
a encontrarnos ante una situacion desastrosa, pues la relacion de las grandes po-
tencias, Estados Unidos, Rusia y China, nunca habia estado tan trastornada como
ahora (Noticias Organizacion de Naciones Unidas, 2019).

Los desafios para la inteligencia estratégica emergen de esta nueva realidad
global y sus tensiones; de la ralentizacion de la economia, la inestabilidad de los
mercados y los riesgos comerciales; del incremento de la deuda, las crisis finan-
cieras, el cambio climatico, la migracion y la digitalizacién, 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 transito hacia este emergente,
cadtico y violento mundo —precedido por la Guerra Fria con dos polos enfren-
tados y en un periodo de tres décadas bajo el ordenamiento hegemdnico mundial
occidental— exige precisamente propuestas y motivaciones correspondientes con
la multipolaridad y el pluralismo entendido como factor de convivencia, colabo-
racion, respeto a las diferencias, equilibrio y tolerancia. No obstante, se persiste
en las orientaciones reflexivas que conservan hasta el presente las motivaciones
ideologicas estrechas de esa confrontacion. El principio de singularidad, a la vez
que el de la pluralidad de la sociedad, preserva la proteccion 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 xx1, la humanidad transita hondos cam-
bios en su desarrollo econémico y de manera paralela vive serios estancamientos en
zonas deprimidas del planeta. Fendmenos como la incidencia de la globalizacion,
la sociedad de la informacion, aspectos relacionados con la gobernanza mundial, la
inequidad entre Estados o los procesos de integracién que inclinan la balanza hacia
los polos de desarrollo muestran la necesidad de una convergencia pacifica en el
tratamiento de conflictos e intereses (Brzezinski, 1998: 33). La economia mundial,
sostenida por una organizacion global de la produccion en red, no ha logrado que
los Estados funcionen integrando la diversidad de intereses econdmicos y socia-
les en el objetivo de elevar el bienestar ptablico. 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 paises
empobrecidos de Latinoamérica, se instrumenta el concepto del buen vivir como
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retorica politica-juridica, producto, entre otros aspectos, de un fugaz periodo de
ingresos econdmicos de importancia, debido al alto costo de los commodities!
que lastimosamente no fueron aprovechados para cimentar un mercado interno,
estimular procesos de industrializacion con alta tecnologia o impulsar la vocacion
agricola y la diversificacion de cultivos (Secretaria Nacional de Planificacion y De-
sarrollo, 2013: 13). Por el contrario, se mantuvo el mismo modelo de produccién
primaria, provocando la migracion de la poblacion ante la falta de oportunidades y
convirtiéndose paradéjicamente en la fuente de ingreso de remesas de importancia
para el sostenimiento econdmico de estas economias 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 politicas 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 region que presenta altos niveles de cri-
minalidad. Ademas de la pobreza, inmensas masas de la poblacién estan exclui-
das de servicios basicos, padecen una educacion 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 produccion, distribucion y
circulacion de drogas ilicitas (Tenorio, 2003: 25).

La politica de responsabilidad compartida, convenida como politica interna-
cional para el control de sustancias sujetas a fiscalizacion y actividades correla-
cionadas, ha devenido para los paises productores o de transito, 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 poblacién a contemplar el crimen y la delincuencia como algo natural
(Jife, 2012). Se inocula la aceptacion, en el imaginario de la sociedad, de que
correr el riesgo vital es inevitable para acceder a la cadena rentable de un negocio
ilicito. Mientras tanto, al amparo de este mismo modelo, en los paises con mer-
cados de mayor consumo de sustancias ilicitas, los gobiernos destinan ingentes
recursos para el tratamiento de la salud fisica y mental de la poblacion afectada,
asi como para el control delictivo propio de esta actividad. Cabe destacar que el
impulso de la politica de desarrollo alternativo preventivo parte de un principio
que salvaguarda a los habitantes de los lugares fronterizos con efectos para todo
el pais, al establecer la institucionalidad en el territorio y ampliar la presencia de
organismos estatales, la estrategia de conduccion nacional hacia la produccion
agricola, y la dotacion de servicios basicos y atencion social, encaminando certe-
ramente al destino laboral y productivo de la comunidad en esas zonas geografi-
cas (Registro Oficial, 2015; Restrepo, 2001).

! Son materias primas o bienes de nivel basico componentes de productos mas complejos para la
produccion de bienes y servicios. Pueden ser petréleo, gas natural, carbon, metales preciosos, alimentos
o carnes. Se adaptan al mercado bursatil.
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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
politicos de los pueblos, cuyo caracter fundamental esta determinado por la or-
ganizacion de sus economias, escenario del desarrollo de las colectividades a
través de la reproduccion de sus expresiones culturales, en las cuales también se
reflejan sus desarrollos tecnoldgicos y cientificos. Debe optarse por decisiones
gubernamentales hacia la orientacion de las inversiones e insercion en la red de
produccion y mercado mundial. La administracion de una nacion tiene elementos
que perfilan su organizacion, entendida como la tension de intereses contradicto-
rios que se subordinan a aquellos que prevalecen hegemdnicamente articulados
al circuito de fuerzas internacionales.

La inteligencia estratégica es valida para comprender la naturaleza de los
Estados. La globalizacion marca la tendencia hacia una politica en todos los Es-
tados nacionales para la gestacion de nuevos espacios de interés mundial en el
escenario estatal y sus mercados internos y vuelve ineludible reconocer la diver-
sidad de formas de organizacion politica, una de las cuales es la participacion de
los ciudadanos a través de formas electorales diversas. Desde los Estados desa-
rrollados se ha gestado una inteligencia estratégica que ha delineado politicas de
reordenamiento econdmico para garantizar su poder hegemodnico y capacidad
militar, como instrumento de los polos corporativos de conduccion y control
mundial (Brzezinski, 1998: 217). Sus prioridades determinan las tematicas de
la agenda global y se refieren fundamentalmente a aspectos que pondrian en
riesgo la «gobernabilidad». Su estrategia politica presupone la preservacion de
intereses, aun cuando sean contrapuestos a los espacios particulares de cada pais,
y son presentados como tarea del conjunto de las naciones, convergentes de un
interés planetario.

En este reordenamiento se perfilan otros intereses, los de paises emergentes
concurrentes hacia organizaciones regionales, que han persistido en conformar
una vision en la que confluya el beneficio colectivo, en la formacion de un pensa-
miento mas hondo en relacién con cada uno y el conjunto de los Estados. Asimis-
mo, abogan por la reorientacion de una politica mundial que brote como tarea
del conjunto y, en muchos sentidos, como estrategia comun: la paz y seguridad
mundiales, el respeto a la soberania e integridad territorial, la no intervencion en
asuntos internos de otros paises, el respeto al sistema social y la senda escogida
por cada pais, el desarrollo y la cooperacion. 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 idoneas y la ausencia de politicas que identifiquen las necesi-
dades primarias y proyecten su prosperidad.

Ante la insensibilidad y poca preocupacion 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
reestructuracion y cuyo eje vertebrador sea la creacion de condiciones econd-
mico-sociales para el bienestar social. Ofrecer este conocimiento y la capacidad
de prefigurar escenarios servird a mandatarios y lideres para evaluar y tomar
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decisiones con certeza y autonomia. Debemos terminar con el estancamiento
técnico, cientifico, productivo, y generar programas, actividades, tareas latinoa-
mericanas plurales, dotadas de sensibilidad para abordar relaciones amplias con
todos los paises y regiones del mundo, basadas en la construccion de escenarios
democraticos. Solo tenemos un tiempo conjunto si alcanzamos la identidad que
nos corresponde: el diseno para dirigir un asunto que involucre la totalidad de
pueblos, naciones y Estados, creando relaciones y vinculos que hagan factible
algo mas 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 relacion al tiempo precedente, las amenazas y riesgos tradicionales quedaron
pendientes para asumir otras prioridades y planes en la atencién gubernamental
en todos los paises del mundo. Derivaciones de este problema llevaron a atender
con prioridad la salud de la poblacidon planetaria, postergando y ahondando el
tratamiento de las fundamentales cuestiones de la economia de los Estados y
de la mayor parte de las familias. Estos temas permanentes sobresalen y deben
continuar teniendo preeminencia de preocupacion, tratamiento y adopcion de
gestiones para enfrentarlos, pues ligados al instinto de sobrevivencia humana,
prevalecen a los de las mutaciones del virus y sus secuelas. En contraposicion,
sectores de la €lite corporativa, con Opticas darwinistas, sostienen que la elimi-
nacion selectiva de la poblacion mundial podria mejorar las condiciones de vida:
es una minoria conductora que ha perdido no solo el rumbo ético, sino que ha
anulado su instinto de sobrevivencia (Baez, 2009).

El presente, en constante movimiento, reclama una mirada retrospectiva agu-
da, educativa y formativa sobre nuestro pasado como especie. En ese afan, es
importante tratar de rescatar y potenciar las mejores experiencias para la forma-
cién de individuos y colectividades del futuro. Para ello, es necesario recuperar
el legado de templanza de las distintas civilizaciones que han forjado el espiritu
creador de los pueblos a través de monumentales creaciones. La transicion de la
era analdgica a la digital y los extraordinarios aceleramientos en la adopcion de
nuevos regimenes laborales han transfigurado una realidad antes solo sefialada
en la narrativa fantastica de la ciencia ficcion. Internet y su potencial, las nuevas
ingenierias en los sistemas de comunicacion, los avances sorprendentes de la
inteligencia artificial, la robdtica, 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, informacion sobre las diversas disciplinas
de interés de manera inmediata, y comunica sobre acontecimientos mundiales en
tiempo real. La comunicacion fragmentada y descentralizada de las épocas pre-
cedentes cambid sin retorno hacia renovadas formas de interaccion individual y
colectiva (Stone, 1992: 511).

Los avances de la tecnologia, internet, el software de proceso de datos en
sus extensiones mas variadas, la era virtual y mas, transformaron el espacio
fisico a nuevas coordenadas geograficas. Solo se precisa hurgar en ellas para
encontrar la inconmensurable informacién, quedando en el museo de la prehis-
toria el mito aquel que prohibia comer la manzana del conocimiento. Incumbe
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a los analistas de inteligencia estratégica discernir y discriminar esa informa-
cion, hacer esfuerzos en la creacion de habilidades de seleccion para el proceso
analitico que debe estar orientado desde la planificacion, incorporando factores
de tiempo y espacio. Las redes digitales de ambito local e internacional propor-
cionan superioridad a la sociedad que disfruta de mayor acceso a estas tecno-
logias de la informacioén y comunicacion frente a quienes lo obtienen de modo
limitado. Sin embargo, y a la vez, se impone la unificacién acritica, desprovista
de singularidad, una especie de deformacion de la representacion de la realidad
hacia un metarrelato presentado en el ciberespacio con sobreabundancia de
informacion.

La inteligencia estratégica debe sostenerse en las tecnologias de informa-
cion y comunicacion que ofrece la modernizaciéon de la gestion 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 difusion. Los
sistemas de signos, codigos, lenguajes en la comunicacion, las representaciones
mentales con sentido ficticio sobre sociedades futuras con caracteristicas nega-
tivas causantes de la alienacion humana, adquieren cierto valor preponderante,
pues advierten sintomas de fisuras que resquebrajan el tejido social, lo cual exige
examinar los efectos de ese sistema de valoraciones.

Ademas de la gnoseologia, 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 topografia, el
clima, niveles bioticos) e influidas por la cultura, la experiencia humana ha regis-
trado «la memoria que qued6 escondida en la tierra que cubren los monumentos»
(Ortiz, 2009: 11) y la palabra oral transitando a la escrita como representacion
material de la memoria de los pueblos. Las composiciones étnicas que tiene raiz
en cada escenario natural, medioambiental propio, y se expresan en manifes-
taciones culturales, practicas 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 caida de civilizaciones, estan marcadas
por el pulso de la tecnologia que determinan momentos distintos del devenir. Las
disimiles formas de pensamiento y cultura se han transformado con la revolucién
informatica que las ha integrado. Para las diversas inquictudes se ofrecen infini-
dad de saberes, inaugurando asi un mundo virtual que va forjando caracteristicas
sociales nuevas. Pareceria que la revolucion informatica determinara otras mani-
festaciones humanas.

El nicleo central de la civilizacion occidental ha dejado atras 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 poblacién planetaria en
un escenario cadtico y desordenado, con incertidumbre en su desenlace, aunque
emergen indicadores sigilosos que anuncian otro destino, y quizé es el momen-
to de plantear nuevos retos para el mundo. La inteligencia estratégica puede
advertir el estado de distopia inoculado que manipula amenazando con miedo
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e inseguridad a las distintas generaciones; también puede profundizar sobre la
situacion de muchas ciudades convertidas en depdsitos de desechos toxicos, de
grandes extensiones de tierra fértil transformadas en cementerios o sobre la con-
taminacion 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 edificacion de costumbres ecoldgicas 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 oxigeno del aire y la productividad de los suelos son resultado de
la interaccion de cientos de miles de especies de plantas, animales y microorga-
nismos que integran los ecosistemas. Es necesario empefiarse en la proteccion
integral y el tratamiento sistematico de tierras desertificadas, tratarlas como la
vida misma, impulsar conscientemente la ecologia circular y explorar el camino
de un ecosistema benigno. También hay que invocar convicciones integrales en
lo institucional, con aplicacion de recursos legales y acciones que protejan mul-
tidimensionalmente el entorno ecoldgico (Santos, 2005: 43); emplear modelos
de produccion y formas de vida que propicien el ahorro de recursos, emplear
tecnologias y producciones de reciclaje en resguardo del terrufio. 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 explotacion del planeta cobra mayor relevancia cuando adver-
timos que no solo el armamento convencional, sino ademas investigaciones de
naturaleza quimica y bioldgica tienen un fin no orientado a la superacion de la
medicina y resolver condiciones de enfermedad: son pruebas perversas de labo-
ratorio para la elaboracion 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 anos y existen descripciones en distintos periodos
de la historia» (Del Rio Chiriboga y Franco Paredes, 2001). La ONU impulsa la
cooperacion internacional en el dmbito de las actividades bioldgicas con fines
pacificos en el marco de la Convencion sobre las armas bioldgicas.

Las ciencias posibilitan procesos que determinan y modifican la vida hasta
limites inimaginables e intervienen en la estructura genética de los seres vivos:
trasplante de 6rganos, control y generacién de infinidad de enfermedades, pro-
longacion de la vida, modificacion del entorno natural y demas. Toda la infini-
dad de riesgos, problemas e interrogantes que plantea el desarrollo de la ciencia
ha puesto también en juego el limite 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 reflexion ética que permita la
ampliacion de los logros cientificos 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 dominacion politica, econémica y social. La bioética se inspira en
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la abstraccion elevada de la conciencia, en la naturaleza simbidtica de la razén
profunda, conmovida desde su fuente primaria para reflejar la prueba de la
inteligencia del ser humano y reclamar una Gnica razén: jcomo ofrecer alterna-
tivas de existencia a conglomerados humanos que se desplazan en la bisqueda
de mejores condiciones de vida? Este interrogante pone a prueba la mente y su
sentido moral o ético arraigado en el tallo encefalico que dirige la funciéon ba-
sica: instinto y biorritmo, latidos del corazdn y respiracion que palpitan fisica,
mental y emocionalmente.

Se afirma que las batallas humanas del siglo xx1 se daran en el campo del
conocimiento y la informacion. De ahi 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 multiples, heterogéneos, diversos, incluso contrapuestos
enfoques y comprensiones de la realidad hasta concretar planes coherentes, po-
liticas de corto, medio y largo plazo y gestiones practicas 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
innovacion tecnologia y nuevas formas de relacionamiento social. La inteligencia
estratégica debe transitar hacia la formulacion de propuestas con vision estruc-
tural de la economia y la sociedad, también con enfoque bioético. Ha de motivar
la atencidn de los problemas globales urgentes —tasas de crecimiento y renova-
ciones tecnolodgicas trascendentes, incrementos sostenidos, competencias desti-
nadas a la renovacion técnica y al aumento de la productividad en el trabajo— e
incorporar fuerzas productivas a operaciones programadas por el mercado vy, asi-
mismo, entre fuerzas productivas que lo recrean, particularizando las demandas
de regiones y su singularidad.

Las estructuras de organizacion puablica y privada, a la vez que el capital hu-
mano —mano de obra, aportes profesionales, técnicos, intelectuales, portadores
de saberes acumulados en afios de lecturas y experiencia, que pueden desatar y
recibir factores productivos— deben ir adaptandose a la necesidad de reflexio-
nar en tiempos extendidos, alejados de la gestion urgente. Se precisan no solo
actualizaciones, sino mayor conocimiento para la toma de decisiones. El gran de-
safio de la inteligencia estratégica consiste en comprometer el esfuerzo de todos
aquellos que puedan incorporar su atencidn, estudio, analisis y conocimientos
para superar la vision 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 armonia. Enfrentamos hoy otro paradigma que
atraviesa todos los componentes de la sociedad en lo politico, econdémico, filosé-
fico, educativo, bioldgico, que irrumpe convulsionado. Es un momento histéorico
que reclama otro lenguaje para comprender la especificidad de esta transicion
incontrastable y alerta sobre la vigilante proteccion de la sobrevivencia integral
de nuestra especie.
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NUEVAS FRONTERAS ETICAS, POLITICAS
Y SOCIALES PARA UNA INTELIGENCIA
ESTRATEGICA DEL FUTURO

Maria Dolores ORDONEZ

INTRODUCCION

La practica de la inteligencia, como uno de los oficios mas antiguos del mun-
do, en su acepcion mas simplificada se define como un ciclo que comienza con la
planificacion de prioridades u objetivos de recoleccion de informacion, estable-
cidos por un sistema colegiado que puede ser un gobierno, un consejo adminis-
trativo empresarial, un conglomerado supranacional, o unidades operativas de
cualquier indole, que luego de pasar por unos filtros de verificacidon y contrasta-
cion se convierten en fuentes fiables para la produccion de analisis transversales
mediante diversas metodologias y que, finalmente, derivan en un producto con
valor afadido que puede expresarse en lo que cominmente denominamos un in-
forme de inteligencia, que permite la toma de decisiones complejas y la reduccion
de la incertidumbre en distintos contextos. Ademas, y como principios basicos,
para que funcione como tal la inteligencia, tiene que ser oportuna, veraz y efi-
ciente (Jiménez Villalonga, 2020). La produccion de inteligencia, que puede ser
utilizada para maltiples fines, es sin duda una forma de creaciéon de conocimiento
propia del ser humano que, entre otras cosas, tiene la caracteristica exclusiva de
permitirle anticipar el futuro y, sobre todo, le otorga, entre otras, la posibilidad
de tomar las medidas suficientes para su propia reproduccién y supervivencia. Es
un privilegio de comprension sobre su propia realidad que supera la de cualquier
otra especie.

Cuando los escenarios o conflictos son mas amplios y complejos, las varia-
bles mas extensas y, por ende, la toma de decisiones mas dificiles, el nivel de
la inteligencia pasa a ser de operativo a otro mas estratégico, pues involucra
resoluciones que impactan a un espectro mas amplio o en un lapso de tiempo
mas largo. Usualmente, sin embargo, la herramienta infinita de la produccion
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 informacion y los analisis estan
cada vez mas al alcance de los decisores, se elige muchas veces resolver nudos
problematicos 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 informacién como
reportes de noticias en tiempo real, analisis especializados de toda indole, alertas
de cientificos y activistas a través del planeta, ademas de medios tecnoldgicos de
punta, seguimos siendo testigos de guerras, hambre, desigualdad, contaminacién
de fuentes vitales, enfermedad y muerte, problemas de profunda raiz que cada
vez se agudizan mas. En ese sentido, nos podemos preguntar: ;teniamos o tene-
mos la capacidad como seres humanos de tomar decisiones sobre ciertos eventos
o practicas humanas para paliar las consecuencias mas nefastas y peligrosas para
la especie? ;Acaso estas situaciones son propias de una evolucion de la humani-
dad en un planeta cada vez mas poblado o podian 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 reflexion sobre el tipo de organizacion social, politica
y econdémica 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 perpetuacidon misma de la especie humana (Grupo Intergubernamental de Ex-
pertos sobre el Cambio Climatico, 2021). En otras palabras, las fronteras éticas,
sociales, politicas 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 solucion absoluta de tan compleja preocupacion, si recae sobre los decisores
nacionales y mundiales la responsabilidad politica y ética de elevar a la maxima
expresion la exigencia de la capacidad cognitiva humana, desplegando todos los
medios a su alcance para anticiparse a ciertas situaciones mediante la practica
del conocimiento y analisis de la informacion disponible y, de ese modo, intentar
retrasar al maximo la extincidon de la especie humana, o al menos asegurar su
reproduccion y sostenimiento en las mejores condiciones.

A la luz de la realidad social, politica, cultural y econémica que hoy vivimos
a escala global, la reflexién que se propone a continuacién consiste en analizar
la importancia de la exigencia e inclusion de mecanismos éticos en el ejercicio y
produccién de la inteligencia estratégica, recobrando la legitima voz, regulacién
y control del poder de los decisores, asi como las verdaderas necesidades de los
beneficiarios finales de las decisiones: las sociedades. Asimismo, pretende buscar
nuevos sentidos a las formas de organizacion politica, social y cultural. En efecto,
la comprension de que la inteligencia estratégica no es un asunto de organismos
cerrados y enclaustrados reside también en el fomento de una cultura politica
de participacion y responsabilidad colectiva, y de veeduria de las acciones de
los decisores. Esto supone apuntar algunos caminos de reflexion que permitan
delinear propuestas de lo que entrana el ejercicio de la inteligencia estratégica del
futuro en aras de asegurar la perpetuacion de un planeta y sociedades habitables
para toda la especie humana. Intentaremos, por tanto, responder a la siguiente
pregunta: ;cuales son las nuevas fronteras, en sus dimensiones éticas, politicas,
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sociales y culturales, que deberian disefiarse para asegurar que el ejercicio de
la inteligencia estratégica propenda a la toma de decisiones en favor de las ma-
yorias?

1. NUDOS CRiTICOS PARA EL EJERCICIO DE INTELIGENCIA
ESTRATEGICA EN EL SIGLO XXI

Sin hacer un recuento detallado de las diferentes etapas historicas en la uti-
lizacion 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 preocupacioén clasica de todos los gobernantes y sistemas de poder,
y sobre todo de sus aparatos militares, contar con informacién oportuna para
combatir con antelacion otros grupos de poder y asegurar asi la dominacion de
unos pueblos sobre otros, en un afan predominantemente vital (Navarro Bonilla,
2004: 51). Los organismos dedicados a la inteligencia estratégica en el siglo xx1
—para muchos, herederos de esta tradicion bélica-castrense— son hoy entidades
complejas cuyas actividades son de caracter reservado y muchas veces opacas,
pero que sin duda juegan un papel relevante en la perpetuacion del poder den-
tro del tipo de formacidn social y politica vigente en el mundo: los Estados. No
obstante, estos Estados, como forma de gobierno y distribucion del poder que se
organizan alrededor de un cierto tipo de ordenacidn social, politica y territorial,
dentro de unas fronteras determinadas, y cuyo eje central del ejercicio de este
poder es la soberania, se encuentran hoy enfrentados a nuevas logicas de reparto
de la autoridad y a nuevas formas de ejercicio de esta soberania. Lo anterior es
especialmente cierto por el peso preponderante del sistema global, que cuenta
con instrumentos logisticos, tecnoldgicos y simbdlicos que superan toda orga-
nizacién antes vista en la historia de la humanidad y en todas sus dimensiones:
politica, cultural, social y econémica.

1.1. La légica de acumulacion en el siglo xxi

Como contexto general, apuntamos para empezar que el gran nudo critico
que afronta actualmente la practica de la inteligencia estratégica en la mayoria
de los paises del mundo es haber desarrollado, desde mediados del siglo pasado,
mecanismos humanos, logisticos y tecnologicos 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 economia y de las finanzas publicas
y privadas, bajo doctrinas y l6gicas netamente nacionales. Esas doctrinas se con-
solidaron ademas bajo el manto del discurso de la seguridad en un sistema cuya
logica de perpetuacion se baso en la acumulacion de capital. En efecto, el fin de
la Segunda Guerra Mundial (1939-1945) marcé un hito decisivo en la configura-
cion de un nuevo sistema mundial. Las secuelas del trauma del nazismo, asi como
la terrorifica destruccion de las sociedades europeas, con su corolario de ruina
econémica, supusieron para Europa occidental un punto de quiebre dentro de
su historial hegemonico (Harvey, 2004: 54). A partir de aquel momento, nuevas
hegemonias 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 reconstruccion de Euro-
pa. Dentro de esa nueva configuracion, se impulsé con mas fuerza que nunca el
sistema liberal capitalista en gran parte del planeta. En palabras del pensador bri-
tanico David Harvey, «en el mundo libre, Estados Unidos se esforzo por construir
un orden internacional abierto al comercio, al desarrollo econdémico y a la rapida
acumulacion de capital» (Harvey, 2004: 57). Al mismo tiempo, la confrontacién
de los bloques del Oeste y del Este durante la Guerra Fria, que se inici6 tras la
guerra y se prolongd hasta el fin de la Union Soviética y la caida del Muro de
Berlin en 1989, marco el inicio de nuevos juegos geopoliticos en los que «Estados
Unidos se situd a la cabeza de los acuerdos de seguridad colectiva, utilizando a
las Naciones Unidas, y ain mas decisivamente alianzas militares como la OTAN,
para limitar la posibilidad de guerras intercapitalistas» (Harvey, 2004: 56).

En ese entorno se consolidaron los marcos de actuacion de la inteligencia
pautados bajo los regimenes politicos, institucionales, legales y culturales de las
formaciones estatales liberales, respondiendo de manera preferente a sus inte-
reses especificos, poniendo de relieve conceptos acerca de la preservacion de la
seguridad nacional o, en ciertos casos, de la seguridad hemisférica, dentro de una
l6gica impulsada por la dimension occidental del planeta, legitimada por un dis-
curso de la defensa de la democracia y la libertad. Dicha logica estaba lejos de ser
descabellada en aquel contexto en que el mundo occidental habia sido expuesto
al horror de la guerra y del extremismo nazi. La tradicion liberal, con su corolario
de valores de libertad, progreso y prosperidad sobre los que se disefié el mapa
mundial, de acuerdo con las necesidades de expansion y desarrollo del capital,
suponia la particion de los territorios en parcelas diferenciadas, regidas bajo nor-
mas propias que las distinguieran de otras, cuyo ejercicio del poder politico social
y cultural funcionaria bajo el concepto de soberania y proteccion del territorio
y de todo lo que representa el Estado: sus instituciones y sus simbolos. En pala-
bras de Neil Smith, no es una coincidencia que «el mundo actual esté dividido
en 160 o mas Estados nacion, y esto es tanto una necesidad del capital como una
particion geografica 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 altimas décadas del siglo XX, se ha visto claramente acelerada en
las primeras décadas del siglo xx1. Asi, la llamada globalizacion, especialmente
en su version econdmica, que consiste, entre otras cosas, en el aumento de los
intercambios y flujos financieros, tecnoldgicos y de informacion, ha derivado en
un mayor control del espacio y del tiempo, desdibujando asi todas las concepcio-
nes de soberania tal como se la conocia. Presenciamos hoy la apropiacion de mas
capital a través de la liberalizacion del mercado, la reduccion de las regulaciones
estatales, la especulacion financiera, pero sobre todo la utilizacién de la privatiza-
cion de los bienes y servicios pablicos como herramienta central para conquistar
nuevos espacios geograficos. Las fronteras nacionales se ven rebasadas por esa
compleja arquitectura global. La facilidad con la que se mueven los flujos finan-
cieros desde las Gltimas décadas del siglo XX dio pie a una nueva «ldgica 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 Bretana,
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consistid en una importante ola de privatizaciones de bienes nacionales y comu-
nales, reduciendo al maximo el rol de los Estados (Harvey, 2004: 67 y 142).

1.2. Fendomenos sin fronteras: los estragos de la globalizacion

De la mano de la globalizacion impulsada por ese mismo sistema neoliberal
que fomento la liberalizacion de las fronteras para el crecimiento del libre merca-
do, nos interpelan maltiples fendmenos que también han rebasado estos bordes
y que han llevado a muchas poblaciones a estar expuestas a problematicas inte-
grales que ya no pueden ser atendidas por los Estados. A todas luces, ya no se
pueden arrostrar problemas globales bajo 16gicas nacionales. Asi, vemos que las
guerras ya no tienen como fundamental propésito la anexion o conquista de terri-
torios en aras de ocuparlos de forma sedentaria, sino que, como senala Zygmunt
Bauman, se trata de guerras relampago 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 produccion y
comercializaciéon 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 linea. Muy a
menudo, estos conflictos son seguidos de ajustes econdmicos, privatizaciones y
recortes en el gasto social. Tal como senala Naomi Klein, las guerras o catastrofes
que desatan las crisis y el desorden que generan son aprovechados para reforzar
un sistema de libre mercado mediante medidas econdémicas drasticas 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 econdmicas, sociales y humanitarias, que
terminan desdibujando las previsiones sociales y econdmicas disefiadas 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 segin la pro-
cedencia geogréfica, el origen étnico o religioso, lo que genera enormes brechas
de desigualdad (Brown, 2015: 14). Observamos con preocupacion la inmensa
circulacién de todo tipo de mercancias que por sus caracteristicas llevan consigo
complejas redes de violencia, corrupcién y muerte, como son el trafico de drogas,
de armas, de minerales, pero también el trafico de seres humanos para mdaltiples
fines que ponen en evidencia la profunda descomposicion del sentido mas genuino
de supervivencia y proteccion de la especie. Estos entramados criminales se do-
tan ademas de ejércitos armados al margen de los Estados que ejercen autoridad
sobre franjas enteras de territorios, desfigurando asi la nocidon de soberania de los
Estados, que pierden el control en el interior de sus fronteras (Mbembe, 2011:
24). También contemplamos con desasosiego como cada dia salen a la luz las
maniobras de gobernantes, en muchos casos legitimamente elegidos, en las que
usan, manipulan, fraguan para sus intereses propios los fondos pablicos o los me-
canismos de la fuerza legitima del Estado —incluidos los servicios de inteligencia
nacionales— o de la justicia para sus calculos politicos y financieros (Mbembe,
2011: 25-26). Al mismo tiempo, percibimos la disolucion cada vez mayor de la
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organizacion politica y del tejido social, con partidos politicos que no generan
grandes adhesiones y sindicatos que han perdido protagonismo; y asistimos a la
privatizacion continuada del acceso a la educacion y el conocimiento, que em-
pobrece el didlogo y el debate con capacidad critica y conduce a la polarizacion
extrema de la opinion colectiva, atizada por los medios de comunicacion, las redes
sociales y la multiplicacién de informacion falsa (Klein, 2014: 171). Frente a ello,
surge la oferta descomunal de bienes de consumo que prometen una sensacion
de saciedad ante la incertidumbre y el miedo al porvenir (Colén Zayas, 2013: 8).
Y en la misma proporcién crecen las adhesiones a los partidos politicos 0 movi-
mientos de ideologias 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 econdmico, caracterizado por
practicas comerciales ocultas de extraccion, prediccion 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 expropiacion de derechos humanos cruciales
y el derrocamiento de la soberania del pueblo (Zudoff, 2020: 8-9). Uno de los
problemas mas complejo y preocupante es el impacto irreversible de la contami-
nacién en el habitat planetario derivado de la obsesion ilimitada del progreso,
que en los niveles actuales ya indica un punto de no retorno para la sobrevivencia
de la civilizacion (RTVE.es, 2020). Asistimos impavidos a la extraccion sin con-
trol de recursos naturales cuyos enclaves de produccion se acompanan de zonas
altamente conflictivas por el control de territorios; a la utilizacion de todo tipo
de productos quimicos en todas las areas industriales, incluidas las alimentarias
que consumimos dia a dia; a la emision en el aire de insumos toxicos; al deshecho
en el mar de productos indestructibles y peligrosos; y a la destruccion de bos-
ques, rios y areas 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
contaminacion del aire y del agua, y fruto de los modos de vida que llevamos.

1.3. La no perpetuacion de la especie: la necropolitica

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 globalizacién bajo las logicas de acumulacion. Incluso
nos atrevemos a ir mas alla y plantear la hipotesis de que, en el actual modelo
globalizado, los Estados, tan dependientes del juego de la economia y la finanza
globales, se convierten en entidades funcionales para la perpetuacion de este
sistema de acumulacién que catapulta a la humanidad 'hacia su inexorable des-
truccion. En palabras de Ulrich Beck, «la globalizacién presupone, por asi decir,
el permiso tacito para la globalizacion por parte del Estado nacional» (Beck,
1998: 84). El denominador comin a todos los fenébmenos que acabamos de des-
cribir es que impactan de forma diferenciada sobre las poblaciones, pues hay
segmentos sociales o espacios geograficos que se ven mas afectados que otros. El
pensador camerunés Achille Mbembe pone de manifiesto como los fendémenos
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que organizan la sumision y eliminacion de ciertas poblaciones no son casuales ni
aislados. Demuestra la manera en que el poder, y especialmente el que produce la
economia mundial global en pos de la acumulacion, ejerce un tipo de soberania
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
globalizacion el ejercicio del poder y los limites de la soberania:

La expresion tltima de la soberania 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 limites de la soberania, sus principales atributos. La soberania
consiste en ejercer un control sobre la mortalidad y definir la vida como el despliegue y
la manifestacion del poder (Mbembe, 2011: 7).

Bajo esta premisa, que va mas alla del concepto de biopoder desarrollado
por Michel Foucault y que nos planteaba la dominacién del cuerpo mediante las
instituciones regidas por los regimenes estatales, ciertos segmentos de poblacién
pueden ser desechados por las meras condiciones que los caracterizan. En el
actual contexto de globalizacion, en el que se hacen mas patentes las formas de
acumulaciéon mediante la desposesion tal como describe David Harvey, la forma
mas vigente del concepto de necropolitica acufiado 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 acumulacion 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 obstaculo para la perpetuacién y la acumu-
lacion de capital. Asi, por poner ejemplos sucintos, se encuentran en el ojo del
huracan la poblacion de mas edad que ya no es productiva para el sistema glo-
bal, ya que sus gastos de salud y de pensiones constituyen un peso econdémico
considerable para los Estados; muchas poblaciones indigenas que se oponen a la
explotacion de recursos naturales y que habitan territorios vitales en zonas pro-
picias para la extraccion 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 reproduccion del capital (Segato, 2016); o las poblaciones étnica
o culturalmente distintas en sociedades estructuralmente racistas.

Dentro de esta concepcidn entra necesariamente, tal como advertian Harvey y
Smith, la desposesion de territorios y de sus poblaciones que conlleva destruccion,
hambre y muerte, asi como un desarrollo geografico desigual para la perpetuacion
de la acumulacion del capital, condicion posibilitada por las logicas coloniales e
imperiales reeditadas en la era actual o, como las denomina Harvey, el «Nuevo
Imperialismo»: esto es, nuevas formas de practicas imperialistas que consisten en
apropiarse, conquistar, invadir y saquear ciertos espacios geograficos para asegu-
rar la supervivencia de los habitantes de otros. Harvey recurre a este concepto al
analizar hazanas de corte imperialista como las intervenciones militares a inicios
del siglo xx1 en paises y regiones lejanas a los centros hegemonicos, cuyo propdsito
era «asegurar y promover los dispositivos institucionales externos e internacionales
que hacen funcionar las asimetrias en las relaciones de intercambio en beneficio de
la potencia hegemoénica» (Harvey, 2004: 139). Estas intervenciones hoy en dia no
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solo son de indole militar, sino que se expresan también bajo politicas expansio-
nistas de corte econdmico que, bajo la presion institucional de organismos inter-
nacionales, obligan a las aperturas de los mercados y al desmantelamiento de las
barreras proteccionistas. Asi, el «libre comercio y los mercados de capital abiertos
se han convertido en medios primordiales para primar a los poderes monopolistas
basados en los paises capitalistas avanzados que ya dominan el comercio, la pro-
duccidn, los servicios y las finanzas en el mundo capitalista» (Harvey, 2004: 139).

De acuerdo con este analisis, puesto que sostenemos que los Estados respon-
den a la logica global de acumulacion de capital y de la permanente basqueda
de oportunidades para hallar soluciones espacio-temporales al problema de so-
breacumulacion de capital, cabria concluir que los decisores de quienes depende
el mantenimiento de estas hegemonias han aprovechado las ventajas que ofrece
la produccion de inteligencia estratégica para responder prioritariamente a estos
fines. Lo cierto es que la inductora de esta exacerbada presion ejercida desde las
potencias hegemonicas hacia las mas débiles es la cada vez mas evidente inviabi-
lidad de este modelo de sistema global, que requiere una expansion sin tregua en
el espacio y el tiempo para no morir. El problema mayor es que el planeta ya no
puede expandirse mas alla de sus limites tangibles (Harvey, 2004: 100).

2. HACIA UN MODELO EN FAVOR DE LA HUMANIDAD

Parece necesario encontrar vias que ofrezcan un halo de esperanza hacia
una configuracion 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
tecnologia, la ciencia y las formas de comunicarse en tiempo real, se develan
como oportunidades de acceso masivo al saber y a la comprension del mundo.
Mas que nunca, esta al alcance de todos la capacidad sin limite de conocer los
mas reconditos misterios del planeta y sus habitantes, asi como las soluciones a
sus profundos problemas.

La elocuencia de los fenémenos 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 proposito debe
propender, por tanto, a crear nuevos escenarios completos y de alta complejidad
que posibiliten soluciones globales, tomando en cuenta los obstaculos y necesi-
dades plurales. En otras palabras, se requiere que sea oportuna, veraz y eficaz, y
que actie a favor de las mayorias.

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 criticos, vislumbrar los fallos y rectificar la planificacion de las priori-
dades. Por tanto, es capaz de proponer caminos de transformacion. Por su propio
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caracter ciclico, se establece una cierta relacion dialéctica entre decisores y orga-
nismos de inteligencia, pues «durante el proceso de produccion de inteligencia,
se suceden constantes avances y retrocesos, poniéndose nuevamente en marcha
algn proceso que ya se habia iniciado anteriormente, u otros nuevos; y otros
que no concluyen, sino que vuelven atras 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 mas estricto las ventajas
del funcionamiento de la produccion de inteligencia critica, modificando poco a
poco el rumbo de sus objetivos, orientados hacia la ventaja de la mayoria de los
seres humanos y no solo de unos cuantos.

. Como 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
planificacidon de objetivos, la basqueda de informacion y el diseno de nuevos
escenarios. En ese sentido, sus fronteras éticas estan determinadas por su mismo
funcionamiento. Si la inteligencia estratégica deja de ser veraz, eficiente y opor-
tuna, se esta anulando a si misma. En segundo lugar, atendiendo a los indicios
analizados acerca de la situacion mundial, con la ampliacion de su esfera de
accidon mas alla de cada Estado-nacion y evitando entrar al servicio de una sola
version del sistema mundial global. Si bien su ejercicio en los marcos nacionales
ha marcado ventajas y ha permitido la hegemonia de unos sobre otros, los resul-
tados para una gran mayoria han sido desastrosos.

Asi pues, la estrategia no puede reducirse a proteger una parcela geografica
en virtud de intereses particulares de acumulacion en detrimento de otras zonas
del planeta, pues queda claro que lo que impacta de forma negativa apenas queda
contenido por las fronteras nacionales. Mas temprano que tarde, lo que tiene mas
efectos indeseables en ciertos lugares del planeta acabara afectando a todos. Ante
un futuro oscuro, la inteligencia estratégica debe ser capaz de enderezar el rumbo
y proponer el disefio de nuevas fronteras éticas, politicas, 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 comprension del mundo en la
multitud de sus dimensiones, rebasando la uniformidad social y cultural que pro-
pone el Estado-nacion con su corolario de organizacion politica y social en clases
y su idea lineal de la cultura. La inteligencia estratégica no puede proponer vias
de accion frente a ciertos conflictos y fenémenos si no analiza los entramados
complejos de las sociedades en su conjunto.

2.2. Hacia unas fronteras sociales y politicas distintas

Al igual que muchos pensadores que analizan la era global con su andamio
de complejidad, Ulrich Beck y Anthony Giddens coinciden en una version en
forma de «utopia realista» ! de organizacion social, politica, econdmica y cultural

' Los autores utilizan varias expresiones a modo de oximoron para romper con las definiciones
conceptuales primarias y sugerir la posibilidad de superarlas con una intencién casi provocadora. La
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para rebasar esta nocidon de Estado-nacion que ha permitido una globalizacién
voraz. Partiendo del modelo que Beck denomina «Estado transnacional»2, pode-
mos recuperar algunas nociones que contribuyen a la reflexién actual y alumbran
algunos caminos para el disefio de unas fronteras diferentes (Beck, 1998: 206 y
208). En efecto, esta forma de organizacion se concibe como fuera de un conte-
nedor territorial, reconoce «la globalidad en su pluridimensionalidad» y, lo que
es mas importante, «torna la norma y organizacion de lo transnacional en la clave
de una redefinicion y revitalizacion de lo politico», entregando un justo lugar a la
sociedad civil en la toma de decisiones (Beck, 1998: 209). Es decir, concibe las
decisiones politicas no desde el interés del Estado nacional y sus delimitaciones,
sino desde la conjugacion de las necesidades globales y locales. No obstante, esta
nueva arquitectura politica y social en la que se reformarian las nociones de so-
berania e identidad pasa previamente por una condicién ineludible: los Estados
existentes deben estar implicados en un plano interno en los procesos de colabo-
racién que vinculen una comunidad estatal como la describe. Esta condicién solo
puede darse cuando se interiorice de forma clara que no existe mas alternativa
para el futuro de la humanidad que superar los intereses nacionales y tender ha-
cia una colaboracion solidaria.

En tal instancia, los actuales sistemas de inteligencia tienen entre manos
la tarea de evidenciar esa realidad y orientar a sus decisores hacia un cambio
estructural mas radical. Asi pues, en este modelo cabria afirmar que las prio-
ridades estratégicas propenden hacia la comprension de que la humanidad, de
modo colectivo, tarde o temprano estara expuesta a amenazas y riesgos de for-
ma simétrica que pondran en peligro su perpetuacion. Esto implica a su vez la
aceptacion de un mundo globalizado en el que las amenazas ya no se pueden
fragmentar y, sobre todo, implica la aceptacion de una interdependencia en
todas las dimensiones (sociales, econdmicas, politicas y culturales) y entre los
distintos lugares del planeta. Ese reconocimiento allana el camino hacia una
responsabilidad global. La responsabilidad politica transnacional se reflejara al
mismo tiempo «con la delegacion de poder y de responsabilidad en la sociedad
civil transnacional» (Beck, 1998: 214), lo que permitiria poner en primera linea
de las prioridades de decision los fendmenos que aquejan de forma colectiva a
la sociedad mundial: uno de los mas urgentes entre ellos, el medio ambiente,
pero también la desigualdad como principal motor de un inminente colapso
social.

A diferencia del modelo del Estado-nacion, que ejerce su existencia y equi-
librio mediante el perpetuo juego de la dominacion mediante la defensa de su
soberania y la fuerza legitima, en este modelo transnacional primara la colabora-
cion 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

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

2 Expone la misma idea que la expresion anterior. Sugiere un nuevo modelo de Estado que desdi-
buje el diseno de fronteras basadas en la soberania 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 union entre Estado
y sociedad como un conjunto indisociable, y la vinculacion entre el Estado y el
territorio (Beck, 1998: 212). Derribadas estas fronteras, el enfoque primordial
recaera sobre los intereses globales en forma de colaboracion transnacional: el
ntcleo de lo politico no lo conformara la oposicion a las pretensiones de sobe-
rania exclusivas ni las limitaciones de la identidad, sino la «translocalizacion»
dentro del nexo de la sociedad mundial. En otras palabras, el punto de interés lo
constituiran las diferencias regionales, locales, no como posibles competidoras
entre si, 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 desvaneceran y
entrara en juego lo que Beck denomina la «inequivoca multiplicidad», en la cual
existiran variantes de culturas diversas y plurales en un espacio mundial cuyo eje
sera «global-local» y no estara contenido ni limitado por las fronteras estatales
(Beck, 1998: 214).

Lo mas 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 logica 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 expansion del capital mediante la desposesion
de los espacios y los recursos naturales, no da para més. No obstante, este mode-
lo no pretende edificarse como una solucidn absoluta ni completa. Queda claro
que faltan por tomar en cuenta y analizar multiples variables para que resulte
viable, pero pretende demostrar que es posible imaginar alternativas ante un
mundo que en los Gltimos doscientos anos 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 informacion, analizar escenarios y proponer orientaciones para la
toma de decisiones, mas alla de su calidad procedimental, es una facultad politica
que reside en la institucionalidad actual como un poder basado en el saber y el
conocimiento. Aunque las nociones enunciadas se antojan extremas y utdpicas, 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 vias de analisis que es preciso poner
en cuestion. Como vemos, acertar en las lecturas de la informacion que esta al
alcance de nuestras manos constituye la Ginica via para imaginar un mundo dife-
rente en el que la mayoria tenga una oportunidad real de futuro digno. Por tanto,
la inteligencia estratégica, como herramienta de esa produccion de informacién
con valor agregado que permite la toma de decisiones, desempena un rol central
en esa tarea, si se ejerce desde una ética volcada al ser humano, a sus necesidades
vitales y a su perpetuacion.
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CRISIS DE LEGITIMIDAD, RESILIENCIA
Y CAMBIO INSTITUCIONAL EN LA UNION
EUROPEA

Pedro CHAVES GIRALDO

INTRODUCCION

La inteligencia estratégica, mas alla 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 mas complejos, dinamicos y sobresa-
turados de informacion.

Mi objeto de estudio es la Union Europea e intentaré explicar dos procesos
diferentes que operan en este entramado institucional y que pueden ayudarnos
a entender mejor las dindmicas de toma de decisiones y de conflictos. En primer
lugar, la paradoja entre una politizacion creciente del proceso politico decisional
en la Union Europea en un marco institucional pensado para, precisamente, ex-
cluir la politica. En segundo lugar, la evidencia de una desafeccion en aumento
respecto al modo en que se esta construyendo el proceso de integracion, al tiem-
PO que este necesita, cada vez mas, la legitimacion y el consentimiento de las
poblaciones. Y es mi pretension tratar de ofrecer estas explicaciones enmarcando
estas paradojas en el contexto de las respuestas de la Unidén Europea a los desa-
fios existenciales que ha arrostrado en la Gltima década, en especial, la crisis del
euro a partir de 2010 y la respuesta a la pandemia por Covid-19 desde 2020 hasta
nuestros dias. Durante este periodo se han sucedido otras crisis que han creado
una situacion singular y Gnica a la que se ha denominado «policrisis» y a la que
nos referiremos mas adelante.

La entrega de este capitulo coincidié con la finalizacion de la Conferencia
sobre el Futuro de Europa!, una iniciativa cuyo objetivo era dar voz a la ciuda-

! La Conferencia ha sido un proceso de participaciéon democratica e inclusivo promovido por las
tres instituciones politicas 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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dania europea para realizar propuestas en todos los 6rdenes, que podrian 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 proponia y suministra informacién adicional que me permite afirmar, an-
ticipando una conclusion, que el impulso para el cambio en el contexto institu-
cional europeo solo puede venir desde fuera de la propia dinamica institucional.

La Unién 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 institucion multinivel y compleja como la
Unién Europea es una condicion necesaria para aumentar su eficacia y, en mi
opinion, las reflexiones al respecto pueden ser de valor para los analisis de las
personas expertas en inteligencia estratégica.

1. ALGUNAS IDEAS SOBRE INSTITUCIONES Y PROCESO POLITICO
EN LA UNION EUROPEA

La Unidn Europea es una institucion construida entre lo que Van Middelaar
ha llamado la politica de la norma y la politica del acontecimiento, una tensién
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 construccion europea puede considerarse el resultado de tres proyec-
tos de construccion en disputa, que producen una articulacion institucional fragil
y contingente. Estos tres proyectos serian: la despolitizacion, la parlamentariza-
cion y la aportacion de los presidentes de gobierno (Van Middelaar, 2018: 21).
Lo interesante de este enfoque es que nos ofrece una explicacion del modo en
que cada una de las instituciones que forman parte del triangulo institucional se
comportan en los diferentes proyectos, a saber: la Comision, el Parlamento Eu-
ropeo, el Consejo de la Unién y el Tribunal de Justicia. Otros autores defienden
también esta condicién contingente y variable de la Unidn, de manera que las
instituciones caracteristicas de la UE «son el producto de relaciones de fuerza y
dinamicas de poder»? (Lequesne y Surel, 2004: 79).

En general, cabria afirmar que la Unidon Europea descansa sobre tres ele-
mentos principales que nos ayudan a comprender su dindmica e interacciones,
sus limites y los problemas no resueltos y acumulados. En primer lugar, la Unién
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 cooperacion interestatal cuya red institucional y cuadro ju-
ridico son originales. En este sentido, la Unidon Europea no tiene parangdn inter-
nacional y, a dia de hoy, debe ser considerado un sistema politico sui generis pero
con todos los atributos de esta condicion. En segundo lugar, la Unién se articula

agoras ciudadanas en toda Europa desde el 9 de mayo de 2021 hasta el 9 de mayo de 2022. Para mas
informacion se puede visitar su pagina web: https://futureu.europa.eu/?locale=es.

2 Traduccion propia del texto original: «Sont le produit de rapports de force et de dynamiques de
pouvoir».
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segun dos logicas de legitimacion: la estatal y la supranacional. Ambas logicas no
son simétricas respecto a su origen y resultados y son, en parte, el fundamento
del déficit democratico que caracteriza a la institucion desde sus primeros pasos.
Entre las consecuencias mas relevantes de esta doble legitimidad, esta la opaci-
dad institucional, que no es tanto un problema de mal funcionamiento como la
consecuencia misma de su naturaleza politica (Lequesne y Surel, 2004: 89). Y,
en tercer lugar, muestra un amplio consenso inicial con lo que se ha denomina-
do «integracion 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 aprobacion y evaluacion seria la eficacia técnica, y que tendria
la pretension de que todos los participantes en el proceso resultaran ganadores.

La dinamica de estos tres elementos otorga una enorme centralidad a las
elites econdmicas y politicas, que han sido el auténtico motor del proceso de in-
tegracion. Su valor y mérito se mediran por los resultados, y una buena parte de
su legitimidad descansara en su capacidad para generar politicas 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-
gracién europea solo podia conseguirse en la medida en que se confiara en las
propias €lites».

Tenemos, asi, un modelo institucional sui generis, de alta complejidad, con
una elevada capacidad para tomar decisiones de amplio impacto y con un nota-
ble déficit democratico, entendido tanto como un déficit de legitimidad como
de enajenacion y extranamiento de la ciudadania europea respecto a las decisio-
nes tomadas en Bruselas. La complejidad y la despolitizacion producen, ademas,
una incomprension respecto a la atribucion de responsabilidades y un rechazo al
modo en que se conduce el proceso de integracion.

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

Es un topico aceptar que la construccion europea crecia y se consolidaba a
golpe de crisis y de «cumbres excepcionales» en las que, parando los relojes, los
gobiernos de la Unidn encontraban una salida agénica que permitia seguir avan-
zando. Y lo cierto es que la institucion ha superado pruebas complicadas que se
han ido saldando, en general, con un incremento en los niveles de integracion y
de capacidad de decision supranacional. No obstante, la evidencia es que este
funcionamiento «de emergencia» fracasd cuando hubo que dar respuesta a los
principales desafios democraticos y de legitimidad de la Unién Europea. Recor-
demos, sin necesidad de retrotraernos a los origenes, el Tratado de Niza (2003),
que deberia haber preparado la estructura institucional de la Unidn para las fu-
turas ampliaciones al centro y este de Europa y que resultd un fiasco; o la fallida
Constituciéon europea (2005), que recibid el rechazo popular en Francia y los
Paises Bajos y se convirtio, después, en el Tratado de Lisboa (que también recibio
el rechazo inicial de Irlanda): este tratado incluia algunos cambios significativos
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en el funcionamiento de la Unidn, pero no solventaba el problema recurrente
del déficit democratico y de la creciente desconfianza de la ciudadania hacia el
proceso de integracion.

De hecho, el fracaso de la Constitucién europea puso de manifiesto el fin de
lo que se ha venido denominando «el consenso permisivo», expresion acunada
por Lindberg y Sheingold (1970) que hacia referencia a una legitimidad pasiva
de la ciudadania europea hacia el proyecto de integracion. De ese consenso impli-
cito, explicable tanto por la despolitizacion del proceso de integraciéon 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 politizacion respecto al proceso de integracion y
de un incremento del malestar respecto a sus consecuencias. Este disenso supone
que la Unién Europea ha dejado de ser vista como solucidén 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 areas de competencia de la Unién vy,
por tanto, con el mayor impacto de sus decisiones y visibilidad. El resultado no
puede sorprendernos: el incremento de la politizacion en torno al proceso de
integracion. Este proceso ha mostrado que la Unién Europea se ha convertido en
un proyecto mas liberal en lo econdmico y en una parte sustancial del proceso de
globalizacion actual (Tsoukalis, 2016: 34).

La pregunta relevante en relacion con la crisis concierne a su naturaleza,
su impacto y su duracion. Este enfoque deberia permitirnos conocer mejor los
desafios a los que se enfrenta el proceso de integracion y si son imaginables so-
luciones en el marco de los actuales tratados. Basicamente, consiste en averiguar
si es posible proseguir business as usual, de manera que con pequefios retoques
se pueda seguir manteniendo la situacién bajo control. Nuestra opinién es que
la simultaneidad y magnitud de las crisis recurrentes que ha vivido (y vive) la
Unidn desde 2008 exigen cambios cualitativos en el proceso de integracion, en su
arquitectura institucional, en su relacién con la ciudadania europea y en el papel
de los Estados miembros.

En primer lugar, nunca antes habiamos hablado de «una década de crisis».
Desde que se desato la debacle financiera en 2008 la Unidén Europea ha vivido
una sucesion de crisis simultaneas que han afectado a practicamente todas las
areas de este sistema politico sin Estado —como ha sido caracterizado a menu-
do—, pero también han sido cuestionados sus supuestos valores, su identidad y
la percepcion de la ciudadania sobre el proceso mismo de integracion, sobre su
pertinencia y utilidad. Cabria aducir al menos seis crisis diferentes:

a) La crisis financiera de 2008 y sus consecuencias economicas y sociales.
La gestion de la crisis produjo una profunda conmocion en los paises sometidos
a memorandos de entendimiento con el fin de recibir ayudas de la Union Eu-
ropea. Se tratd de auténticos contratos de vasallaje que imponian un inaudito
control politico-econémico a paises democraticos por parte de un organismo po-
liticamente irresponsable —la troika— y puso de manifiesto la existencia de una
brecha norte-sur, asi como la percepcion de una, como minimo, muy fragil soli-
daridad europea (Varoufakis, 2017). La gobernanza de la crisis econémica dio
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un protagonismo mayor al Consejo de la Union (la reunion de los jefes de Estado
y de gobierno), que la gestiond orillando al Parlamento europeo y convirtiendo a
la Comisién en una secretaria politica de alta cualificacion (Chaves, 2017). Por
altimo, la gestion de la crisis agudizo 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. Afect6 profundamente varias areas de ac-
cion de la Unidon Europea, pero también sus valores y su autopercepcion. La
llegada de algo mas de un millén 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 ocurria en paises como Italia, Grecia o Espafa en relaciéon con
la llegada de personas migrantes y su impacto local y nacional puso de relieve
la ineficacia del sistema Dublin de visados. La timorata —cuando menos— pro-
puesta de la Comision para redistribuir 170.000 personas refugiadas entre los 28
paises de la Unién y el rechazo de algunos paises de la Europa central y orien-
tal (Polonia, Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Austria) puso de relieve la
ausencia de voluntad por compartir una situaciéon compleja y buscar soluciones
apelando a la solidaridad y el acuerdo. Pero también evidencié la hostilidad cre-
ciente de algunos paises hacia el proceso de integracion y las capacidades de
la Comision Europea. La salida securitaria y policial a la crisis y el vergonzoso
acuerdo con Turquia® cuestiond los valores de la Unidén Europea como un espa-
cio de acogida, tolerante y respetuoso con los derechos humanos. En el capitulo
de simbolos, el primer viaje internacional de Ursula von der Leyen, la presiden-
ta de la Comision, ha sido a Africa 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 politicas pablicas concretas.

¢) Una crisis geopolitica en varias direcciones. La mas obvia es el desplaza-
miento hacia Asia del centro de gravedad econémico y geopolitico. La emergencia
de China e India ha modificado sustancialmente la correlacion de fuerzas global,
y todo apunta a que su importancia sera mayor en las proximas 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 demas (Stiglitz, 2021).
Por otra parte, la turbulenta presidencia de Trump mostrd una variante tan in-
esperada como inquietante para la Unidon Europea en la esfera global: Estados
Unidos maltrataba a sus aliados tradicionales, se confrontaba abiertamente con
China y buscaba un nuevo tipo de relaciéon con Rusia. En ese escenario, la Unién
Europea jugaba un papel completamente subsidiario y menor. La literatura acer-
ca del soft power europeo que exponia su condicion de campeona emergente en
un mundo que caminaba hacia formas «blandas» de interrelacion 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, Turquia recibira 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-
racion que le merece a Erdogan la UE, recordemos el famoso «incidente del sofa» (7 de abril de 2021),
en el cual Ursula von der Leyen fue relegada a un sofa mientras Erdogan y Charles Michel (presidente
de la UE) departian 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 colaboracion
entre fuerzas policiales a escala europea; mejora del grado de informacion sobre
redes terroristas; prevencion de la radicalizacion en origen; endurecimiento de
los codigos penales y aumento de la retdrica securitaria, y colaboracién en accio-
nes militares con el objetivo de liquidar el llamado Califato Islamico implantado
en Siria ¢ Irak desde 2014 (y derrotado en 2019). Aunque el aumento del te-
rrorismo obedece a causas diversas —entre las que no habria que dejar de men-
cionar la colaboracion de Europa en la desestabilizacion de paises como Libia o
Siria—, lo que ha llamado la atencién hacia el interior de nuestras sociedades ha
sido la participacidon como terroristas, suicidas en muchos casos, de ciudadanos
europeos, hijos de inmigrantes de segunda o tercera generacion. Esa mirada ha
puesto de manifiesto el fracaso de las politicas de integracion abordadas por las
sociedades europeas desde comienzos de los afios sesenta y la necesidad de su
redefinicion. 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 Union fue un duro
golpe para el proyecto europeo. Los stbditos de su majestad decidian democra-
ticamente separarse del matrimonio comunitario e intentar progresar en solita-
rio. Hubo que poner en marcha el articulo 50 del Tratado de la Unién Europea
(TUE), mecanismo que nunca se pensd para su utilizacion. La negociacion entre
la Unidén y Reino Unido reveld varias cosas que no eran evidentes al comienzo del
proceso: los niveles de interdependencia econémica entre los paises miembro son
muy altos, y la interconexion econdémica y social hace practicamente 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 Union Europea, dirigida por Michel Bar-
nier, ha realizado una negociacion exitosa que ha producido resultados politicos
inesperados. Entre ellos, uno particularmente llamativo es la reconversion 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 Uniéon Europea». El encuentro de las ex-
tremas derechas en Francia, el pasado 2 de julio de 2021, marca un hito en esta
coordinacion continental en una estrategia de cambio en relacion con la Unidén
Europea (Le Monde, 2021).

f)  Eldesafio de las fuerzas de extrema derecha al sistema democridtico. Este
es un desafio fundamental en términos de valores e identidad para la propia
Unidén Europea. En el acto protocolario de toma de posesion de Eslovenia de la
presidencia rotatoria de la Unidon (julio de 2021), la presidenta de la Comisién
Europea advirtio al presidente esloveno, Janez Jansa, contra los ataques al Estado
de derecho y a la libertad de prensa (El Pais, 2021). El inicio de la presidencia
eslovena se produjo en el contexto de una ofensiva comunitaria contra el Estado
hangaro por sus leyes homoéfobas, en particular, contra la Gltima ley que impide,
mediante multas y penas de prision, 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 desafio de las autodenominadas «democracias iliberales» va mas alla
de la lucha contra el feminismo o contra lo que ellos denominan «ideologia de
género»: propone una estructuracién no-liberal de las instituciones democrati-
cas y un nuevo pacto social fundado en una idea homogénea y excluyente de la
nacion, en una version actualizada de viejos valores familistas y en una critica al
mainstream politico en el que se incluyen los partidos y organizaciones tradicio-
nales de los sistemas de partidos clasicos, y esto abarca tanto a la derecha como
a la izquierda (Chaves, Pardo y De las Heras, 2021). Considerando este enfoque
global, el desafio a la Union Europea es mayusculo: en términos de identidad
democratica, de sociedad inclusiva y tolerante, de respeto a la diversidad o de
espacio de garantia para derechos civiles y politicos.

Todas estas crisis, hasta el momento, han supuesto un verdadero desafio a las
politicas de la Union. Por primera vez, no se ha hablado de «crisis» enunciada en
singular y limitada temporalmente, sino de «década de crisis», una formulacion
que apunta a un episodio largo en el tiempo, inacabado y multifacético. ;Pode-
mos pensar que estamos ante una crisis mas de las que han jalonado la historia
de la integracion desde sus origenes? 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 integracion europeo (Brack y Seda, 2021). Por
otra parte, la crisis ha desatado y agudizado las tendencias centrifugas preexis-
tentes a un punto desconocido hasta el momento (Coman, Crespy y Schmidt,
2021). Las razones de esta condicion 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 paises, regiones, temas y politicas puabli-
cas, con diferentes niveles de integracion: la politica migratoria, la econdémica,
la politica exterior y de seguridad, las fronteras de la Unidn, las relaciones entre
instituciones y su rol en el mecanismo institucional, etc. En segundo lugar, por
primera vez y simultaneamente, se han visto afectados &mbitos clave del proceso
de integracion: la moneda comn, la identidad europea, sus valores y su condi-
cién de paraguas de la democracia y los derechos. En tercer lugar, la duracién 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-
gracion y su capacidad de resistencia. Puede decirse que la Unidn ha soportado
razonablemente bien la situacion, 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 retorica misma de la integracién: europeizacidon, democrati-
zacion, bienestar, solidaridad. De hecho, este periodo ha sometido a una tensién
adicional a los diferentes actores politicos y a las élites europeas, haciendo muy
dificil evitar el «efecto contagio», esto es, el hecho de que las diferentes crisis
multipliquen sus efectos sobre la base de la acumulacion y la superposicion. En
cuarto lugar, las crisis han obligado a otorgar una mayor visibilidad a la Unién
y, como consecuencia, sus decisiones han adquirido una dimensién pablica mas
notoria. Se ha hecho mas visible la naturaleza politica del proyecto europeo, su
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contenido liberal y su funcionalidad respecto a la globalizacion y su impacto
desregulador. Tsoukalis (2016: 54) senala al respecto: «En su fase més reciente,
la integracidon europea se ha convertido en parte integral del proceso de globali-
zacion en una era de neoliberalismo». Esta situacién ha afectado a la legitimidad
de las decisiones tomadas por la Union, en buena medida porque el modelo
de gobernanza salido de la crisis econdmica ha incrementado la ilegibilidad del
modelo de integracion europeo, su opacidad y su falta de control. Por tltimo,
en quinto lugar, se han quebrado dos mitos del proceso de construccién europea
que retroalimentan el malestar y el desencanto en determinados paises y entre
los sectores sociales menos favorecidos en términos econdmicos o de capital cul-
tural: por una parte, la evidencia estadistica muestra que el proceso de integra-
cion europeo no camina en la direccion de una «Europa para todos», esto es, un
proceso inclusivo e incremental que no iba a dejar a nadie fuera y cuya dinamica
se veria reforzada por la constatacion de una convergencia econémica real entre
los paises de la Unidon (Marty y lentile, 2021). Las divergencias econdmicas han
crecido entre paises y en el interior de los mismos, al tiempo que aumenta la des-
igualdad entre los sectores mas ricos y los menos favorecidos. Y, por otra parte,
las diferentes crisis y el incremento de la visibilidad de la Union y de su accion
politica han puesto de manifiesto que el proceso de integracidn tiene ganadores
y perdedores.

El malestar politico producido ha generado dos efectos simultaneos y rela-
cionados. Los eurobarémetros dan cuenta de un incremento de la polarizacion
respecto a la evolucion de la opinion puablica, pero también de que existe una
opinién crecientemente matizada y compleja respecto a la actividad de la Union,
pues los encuestados aprueban un mayor compromiso de la Unidn en unas po-
liticas puablicas, pero no en otras, o simultanean una opinién critica respecto a
algunas cuestiones generales con demandas explicitas de mayor compromiso en
algunos ambitos (Marty y lentile, 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 liberalizacion y privatizaciones en las que la Unién Europea
aparece como actriz impulsora y protagonista en ese proceso. Algunos autores
interpretan este malestar como la respuesta a los procesos de privatizacion vy li-
beralizacion 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 educacion y de la fal-
ta de empleo y de oportunidades en el ambito local la que explicaria 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 rebelion 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 nacioén y una reivin-
dicacion de la familia hetero-normativa y los valores tradicionalmente asociados
(Rodriguez-Palop, 2019).
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3. LA CRISIS DEL EURO Y LA GESTION DE LA PANDEMIA

Sin duda, la crisis de 2008 tuvo un impacto decisivo en el proceso de politi-
zacion de la Unidon 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 Unidén y su impacto en térmi-
nos de bienestar para las sociedades europeas (Hobolt, 2018). Las decisiones que
las instituciones europeas tomaron durante la crisis econdmica a partir de 2010
hicieron visible que tenian un efecto distributivo muy importante, esto es, que
generaban ganadores y perdedores. Pero no fue la Gnica razén que contribuy6 a
la crisis de legitimidad mas importante que ha vivido el proceso de integracion
en su historia.

En primer lugar, las decisiones se tomaron con una lentitud exasperante ha-
bida cuenta de la gravedad de la situacion, lo que impact6 en el modo en que
era percibida la capacidad de reaccion de la Unidon Europea. En segundo lugar,
se puso de manifiesto que las decisiones que tomaba no obedecian solo a «argu-
mentos técnicos» y que, por tanto, habia razones para preguntarse sobre su le-
gitimidad. Los interrogantes hacian referencia a los argumentos y justificaciones
normativas de las politicas propuestas, a las instituciones que las tomaban y, por
altimo, a sus efectos diferenciados en los paises miembros. Las consecuencias de
la crisis fueron, por tanto, mas alla de las cuestiones relativas a la gobernanza
econémica y pusieron encima de la mesa la necesidad de evaluar con més detalle
las credenciales democraticas de la Union Europea (Hobolt y De Vries, 2016).
Ese escrutinio ha puesto de manifiesto aspectos inquietantes acerca de la calidad
democratica 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 politicas pablicas puestas en marcha.

En pocas palabras, cabria afirmar que se ha revelado la disfuncionalidad de-
mocrdtica del proceso decisional de la Union Europea. Esta disfuncionalidad ata-
fie a la distancia creciente entre el impacto econdmico 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 participacion ciudadana en el proceso decisional. El
resultado de esta disfuncionalidad democratica es una crisis de legitimidad sin
precedentes. Ademas, dicha crisis incluye varios elementos mas que, no sin ser
especificos de ella, se han hecho maés visibles y han contribuido a una aceleracién
de la politizacion del proceso decisional. En primer lugar, resultd evidente que
las decisiones tenian diferentes consecuencias dependiendo del pais, lo que afec-
taba a uno de los pilares normativos de la construccion europea: el proceso de
integracion como Unica garantia de armonizacion socio-econdmica entre las di-
ferentes sociedades europeas. En segundo lugar, el conjunto de decisiones toma-
das, especialmente en relacion con los paises receptores de fondos a través de la
formula de los memorandos, reveld 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 programaéticas de los partidos, lo que muy probablemente
contribuyd a incrementar la desazén y desconfianza hacia la politica (Mair, 2015:
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109). Por altimo, quedé en evidencia que el modelo clasico 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 querria dejar de senalar 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 explicito a instituciones discrecionales
con capacidad para tomar decisiones significativas para la vida de las poblaciones
en ausencia de controles democraticos 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 Union Europea y la conversion de la Comision en un oficina
técnica de asesoramiento de alto nivel.

3.1. El impacto de la pandemia

En este contexto llegd 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 gestion permite una apreciacion mas matizada
sobre la percepcion de la Union Europea en la opinién pablica.

En esta ocasion, la Union Europea ha respondido con un importante grado de
celeridad considerando, ademas, la ausencia de competencias propias en materia
sanitaria y de salud puablica. Las instituciones europeas entendieron enseguida
que se trataba de politica en un contexto de emergencia global y que la inaccion,
excusada en la falta de competencias, no seria vista por la ciudadania europea
como una justificacién suficiente (Van Middelear, 2021). Ademas, la Unidén Eu-
ropea se ha prestado a flexibilizar normas econdémicas, como las ayudas puablicas
a empresas o el déficit pablico, que significan un importante giro respecto a la
gestion de la crisis del euro. Por altimo, el Plan de Recuperacion (Next Genera-
tion), que supone el endeudamiento comunitario, puede interpretarse como un
cambio de paradigma en la gestion de las crisis. Queda por ver, no obstante, la
continuidad de algunas de las medidas tomadas una vez haya pasado la sensacion
de emergencia. Al menos a corto plazo, la invasiéon de Ucrania es un factor que
empujara para mantener la sensacion 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, dirfa, sorprendentes.
Por ejemplo, el acuerdo entre Espafia y los Paises 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 econdmicas se
aborden considerando la especificad de los diferentes paises*.

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

4 Véase la noticia en el diario El Pais 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, podriamos
decir que el Consejo ha sido, nuevamente, el motor politico, aunque esta vez ha
compartido la labor con la Comision, 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 politico 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 Gltima frontera ante las posibilidades de cambio politico.

Frente al protagonismo que la Unidén Europea jugd en la gestion de la crisis
econémica, ahora, durante la pandemia, los papeles han estado mas repartidos
y los Estados nacionales han sido la primera linea de defensa de las poblaciones
ante el virus. Como resultado de este conjunto de procesos, la percepcion de la
opinién publica europea se ha complejizado respecto al proceso de integracion.
Complejizar quiere decir, en este contexto, que las valoraciones de la Unién cam-
bian en funcién del problema abordado y de la visibilidad y responsabilidad co-
munitaria en cada una de las politicas pablicas relevantes. A pesar de estos cam-
bios, se mantiene un alto nivel de acuerdo con la bondad de la pertenencia a la
Unién Europea para el conjunto de su ciudadania; y, con matices, cabria afirmar
que se consolidan dos ejes de fractura en funcién de los temas mas relevantes de
la agenda publica: un eje norte-sur y un eje este-oeste.

Ademas de estos aspectos, conviene considerar la relevancia, cada vez mayor,
de otros indicadores socioeconémicos personales: edad, educacion y situacién
econOmica. Por altimo, diferentes estudios (Sanchez-Cuenca, 2000; De Vries,
2018; Hobolt y De Vries, 2016) subrayan la importancia de los contextos nacio-
nales en la evaluacion de la Union Europea y el proceso mismo de integracion.
Entre los factores mas relevantes que influyen en esa «mirada nacional», destacan
la situacion econdmica, la percepcidon de que hay una «salida» para el pais al
margen de la Unidn, la percepcion sobre el desempeno del gobierno y la calidad
de la democracia.

CONCLUSIONES

En resumen, la década de crisis que comenzé 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 Unién Europea. El conjunto de crisis ha tenido efectos en todos los paises y
regiones en mayor o menor medida. Ha politizado la accion de la Unidn, ponien-
do de relieve la elevada capacidad decisional de su sistema politico, asi como su
condicion de sistema ilegible, complejo e irresponsable politicamente. Ha afec-
tado a todas las politicas de la Union, incluido el euro, poniendo de manifiesto
las dificultades del sistema institucional para responder, de manera democratica,
legitima y rapida, a los requerimientos de los distintos procesos. Las crisis han
agravado algunas de las tendencias centripetas de la Union y ha consolidado dos
ejes diferenciados de confrontacion: norte-sur y este-oeste. La crisis del corona-
virus ha tenido un efecto paraddjico en relacién con la articulacion 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 Unién Europea la
gestion y salida de la crisis seria mucho mas complicada y, para algunos paises,
probablemente imposible. Por Gltimo, y a pesar de las situaciones producidas du-
rante estos afios de crisis, la Unién Europea ha mostrado una notable capacidad
de resiliencia y pervivencia que debe ser tenida en consideracion.

En este contexto se ha desarrollado la Conferencia sobre el Futuro de Euro-
pa, para el cual, como dice Stiglitz (2021: 3), «las pequenas reformas politicas
no resuelven los problemas». El pasado Libro Blanco sobre el futuro de Europa
propuesto en 2017 por la Comision Europea mostr6 el agotamiento del modelo
de debate y reforma privilegiado por las élites politicas y econdémicas europeas
y nacionales: negociaciones intergubernamentales, pactos fuera del alcance y se-
guimiento de la ciudadania, menosprecio de los parlamentos nacionales, etc. La
logica elitista y despolitizada que ha sido dominante en el proceso de construc-
cion europea se ha convertido, a estas alturas, en un problema para el proceso
de integracion mismo. En esta coyuntura, la idea de una conferencia ciudadana,
organizada de arriba-abajo y con voluntad real de facilitar la participacion de las
poblaciones de los paises europeos, ademas de la actitud activa de escucha por
parte de las instituciones, sonaba como una propuesta prometedora. No obstan-
te, los enunciados y las expectativas estan muy lejos de haberse cumplido para
dar respuesta a los desafios comunitarios en el momento actual.

La década de crisis que comenzé con el colapso financiero y que sigue acti-
va con los coletazos (no sabemos si seran los altimos) del coronavirus no tiene
parangén en la historia del proceso de integracion y debe ser evaluada como un
hecho excepcional con importantes implicaciones en todos los 6rdenes. Hemos
visto como las consecuencias de la policrisis han afectado a las instituciones,
a su relacion, a la legitimidad de la acciéon de la Union Europea como sistema
politico y a las principales politicas comunitarias, pero también a sus valores y
principios. La gobernanza politica y econdmica de este turbulento periodo ha
puesto de manifiesto la disfuncionalidad de esta estructura institucional en tér-
minos de eficacia, capacidad de gestion de situaciones inesperadas ¢ ilegibilidad
del proceso para la mayoria de la ciudadania. Al mismo tiempo, ha sido este un
periodo de creciente politizacion respecto al proceso de integracion. La mayor
visibilidad de la Unién Europea en el contexto, por ejemplo, de la gestion de la
crisis de 2008, ha suscitado enorme preocupacion por sus déficits democraticos y
de legitimidad, pero también por la orientacion neoliberal de sus principales poli-
ticas y por la presion sobre los estados del bienestar para reducir sus prestaciones
y servicios. La ciudadania ha visto, ademas, crecer de manera preocupante las
desigualdades sociales y el deterioro de regiones y ciudades, lo que ha provocado
que aumente la sensacion de abandono y, en relacién con la Unidén Europea, de
vivir un proceso de integracién cuyos beneficios alcanzan solo a una minoria
de personas privilegiadas.

Las politicas y la retérica 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 diferenciacion en el plano econo-
mico entre paises. Por otra parte, la crisis del coronavirus ha hecho estallar los
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corsés de las politicas de austeridad y del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.
Ha puesto de manifiesto, ademaés, la insuficiencia de un presupuesto comuni-
tario que apenas alcanza el 1 por 100 del PIB de la region y esta obligando a
repensar la relacion entre lo estatal y lo supranacional, ante la evidencia de que
sin la Unién Europea la situacion provocada por la pandemia habria sido atn
peor, pero sin los Estados la gestion de la crisis sanitaria y social hubiera sido
imposible.

Pese a constatar que la resiliencia de la Unidn Europea ha sido mayor de lo
esperado, los danos 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 basico cada vez
mas extendido es que no es posible seguir como hasta ahora y, por tanto, es nece-
sario acometer reformas en profundidad, habida cuenta, ademas, de que la 16gica
de las pequenas reformas y la busqueda de soluciones in extremis pone en riesgo
el proceso de integracion 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 situacion histérica en la que el sistema politico
no puede seguir operando de la misma manera y precisa de cambios mayores.
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LIMITES DE LA INTELIGENCIA ESTRATEGICA
EN AMERICA LATINA

Bernardo GORTAIRE MOREJON

INTRODUCCION

El siglo xx1 ha venido acompanado de nuevos desafios para la humanidad.
La expansion de la democracia, la globalizacion, el desarrollo tecnoldgico y las
presiones econdmicas, climaticas, migratorias y sanitarias exigen a los toma-
dores de decision mayor precision en las acciones que deben emprender. En
este marco, la inteligencia estratégica se muestra como una herramienta cada
vez mas necesaria. Sin embargo, cabe preguntarse si todos los Estados estan
en condiciones de aplicarla y utilizarla de manera efectiva y en beneficio de su
poblacion.

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

El presente texto realiza un analisis de la situacién 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 region. El objetivo es conocer una perspectiva general sobre
los factores que inciden y que, incluso, limitan la aplicacion 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 vision mas clara de
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qué ocurre detras del sigilo de la inteligencia. Para comenzar, se presenta un
analisis general sobre la inteligencia estratégica alrededor del mundo, seguido
por el planteamiento de la metodologia y los datos de la encuesta aplicada a los
expertos en inteligencia. Tras examinar los resultados, se aportan algunas conclu-
siones desde una perspectiva critica, con el fin de inspirar nuevos analisis sobre
un concepto relativamente poco explorado para un mejor uso y aplicacién de la
inteligencia estratégica.

1. BREVE PUESTA EN ESCENA DE LA INTELIGENCIA
ESTRATEGICA

La consolidacion de la sociedad en torno a la idea del Estado permanece, des-
de su origen, como uno de los debates filosdficos mas constantes entre aquellos
que se decantan por la nociéon de un medio donde los individuos pueden organi-
zarse de manera independiente, sin la necesidad de un Leviatan como proponia
Hobbes, aquellos que lo consideran un ente que articula las voces de todos los
que conforman la nacion, y quienes se decantan por la vision mas republicana de
Rousseau. La discusion puede extenderse sin llegar a una conclusion definitiva.
Sin embargo, en las primeras décadas del siglo xx1, 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 mas alla del debate ideologico.

Por consiguiente, los Estados deben responder de manera objetiva y buscar
los mejores mecanismos para satisfacer las necesidades de su poblacion 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 mayoria inmediatos, cada vez mas gobiernos
optan por modelos de planificacion para el mediano y largo plazo. La toma de
decisiones en el dia a dia no contribuye efectivamente al éxito y al alcance de ob-
jetivos (Montgomery, 1979). Es mas, se debe destacar que la planificacion ha
pasado a ser una herramienta ampliamente difundida y recomendada en espacios
privados, desde grandes empresas transnacionales a pequenos productores y mi-
croemprendedores. En un entorno en permanente cambio y con multiplicidad
de actores, esto responde a la necesidad de establecer vias que midan, calculen
y planifiquen las acciones y estrategias que seran aplicadas para obtener mejores
resultados.

La inteligencia, cuyo empleo tradicionalmente se limitaba al entorno militar
y de conflicto, ha cobrado gran relevancia en la politica puablica 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 generacidon de politi-
ca y mantener el secreto de la informacion, necesidades y métodos (Lowenthal,
2020: 2). Sin embargo, el aumento de la tecnologia, la diversificacion de capaci-
dades de la sociedad civil e incluso el alcance de la paz en algunas regiones del
mundo han demandado la expansion de la inteligencia a otros espacios. El mejor
ejemplo de este Gltimo punto es que una rapida revision de fuentes en cualquier
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buscador de internet arrojara como comtn 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 llegd a hablar de que el 80 por 100 de la inteli-
gencia es OSINT, probablemente con la excepcion 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 .

En este sentido, la inteligencia ve su objetivo de obtencidon cada vez mas
simplificado, y el verdadero reto cobra vida en saber analizarlo y comunicarlo
de manera efectiva y eficiente a los tomadores de decision. Este desafio entra en
una dimension politica, pues surge esta pregunta: jpor qué invertir presupuesto
en agencias y personal especializado si la informacion ya esta disponible? La
discusion resulta de particular relevancia en el entorno de competencia ideol6-
gica entre austeridad y participacion activa del Estado, elemento presente en los
altimos anos del escenario politico de América Latina, tomando en cuenta que la
l6gica del estado de bienestar es inexistente o precaria en la region (Hangartner,
2019). Conviene, con todo, recordar la siguiente opinion: «La inteligencia puede
parecer innecesaria en tiempo de paz, o cuando los acontecimientos parezcan no
afectar, pero es dificil de improvisar y puede volverse una necesidad acuciante
con rapidez» (Pérez, 2022).

Al mismo tiempo, los giros drasticos en la misma vision 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 mas notorios y recientes fue el giro
que tuvo la regidn hacia gobiernos de izquierda de corte progresista?, en lo que se
denomind la «marea rosa» (Painter, 2005). La llegada de los gobiernos alineados
o afines al socialismo del siglo XXI representdé cambios importantes en la forma
en la que se entendia el rol del Estado y, en consecuencia, el rol de la inteligencia.
Después de un ciclo de gobiernos que veian como necesidad la privatizacion y el
Estado minimo, las primeras décadas del siglo XxI estuvieron caracterizadas por
gobiernos presentes y activos.

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

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

2 Alineada a la 16gica de permanente debate en la region, algunos sectores de derecha se oponen al
uso del progresismo como idea asociada inicamente a la izquierda. Sin profundizar demasiado en este
debate, este capitulo hace referencia a la izquierda progresista como una distincion 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 politico
no se tradujo en un cambio estructural, sino que se denuncid la perpetuacion
de un modelo de persecucion politica (Human Rights Watch, 2017; Expediente
Pablico, 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 nocién
de la inteligencia como una herramienta de control a la oposicién del gobierno y
no como un instrumento del Estado. En Argentina, por ejemplo, el gobierno del
presidente Alberto Fernandez ordend una investigacion contra el expresidente
Mauricio Macri por denuncias de espionaje durante su mandato?’ (Blanco, 2022).
En la misma linea, el gobierno ultraconservador de Jair Bolsonaro ha enfrentado
denuncias de persecucion a organizaciones no gubernamentales por parte de su
servicio de inteligencia (Amnistia Internacional, 2021).

Los servicios de inteligencia mantienen un complejo balance entre su rol
publico y las herramientas que requieren para alcanzar sus objetivos. En este
sentido, existe un consenso acerca de que «uno de los principales desafios de las
nuevas democracias es dejar atras agencias dedicadas a monitorear y operar do-
mésticamente contra sus habitantes» (Otamendi, 2017: 3). Incluso en entornos
donde existe la disposicidon politica de cambiar estos mecanismos, se tiende a
mantener practicas 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, aceptacion entre la poblacion 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 persecucion en un circulo
vicioso de venganza politica. De esta manera, se reduce el rol estratégico de la in-
teligencia y se pasa a cumplir funciones de caracter operativo y tactico, a favor de
los gobiernos de turno en lugar de los objetivos del Estado. Pero tales practicas
terminan siendo obsoletas y mas cercanas a un modelo de guerra fria que a un
sistema moderno que contribuya a la planificacion 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 mas
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 fendmeno contribuye la ausencia de una cultura de inteligencia que
impulse a la sociedad civil y a los tomadores de decision a mantener recursos y
capacidades de sus sistemas de inteligencia.

Al otro lado del océano, Europa ha fortalecido su proceso de intercambio
de informacion sélido a través del Centro de Inteligencia y de Situacion de la
Uniéon Europea (EU INTCEN), y mantiene procesos que se llevan a cabo en
alianzas como la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, generando una
comunidad arménica. 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 seguia en investigacion por la via judicial.
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Agencia de Inteligencia Europea. Por su parte, Reino Unido siempre puso limites
a una potencial institucionalizacion de la cooperacion en materia de inteligencia,
aunque su salida de la Union podria contribuir al rompimiento de este bloqueo.
Por otro lado, aunque Alemania también se ha mostrado reticente a la idea, en
noviembre de 2018 los paises comunitarios aprobaron la creacion de una escuela
de inteligencia conjunta, liderada por Grecia y con lugar en Chipre (Lowenthal,
2020: 496). A pesar de ello, ain existen serias criticas sobre la falta de acciones
conjuntas de inteligencia europea (Pérez, 2022).

Sin lugar a duda, el ejemplo mas sélido 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, Canada, Australia
y Nueva Zelanda. Liderada por Estados Unidos y Reino Unido, esta agrupacion
contribuye a lograr objetivos de proyeccion de poder global y permite ampliar las
capacidades de obtencion de informacion, supliendo las debilidades tecnologicas
de los miembros menores y aumentando la presencia geografica de sus lideres.

Incluso regiones menos desarrolladas como Africa han dado sus primeros
pasos para fortalecer su sistema de inteligencia. A pesar de una comparativa de-
bilidad y falta de experiencia, Africa ha desarrollado sus propias iniciativas para
fortalecer el intercambio de informacion. Destaca el Comité de Servicios de Inte-
ligencia y Seguridad de Africa, donde varias naciones se reiinen de manera anual
para tratar temas como la inmigracion ilegal y el trafico de personas. De la misma
manera, varios paises de la region han comenzado el intercambio de informacion
con respecto a problemas como el terrorismo, el narcotrafico y la influencia de
actores como China e India en su misiéon de obtencion 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 dinamicas de integracion en la region, depende
mas de la voluntad politica que del factor estratégico (Rodriguez, 2020). Como
muchos procesos en América Latina, el intercambio de inteligencia ocurre mas
por recomendacion de actores externos, con mayor experiencia, que por una cla-
ra vocacion de fortalecimiento de relaciones entre los Estados que forman parte
de la region.

Con ese contexto, se vuelve necesario evaluar cuales son los factores que
afectan a una plena integracion de los servicios de inteligencia en la regiéon. 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 reflexion tanto de tomadores
de decision, 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. METODOLOGIA Y RESULTADOS

Para el presente analisis se realizd una breve encuesta, dirigida a agentes o
funcionarios de servicios de inteligencia de América Latina, asi como a represen-
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tantes de servicios de inteligencia extracontinentales con presencia en la region.
Ademas, la encuesta estaba abierta a académicos con vinculos o experiencia en
la materia a fin de ampliar la perspectiva a una comunidad experta mas diver-
sa, capaz de observar con objetividad los limites de la inteligencia estratégica.
El formulario estuvo disponible de marzo a mayo de 2022 y se recurrié a una
conexion directa y a un modelo de bola de nieve para la recoleccion de la infor-
macion.

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
region, la encuesta fue difundida de manera virtual sin solicitar informacién
personal ni afiliacion. De este modo, se protege el anonimato de los partici-
pantes y se fortalecen las probabilidades de contar con respuestas mas sinceras
cuando se ha de adoptar una vision critica. Sin embargo, y a pesar de las acla-
raciones al momento de enviar la encuesta, esto podria 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 especifico.

La encuesta fue enviada a personal y profesionales de Alemania, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Espana, Italia, México y Pera. Por moti-
vos de cercania del autor, es probable que la mayoria de las respuestas proven-
gan de Ecuador. No obstante, por la misma condiciéon 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, limites de la inteligencia estratégica en
la region.

La primera percepcion con respecto a la inteligencia estratégica en América
Latina es que es insuficiente. E1 61,9 por 100 de los encuestados se decantaron
por esta opcion; el 23,8 por 100 tenia una percepcion negativa por considerar
deficiente la inteligencia estratégica en la region, mientras que un reducido 14,3
por 100 la estimaba suficiente (véase grafico 1). Como factor explicativo, los
tres motivos que obtuvieron mas respuestas fueron el nivel de la cultura de in-
teligencia (85,7 por 100), la incidencia de la politica local (76,2 por 100) y el
presupuesto disponible (57,1 por 100) (véase grafico 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 politica internacional, los intereses
de élites econdmicas, factores historicos y la capacitacion en inteligencia tuvieron
una menor captacion de respuesta.
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Grafico 1. Estado de la aplicacion de la inteligencia estratégica
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Fuente: elaboracion propia.

Grafico 2. Factores determinantes del estado actual de la inteligencia
estratégica
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Fuente: elaboracion propia.

Con respecto a los retos para la inteligencia estratégica, el grafico 3 compila
la perspectiva de los encuestados acerca de los retos inmediatos y los retos pros-
pectivos. En ambos escenarios se percibe una perspectiva holistica donde un 71,4
por 100 de los encuestados consideran que los ambitos de ambiente, politica,
economia, seguridad y social son retos inmediatos y prospectivos, por encima de
visiones en las que un solo dmbito tendria prevalencia sobre el resto.
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Grafico 3. Retos inmediatos y prospectivos de la inteligencia estratégica
en la region
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Fuente: elaboracion propia.

En términos de compromiso de actores politicos 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 institucion tiene
un compromiso de nivel medio o superior, mientras que solo un 23,8 por 100
considera que los actores politicos se encuentran en ese grado de compromiso.
Esto contrasta con la percepcion del compromiso de los actores politicos, pues
un 61,9 por 100 de los encuestados considera que es medio bajo o bajo.

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

Compromiso con la agenda de inteligencia estratégica

Nivel de compromiso Actores politicos (%) Fuerzas Armadas (%)
Alto 0 14,3
Medio alto 4,8 19
Medio 33,3 429
Medio bajo 28,6 19
Bajo 33,3 4,8

Fuente: elaboracion propia.

Por otro lado, los encuestados también emitieron su perspectiva sobre los
actores extrarregionales y sus intereses en América Latina. En este apartado la
visidn fue diversa, probablemente respondiendo al factor de las diferentes apro-
ximaciones que se tienen en la regién al respecto. El bloque mas amplio de par-
ticipantes (47,6 por 100) considerd que los intereses en la region de actores
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externos no son ni positivos ni negativos. Un 33,3 por 100 afirmé que los inte-
reses son negativos, mientras que un 23,8 por 100 estim6 que eran parcialmente
negativos, y un 9,5 por 100, totalmente negativos. El 19,1 por 100 restante juzgd
que los intereses son positivos para la region y solo un encuestado los califico de
totalmente positivos.

La gran mayoria de participantes (66,7 por 100) estim6 necesaria la consoli-
dacidon 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 grafico 4. Al
respecto, la mayoria de los encuestados (57,1 por 100) consideran que un pro-
ceso de alianza deberia estar a cargo de agencias especializadas en inteligencia,
por encima de un proceso articulado entre agencias especializadas, actores poli-
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
grafico 5).

Grafico 4. ;/Qué importancia tiene una alianza en materia de inteligencia
en la region?
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Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, los participantes de la encuesta sostuvieron que las mayores
vulnerabilidades para la inteligencia estratégica en la regién son la ausencia
de cultura de inteligencia (81 por 100), la insuficiencia de personal capacitado
y la falta de voluntad politica (66,7 por 100) y la corrupcién (57,1 por 100).
Sin embargo, factores como la falta de presupuesto, las falencias doctrinarias,
la carencia de herramientas tecnoldgicas y la dependencia de actores extra-
rregionales también tuvieron un indice de respuesta relativamente alto (véase
grafico 6).
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Grafico 5. ;/Quién debe estar a cargo de una alianza de inteligencia
estratégica?
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Fuente: elaboracion propia.

Grafico 6. Vulnerabilidades que enfrenta la inteligencia estratégica
en América Latina
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Fuente: elaboracion propia.

3. DISCUSION

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
analisis sobre la inteligencia en la region. Los gestores de politica ptablica 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 minimo suficiente es un indicador que debe llamar la atencién
de las comunidades de inteligencia, seguridad y planificacion.

Si bien es cierto que los resultados indican una insatisfaccion por parte de
los consultados con el sistema, sobre todo en la dimension politica, 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 decision la impor-
tancia de esta materia. Aunque puede argumentarse que los origenes 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 esta conformada por sus enemigos politicos (Go6-
mez de la Torre, 2017). Este fendmeno resulta contraproducente para los intere-
ses generales del Estado y de su poblacion. 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 comtn, sino que merma las capacidades materiales
de emprender acciones tiles. Esto perpetta el contexto de inestabilidad y retrasa
el desarrollo de la region, a la vez que favorece a actores extrarregionales y loca-
les que aspiran a mantenerla en una situacion de debilidad estratégica.

Por otro lado, un elemento que también se debe considerar es la misma de-
bilidad generada por la rotacidon que sufren algunos servicios de inteligencia. Los
cambiantes ciclos politicos 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 politica
se traduce en la falta de voluntad politica, rasgo que fue destacado por los par-
ticipantes de la encuesta. Sin embargo, se podria 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 lideres politicos tendrian mucho mas claro cual es el rol de la inteligencia
y se evitarian recambios contraproducentes. De la misma manera, los funciona-
rios publicos y la sociedad civil se beneficiarian de la ampliacién de la cultura de
inteligencia, pues serviria como contrapeso a actores politicos que, por demago-
gia, falta de conocimiento o incluso mala intencidn, procuran el debilitamiento
de la inteligencia estratégica del Estado.

Queda respaldado que la inteligencia estratégica es un fendmeno holistico
que responde a factores de caracter politico, econdmico, ambiental, social y de
seguridad. En consecuencia, aunque existen ciclos en los que el Estado debe
concentrar esfuerzos en sectores especificos, no resulta conveniente que la inte-
ligencia, al menos de caracter 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 basqueda y anélisis. En
un escenario donde la guerra parece un fendémeno ajeno a la region, tal vez sea
conveniente replicar los esfuerzos de la Direccion 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-
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vido reformas para mantener un nivel de inteligencia abierta. Una region como
América Latina, que tiene una produccion difusa, puede fortalecerse al contar
con servicios de inteligencia que sefialen mejores estrategias de produccion, co-
mercializacion, diversificacion y, en un contexto de cambio climatico, 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 institucion 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 mas alla del plano bélico, sobre
todo en beneficio de alcanzar los objetivos estatales. En este sentido, América
Latina atn 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-
safio 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.

Asi pues, los servicios de inteligencia de América Latina deberian combinar la
experiencia que los servicios de inteligencia militar han cultivado histéricamente
y transmitirla a una comunidad de inteligencia civil estable y bien reconocida,
que incluso pueda transmitirse a la administracion pablica. 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 administracion 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 mas necesaria. Por desgracia, las experiencias politicas
y econdmicas de integracién regional latinoamericana no se han traducido en
resultados claros y contundentes para la sociedad civil. Y como ventaja para los
paises mas 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
region como un actor secundario. Rodriguez (2020) plantea al respecto:

Entre las causas organicas de la escasa colaboracion entre servicios, podemos men-
cionar la procedencia de regimenes dictatoriales, la juventud de las organizaciones de-
dicadas a este ambito, la limitacion de sus areas de interés y atencion preferente a las
amenazas internas en estrecha relacion con el aislamiento de los puntos neurélgicos
de conflicto del planeta. Es cierto que existe una gran dificultad para poner en marcha
mecanismos de colaboracion entre agencias que no se conocen o que desconfian en-
tre ellos.

Por tanto, parte importante de las agendas de los servicios de inteligencia
de América Latina deberia ser esforzarse en desprender el velo de desconfianza
que se mantiene entre ellos para construir una comunidad amplia y eficiente de
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respuesta a las amenazas. De lo contrario, lo mas probable es que los ejercicios
de integracion regional se topen con un freno en la comunidad de inteligencia y
no con un motor de éxito.

CONCLUSIONES

La necesaria reflexion acerca de los limites que la inteligencia estratégica
enfrenta en la region latinoamericana recogida en este capitulo arroja diversos
resultados. Es preciso sefialar en primer lugar que el contexto de desconfianza
en la politica o en sus actores genera un despliegue ineficiente de los esfuerzos
de inteligencia, en especial, cuando aquellos que deben establecer las reglas de
accion y los objetivos estatales no estan al tanto de las buenas practicas o incluso
de la importancia y necesidad de la inteligencia. Asi pues, América Latina se
enfrenta a la amenaza de un circulo vicioso: una inteligencia pobre que entrega
resultados pobres a tomadores de decision que debilitan la inteligencia, lo que
empuja a peores resultados.

Por otro lado, la evolucion de la inteligencia a un modelo en el cual las fuentes
abiertas cumplen un papel fundamental y casi protagénico obliga a los Estados
latinoamericanos a establecer estrategias y agencias que respondan a esta reali-
dad. Mas alla del romanticismo que pueda generar una agencia de espias 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
propoésitos 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 fendmenos que amenacen al Estado,
y si la informacion llega de manera abierta, no es necesario estancarse en mo-
delos donde el secretismo es la Gnica via. En ese mismo sentido, la integracion
de los servicios de inteligencia debe ser mucho mas sélida, renunciando a una
mentalidad casi teoldgica de que pueda caber la probabilidad de guerra entre los
Estados de la region: «Si bien la situacion institucional y doctrinaria de los ser-
vicios de inteligencia es diversa en cada uno de nuestros paises, esto no deberia
ser impedimento para dejar a un lado el escenario doméstico y proponerse un
esfuerzo conjunto de identificacién de amenazas continentales comunes» (Rodri-
guez, 2020). Cabe preguntarse si la ausencia de eventos catastroficos contra los
Estados latinoamericanos en los Gltimos anos se debe a una buena preparacion
estratégica o a una mera cuestion de azar por su ubicacion geografica alejada de
la conflictividad de otras regiones del mundo. Y, en ese mismo sentido, es mas
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 continuaran como espectadores, cruzando
los dedos para que no ocurra nada.

Mas alla de esto, la comunidad de inteligencia en América Latina necesita
comenzar a definir con claridad cuales son sus objetivos. Aunque este analisis
plantea algunos escenarios generales, es necesario establecer con claridad qué
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papel debe cumplir la inteligencia en la region. De lo contrario, se expone a caer
en una obsolescencia sistematica, en la cual su existencia estara amparada solo en
la costumbre y no en sus resultados, para satisfaccion de actores cuya debilidad
los beneficia para alcanzar sus objetivos (licitos e ilicitos). Entre las amenazas
a la seguridad del siglo xx1, 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 desarticulacion, pues no
genera instituciones sélidas y depende del uso de la violencia, pero también le
confiere flexibilidad de accion. Los servicios de inteligencia deben ser capaces
de responder a esta realidad, pero ademas deben ser capaces de comunicar a los
tomadores de decision las alternativas que existen para enfrentar las vulnerabili-
dades propias de su sistema.
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CRISIS DE CONVERGENCIA Y DESINTEGRACION
REGIONAL: DESAFIOS A LA SEGURIDAD
SUDAMERICANA

Gilberto ARANDA
Jorge RIQUELME

INTRODUCCION

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

Al dia de hoy, la radicalizacion de los conflictos tiene su demostracion mas
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 anos, atizada
por el auge del nacionalismo y los gobiernos populistas en el mundo, aunque
altimamente resulta particularmente notable. Este proceso tiene su correlato en
América Latina, regién que vive su propio trance del multilateralismo regional,
tal cual lo expresa la decaida situacion de la integracién y de las convergencias
politicas entre los paises que componen este espacio.

El presente articulo analizara el momento politico que vive la integracion
en América Latina y su efecto sobre el enfrentamiento de las amenazas que se
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ciernen sobre la region. Para ello, primero se proporcionara una vision general
sobre la crisis que atraviesa la integracion en América Latina, pese a ser la region
con una mayor cantidad de esquemas integrativos vigentes en el mundo; luego
se explicaran las diversas amenazas a la seguridad que viven los componentes
de este espacio, y finalmente se analizara la manera en que la desintegracion
regional dificulta hacer frente a tales desafios. En este escenario, los paises han
optado por asumir un enfoque predominantemente bilateral de la cooperacion
en estas materias ante la carencia de esquemas operativos y visiones regionales
convergentes al respecto.

1. CRISIS DE LA INTEGRACION Y DE LAS CONVERGENCIAS

El regionalismo reposa sobre la tradicion de una experiencia historica coman
y una sensibilidad compartida frente a los problemas comunes que en su inte-
raccion generan una identidad singular. Si los vinculos se hacen mas estrechos,
es plausible advertir una frontera imaginaria endégena en la que las relaciones
son mas intensas que con el entorno externo. Al institucionalizarse las dinamicas
descritas, la regiéon adquiere un sentido de configuracién normativa, dotandose
de reglas del juego precisas que reconocemos como Regionalismo (Morandé,
1999: 3). En la region de América Latina, sin embargo, existen Obices histéricos
a esta cuestion. Para comenzar, la construccion de la integracion ha comportado
las clasicas 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 Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) en los confines del milenio anterior; o
el papel de Brasil en América del Sur, en la configuracion de la Union de Nacio-
nes Suramericanas (UNASUR), cuya nominacion fue idea de Chavez, aunque la
arquitectura se basé en las consideraciones geopoliticas lulistas.

A menudo esta discusién esta marcada por analisis propensos a distinguir
tendencias bajo la forma de oleadas de integracion, desde el ciclo de variopintos
progresismos inaugurado en 1999 y que propicié la reunion 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 region,
se habla de una ola marrén, que arrancd con la victoria de Mauricio Macri en
Argentina en noviembre de 2015 y que fue seguida por la eleccion de Jair Bolso-
naro en Brasil, desplazando a gobiernos de corte progresista, envueltos en graves
casos de corrupcion, asi como debido al agotamiento de los «gobiernos largos» y
personalistas'. Un efecto colateral fue la pérdida de interés de Brasil por involu-
crarse en la integracion regional, cuyos problemas internos dejaron en un plano
secundario la agenda de la politica exterior orquestada desde Itamaraty. Y el ciclo
se reanuda con una suerte de ola rosada 2.0, iniciada por el norte con la llegada

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

Ciertamente, en los afios noventa del siglo pasado, las relaciones interestata-
les evidenciaron politicas comerciales comunes de sus miembros en torno al libre
mercado y la desregulacidon econdémica y comercial, bajo las directrices sefneras
que en esa década dictaba el Regionalismo Abierto (Aranda y Riquelme, 2014).
Luego, cada uno de estos giros tiene una vision singular del papel del regionalis-
mo en la insercidn internacional (Malamud, 2009), y cada alternancia de tenden-
cias regionales incrementa las divergencias, cuya primera manifestacion hace una
década fue la constitucion de tres ejes: aperturista, revisionista y antisistémico
(Briceno, 2013), cada cual con su propia vision respecto de las estrategias de
desarrollo de los paises (Actis, 2014).

Los acrénimos 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 desafeccion de sus Estados parte, lo que se
traduce en la region del mundo con mas acuerdos de integracion (Botto, 2015).
Se trata de una situacion tipica del denominado spaghetti bowl, es decir, de so-
breoferta de proyectos de integracidon, que implica a veces dilapidacion de re-
cursos y complejidades en la coordinacion. Es claro que la proliferacion de ini-
ciativas no ha ido de la mano de su profundizacion y, muchas veces, dan cuenta
justamente de la fragmentacion regional en alianzas débiles y con poca proyec-
cién en el tiempo, de acuerdo con los cambios en las tendencias politicas de los
gobiernos y sus efectos en términos de las poco constantes politicas exteriores.
Junto con ello, cabe sefalar que la proliferacion de mecanismos dificulta su se-
guimiento por parte de las cancillerias, que no pueden hacer frente a una agenda
sobremanera recargada de reuniones y actividades (Riquelme, 2018).

Entre los casos mas palmarios esté el de la citada UNASUR, con un papel re-
levante en la desactivacion de crisis coyunturales (Bolivia, 2008; Honduras, 2009;
Ecuador, 2010), aunque nunca exenta de criticas a su falta de ductilidad burocra-
tica e ideoldgica. Como resultado de una inclinacion 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 Pert decidieron sus-
pender su participacion en el esquema. Incluso el Estado sede, Ecuador, solicitd
la devolucion del inmueble que albergaba la entidad regional. Al dia 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 celebr6 en Santiago la Reunién de los Presidentes de América del
Sur, de la cual surgi6 el Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR),
determinado por su escasa densidad institucional, a lo que se suman criticas de
excesiva ideologizacion, al igual que ocurria con su antecesora. En el nuevo ciclo
politico que vive la region se augura un dificil futuro para esta entidad?, razon

2 Es sintomatico al respecto la reciente decisiéon de Chile de suspender su participacion en
PROSUR. Véase «Boric suspende participacion de Chile en PROSUR», disponible en https://www.
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por la cual atn la integracion regional se constituye como una tarea pendiente,
en tanto los paises 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 mas bien parece seguir la duplicidad de funciones tipica
del sistema de control indiano de las oficinas de la época de pre-independencia.

En su momento, el conflicto ideo-programatico de estrategias y prioridades
se escenifico en dos proyectos que estuvieron en las antipodas: la Alternativa Bo-
livariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) y la Alianza del Pacifico.
Ambos fueron criticados por sus contrapartes, observandose 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 conspiracion neoliberal contra la
integracion latinoamericana de la década anterior, una continuacion del ALCA
y, por tanto, enteramente dependiente de Estados Unidos, ignorando la fuerza
de atraccidn que ejercian los mercados asiaticos —particularmente China y el
sudeste de Asia— sobre las economias riberefas del Pacifico, asi como el desin-
terés de la potencia hemisférica por asumir todo tipo de funciones y tareas en el
area. Con una mayor dosis de pragmatismo, la Alianza del Pacifico —estatuida
en abril de 2011— promueve la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y
personas entre sus miembros (Chile, Pert, Colombia y México), y entre estos y
los mercados asiaticos, reconociendo la gravitacion de Asia Pacifico en las trans-
formaciones globales que vive la geopolitica y la economia politica mundial.

En cualquier caso, se trata de un multilateralismo derivado de la tradicion
del neoinstitucionalismo liberal y difundido por actores impregnados del cos-
mopolitismo que siguid al fin de la Guerra Fria, caracterizado por la ausencia de
alternativas econdmicas al capitalismo, lo que determind el vinculo de los cuatro
paises parte, flotando entre la aquiescencia y el acomodo respecto de Estados
Unidos y comprometiéndose a colaborar en una instancia de arquitectura ligera,
transregional e ideologicamente proliberal. Sin embargo, hoy también destaca la
pérdida de gravitacion hegemonica, caracteristica de la primigenia version que
le permitié acometer proyectos refundacionales, y que luce hoy mas desgastada
ante la coexistencia con otros programas y oposiciones mas articuladas (Stefa-
noni, 2021). Al desgaste de la vision economicista del proceso politico se suman
las demandas ciudadanas por mayor transparencia y rendicion de cuentas. Y
aunque hoy los vientos soplan en direccion opuesta a la tendencia de hace siete
anos, no se puede descartar que el neoliberalismo en cualquiera de sus variantes,
ortodoxas o aquella corregida con elementos social-liberales, todavia tome fuerza
en la region, dada su capacidad demostrada de acceso al poder por la via electoral
(Martuccelli, 2021).

Con todo, estamos ante una region histéricamente marcada por la fragmen-
tacion, pese a ser la que cuenta con mas esquemas de integracion vigentes. Des-
de luego, esta situacidon 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 cooperacidon ya no bajo una perspectiva regional, sino a través
de mecanismos predominantemente bilaterales, como se vera en un apartado
posterior.

2. AMENAZAS A LA SEGURIDAD EN UNA REGION FRAGMENTADA

Ciertamente, la fragmentacion regional parece poco propicia para enfrentar
retos y amenazas que se caracterizan por ser transnacionales y, en consecuencia,
exigen una accién conjunta y cooperativa entre los Estados. Desde el punto de
vista del conflicto interestatal —Iéase la guerra en su sentido mas tradicional—,
es posible senalar que estamos en presencia de una region que puede caracteri-
zarse como una Zona de Paz, donde los paises dirimen sus diferencias mediante
instrumentos juridicos y politicos en lugar de recurrir al tradicional uso de la
fuerza.

En linea con lo anterior, la region ha sido profusamente caracterizada como
una comunidad de seguridad que, segin senala Karl Deutsch, significa que se
trata de un espacio regional definido por el establecimiento de instituciones y
practicas formales de interaccion entre los paises, lo que favorece la practica de
relaciones estables y predecibles entre los actores, los que en consecuencia aban-
donan la guerra como mecanismo para la solucion de las controversias (Deutsch,
1974). En un érea con estas caracteristicas, los Estados desarrollan identidades
comunes y se perciben mutuamente como amigos. Aunque, como veremos mas
adelante, esta caracterizacion tiene sus aristas, considerando el proceso de frag-
mentacién que vive la region.

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 regidn se caracteriza por su alta inseguridad y el desarrollo del crimen organi-
zado transnacional, que se ha instalado como una de las mas importantes prio-
ridades de los gobiernos de la regidon. Ante este contexto, la region podria mas
bien definirse como una Zona de Paz Violenta (Riquelme, 2018: 90). Es decir,
pacifica desde el punto de vista interestatal, pero muy conflictiva, considerando
los indices de la criminalidad, muchos de ellos impulsados por el desarrollo expo-
nencial del narcotrafico. Como sostiene Catalina Uribe (2014: 22), esta actividad
es especialmente sobresaliente «ya que América Latina es la region donde mas
cocaina se produce en el mundo y este se considera el mercado mas lucrativo
entre las drogas ilegales, las cuales a su vez producen la mitad de las regalias
atribuidas al crimen organizado transnacional a nivel global». En linea con lo
antes sefialado, Teran Mantovani explica que ya desde el término de la Guerra
Fria y su secuela de interdependencia, las redes ilicitas aprovecharon las mayores
posibilidades para los flujos comerciales y la permeabilidad de las fronteras para
expandir su actividad. Otros factores que habria que destacar al respecto son la
alta rentabilidad de muchos de los negocios ilicitos, como es el caso de la cocai-
na; la basqueda de financiamiento en las economias ilegales por parte de grupos
armados insurgentes; el estancamiento o fracaso de la lucha politica de estos alti-
mos, lo que ha provocado su fragmentacion y, en muchos casos, su incorporacion
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a las logicas criminales; y el auge de la corrupcion politica, que ha impulsado la
permisividad y articulacion entre estas redes ilicitas y las instituciones estatales
(Teran Mantovani, 2021).

Segtn el mismo autor, los nodos principales de las redes del crimen organi-
zado provienen de paises como México, Colombia y Brasil, y en menor medida
Guatemala, Pert y Bolivia (estos dos Gltimos, productores de coca), y estos ve-
hiculizan la expansion de sus redes hacia nuevas rutas y mercados, articulandose
con organizaciones locales mas pequenas y de menor nivel organizativo, que
suelen tener un caracter territorial y un considerable manejo de las condiciones
nacionales. Por ejemplo, diversos grupos delictivos colombianos operan en Ve-
nezuela, Ecuador, Bolivia, Chile, Espana y Africa; mientras que organizaciones
brasilefias como el Primer Comando de la Capital o el Comando Vermelho fun-
cionan en Bolivia, PerG y Paraguay, y se proyectan hacia Uruguay y Argentina
(Teran Mantovani, 2021: 427-428). Esto tltimo parece particularmente notable,
en tanto da cuenta de que paises 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
utilizacion de los puertos de Argentina, Chile y Uruguay como parte de las rutas
del narcotrafico’. Ivan Briscoe coincide con este pesimista diagndstico sobre la
region, planteando que «la variedad en las manifestaciones de la criminalidad,
tanto del crimen coman como del organizado, contribuye a la reputaciéon lamen-
tablemente siniestra de América Latina como el lugar mas desigual, segregado y
violento del mundo» (Briscoe, 2014: 34; Briscoe y Keseberg, 2019).

Intimamente vinculado con lo anterior, esta el desarrollo que expresa la co-
rrupcién como amenaza para la seguridad regional y, desde luego, para el régi-
men democratico —tan débilmente consolidado en América Latina— en tanto
pone los intereses privados por encima de los pablicos, dafiando el principio de
la representacion y la credibilidad de la politica. En esta linea, Leterme, Bruning
y Colijn sefalan:

El dinero de origen ilicito es una de las fuentes mas peligrosas de corrupcion [...]. El
principal interés de estas redes ilicitas es entorpecer el funcionamiento del Estado para
asi proteger sus actividades ilicitas. Son actores que se benefician de la inestabilidad y
de la debilidad de gobiernos nacionales y locales, asi como de partidos politicos, para
movilizar dinero, ademas de drogas, armas, mujeres, nifios y animales exéticos (Leter-
me, Bruning y Colijn, 2014: 7).

De este modo, la corrupcion se ha transformado en una nueva amenaza para
la region, lo que resulta especialmente relevante, considerando la debilidad de
la democracia, pues se ha vuelto cada vez mas comun la compra de votos, el la-
vado de dinero a través de personalidades politicas, ademas de la infiltracion de
estas redes de crimen organizado en los partidos politicos (Leterme, Bruning y
Colijn, 2014). Es de destacar en especial el hecho de que el vinculo entre politica
y crimen organizado ataca directamente el Estado de derecho, erosionando su
capacidad para desplegar politicas publicas, particularmente en el ambito de la
seguridad.

3 Véase al respecto Charles, 2022.



CRISIS DE CONVERGENCIA Y DESINTEGRACION REGIONAL: DESAFIOS... 93

Recogiendo lo hasta ahora expuesto, resulta necesario plantear que cada una
de las amenazas que se ciernen sobre la regidn requiere un tratamiento coordi-
nado a escala interestatal, lo que se ve dificultado en una regiéon 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 politicas y medidas de ambito internacional ante amenazas comunes
que no reconocen fronteras. Alejandro Salas lo expresa en los siguientes términos:

Lamentablemente, la velocidad de esta globalizacion de la corrupcion es mucho
mas rapida que la respuesta, porque esta también tendria que ser regional, global y coor-
dinada [...]. Cuesta mucho trabajo que, por ejemplo, la fiscalia de Panama se coordine y
trabaje con la fiscalia de Paraguay o que haya mecanismos para compartir informacion
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) presenté su Vision Estratégica para Améri-
ca Latina y el Caribe 2022-2025. El documento prioriza cuatro grandes areas de
inversion: abordar el problema mundial de las drogas; combatir la delincuencia
organizada transnacional; luchar contra la corrupcion y los delitos econdmicos,
y fortalecer la prevencion del delito y la justicia penal. Lo anterior debe tomar en
cuenta los siguientes desafios 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 percepcion de corrupcién e impunidad prevalentes;
y los niveles de malestar social en expansion, entre otros. Como se aprecia, se
trata de una region altamente compleja, desde el punto de vista de la seguridad
publica, pese a que no se avizoren conflictos interestatales en su dimension béli-
ca. Y esta situacion de alta inseguridad se ve atizada por la falta de coordinacién
interestatal debido a la situacién de fragmentacion regional ya descrita.

3. DECONSTRUCCION REGIONAL Y BILATERALIZACION
DE LA COOPERACION

La region vive un marcado proceso de fragmentacion y de crisis del multi-
lateralismo regional, que se enmarca en un proceso global de impugnacién 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 expansion
de la pandemia del Covid-19, que definié un escenario regional donde predomina
el camino propio, el ensimismamiento y el refuerzo de las fronteras, en medio de
procesos de securitizacion de los vinculos interestatales, que han sembrado la
desconfianza entre los paises. En esta linea, Frenkel y Dasso-Martorell senialan:

Partimos de la hipétesis de que la pandemia desaté un movimiento de resecuritiza-
cion entre los paises de la region que profundizoé la desarticulacion de la Comunidad de
Seguridad. Asimismo, consideramos que esta securitizaciéon se manifestd en tres varia-
bles simultaneas: 1) la proliferacién de discursos que identifican a los vecinos como una
amenaza a la seguridad y la salud; 2) una fortificacion y militarizacién de las fronteras,
concebidas ahora como espacios de peligro, y 3) un incremento de la actuacion de los
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militares en cuestiones de salud, seguridad ciudadana y otras esferas de la arena pablica
(Frenkel y Dasso-Martorell, 2021: 27).

Este proceso de debilitamiento de la region como una Comunidad de Seguri-
dad se relaciona de manera directa con la situacion de crisis por la que atraviesa
la integracion, aunque no supone un cuestionamiento de la condicién de la region
como Zona de Paz, donde no se avizoran conflictos bélicos plausibles. Mas bien,
a juicio de Frenkel y Dasso-Martorell, este proceso de deconstruccion regional
se expresa en la dificultad de los paises para establecer amenazas comunes, en la
erosion 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 paises de la region» (Frenkel y Dasso-Martorell, 2021: 38).

Hasta el momento, las mayores posibilidades de integracion y cooperacion en
el ambito de defensa y seguridad se habian 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 Bahia, se establecia el Consejo de Defensa Suramericano,
con la idea de constituirlo como una instancia de consulta, cooperacion y coordi-
nacion en materias de defensa. Por otro lado, en noviembre de 2012 en Lima, se
constituia el Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia
y Coordinacion de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional,
con los objetivos de fortalecer la seguridad ciudadana, la justicia y la coordina-
cion de acciones para enfrentar el crimen organizado; y promover la articulacion
de posiciones en temas de la agenda internacional relacionados con la seguridad
ciudadana, la justicia y la actividad del crimen organizado, entre otros*.

En el mismo marco de la UNASUR, en septiembre de 2016 el Gobierno de
Ecuador present6 un proyecto de creacion de una Corte Penal Suramericana para
el juzgamiento de actividades vinculadas con el crimen organizado transnacio-
nal. La idea ecuatoriana fue pensada como una via judicial internacional, con la
finalidad de integrar las normas juridicas de los paises miembros de la UNASUR
y combatir con mas eficacia ¢ infracciones conexas como la trata de personas; el
soborno transnacional; el lavado de activos; el trafico de armas de fuego y el tra-
fico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotropicas. No obstante, tras la crisis
de la UNASUR, sus consejos sectoriales —como los del ambito de la defensa y
la seguridad, asi como la idea de constituir una Corte Penal Suramericana— han
caido en la mas plena obsolescencia, lo que ha impulsado a los paises a canalizar
la cooperacion por la via bilateral, relegando una perspectiva regional.

En el plano de la defensa, por ejemplo, en junio de 2019 se celebrd 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 paises se
comprometieron a profundizar las iniciativas de investigacion e intercambio de
tecnologias; fomentar programas bilaterales para el mantenimiento de equipos
militares; incrementar la educacion 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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cooperacion en el area de los submarinos, la modernizacion de aviones militares
y la cooperacion antartica (Riquelme, 2019).

También es relevante senalar que Brasil ha estado trabajando bilateralmente
con otros paises de la region. En esta linea, es interesante el acercamiento que ha
tenido el gigante sudamericano con Perd, pais con el cual suscribié un Acuerdo
Marco de Cooperacion en Materia de Defensa en el afio 2006. En el marco de
este instrumento, ambos paises firmaron una Declaracion de Intenciones en octu-
bre de 2019, destinada a hacer mas efectiva la cooperacion entre sus respectivas
armadas, especialmente en el area de los submarinos (Riquelme, 2019). Asimis-
mo, Brasil inaugur6 una reunién en formato 2+2 con Chile —con la participacion
de los cancilleres y los ministros de Defensa—, cuya primera sesion se celebro
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, asi como
de la insercion de los paises en los ambitos regional y global»>.

Igualmente es destacable el alto nivel de relaciones que mantienen Argen-
tina y Chile, paises que comparten una de las fronteras mas largas del mun-
do. Ambas naciones han seguido dialogando activamente sobre cooperacion
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)®, que se convoca a nivel de viceministros de Relaciones Exte-
riores y Defensa.

En el ambito de la seguridad publica destaca, por ejemplo, la reunién sos-
tenida entre la ministra de Relaciones Exteriores de Colombia, Claudia Blum, y
su homologo de Ecuador, José Valencia, quienes presidieron en mayo de 2020
la VI Reuniéon del Mecanismo 2+3 en Materia de Seguridad y Defensa. En el
encuentro también participaron los ministros de Defensa de ambos paises y la
ministra de Gobierno del Ecuador, Maria Paula Romo. En el evento se abordd
la necesidad de fortalecer la coordinacion, a fin de hacer cumplir el cierre total
de fronteras decretado a raiz de la pandemia, asi como el seguimiento de desa-
fios comunes en materia de seguridad y control migratorio’. En el mismo mes
los ministros de Relaciones Exteriores, Defensa y Salud de Colombia y Brasil se
reunieron con el objeto de analizar la cooperacion bilateral para hacer frente a
la crisis generada por la propagacion de la pandemia, particularmente en la zona
fronteriza del Amazonas?.

> 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).

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

7 Véase el comunicado de la Cancilleria colombiana, «Cancilleres de Colombia y Ecuador pre-
sidieron la VI reunién 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 presidi6 reunion con ministros de Relaciones Exteriores, Defensa
y Salud de Colombia y Brasil, para hacer frente a la crisis generada por la propagacion del Covid-19»,
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En linea con los anteriores eventos, cabria citar las reuniones de la denomi-
nada Comision mixta entre Bolivia y Chile, paises que si bien han recurrido a la
Corte Internacional de Justicia de La Haya ante diferendos bilaterales, han segui-
do ejerciendo la cooperacion mutua en el ambito del combate a las drogas y otros
delitos relacionados. La reunion undécima de la Comision Mixta sobre Drogas y
Delitos Conexos Bolivia-Chile se celebré 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 delegacion fue encabezada por la secretaria general de Politica Exterior®. En la
ocasion, los respectivos representantes intercambiaron informacion y experien-
cias sobre el comportamiento de las organizaciones criminales, los procedimien-
tos y metodologias cientificas en el analisis y destruccion de drogas, asi como la
cooperacion juridica entre los respectivos ministerios pablicos y las unidades de
analisis financiero!®. También cabe destacar, entre otras, la reunion sostenida
por los ministros de Seguridad de Panama y Colombia, celebrada en septiembre
de 2021, para analizar la cooperacion bilateral en la lucha conjunta contra las
amenazas transnacionales a la seguridad de ambos paises, asi como también los
esfuerzos conjuntos para frenar los efectos de la pandemia en la frontera'!.

En el fondo, ante la carencia de una perspectiva regional, en medio de un es-
pacio marcado por la crisis de la integracion, los paises han seguido cooperando,
aunque de una manera bilateral. Ciertamente, se aprecia una deconstruccion de
la region 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
cooperacion 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 lineas, las fragmentaciones
regionales perduran, pero se avizoran ciertos cambios ante la entrada de la regién
a lo que se podria definir como un nuevo ciclo politico, aunque sus resultados
darian sustento a un nuevo estudio.

CONCLUSIONES

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

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 Cancilleria boliviana, «XI Reunion de la Comision 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 Reunién de la Comision 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).

1 Véase «Ministros de Panama y Colombia se retinen 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%A95%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 afios noventa, promoviendo una proactiva interrelacion con otras areas
geograficas. Sin embargo, cada nueva fase no necesariamente recicla las organiza-
ciones de la etapa previa, que han ido sedimentandose hasta sumar en el presente
unas 17 organizaciones subregionales, lo que denota una notoria sobreoferta de
proyectos de integracion, duplicando funciones y exhibiendo en ocasiones déficits
en la coordinacién. Dicha situacion parece estar alcanzando su mayor nivel por
medio de una suerte de saturacion de proyectos, pues los Estados han seguido coo-
perando, pero privilegiando el bilateralismo ante una opcién mini o multilateral.

La cuestion es si esta nueva dinamica puede acaso potenciar las tendencias a
la des/integracion regional. El caso de la deconstruccién de la regiéon 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-
gracion sur-sur de origen venezolano expone claramente esta situacion, en la cual
brilla por su ausencia la coordinacion regional, olvidando que la migracion trans-
fronteriza es un fenémeno global, por lo que requiere medidas pertinentes a esta
escala, con un enfoque multilateral que involucre el trabajo con organismos in-
ternacionales, como la Organizacion 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 region esta 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 corrupcidn. Junto a lo anterior, no hay que perder de vista que el trasfondo
de esta serie tematica esta marcado por la profunda desigualdad regional, que se
expresa desde el acceso a servicios publicos hasta la desigualdad de género. Lo
anterior abona una sensacién de malestar social, expresada en la desafeccién hacia
los sistemas politicos, vulnerabilidades potenciadas por la pandemia del Covid-19.

En consecuencia, lejos de aquellas visiones edulcoradas de la Zona de Paz
latinoamericana, la region estd mas cerca de petrificarse como una Zona de
Paz Violenta. El oximoron remite a una dimensioén transnacional, que considera
indices como los de la criminalidad —a menudo impulsados por el crecimiento
exponencial del narcotrafico—, pero donde la corrupcion y la desigualdad es-
tructural son parte de la explicacion. Sin duda, se trata de una realidad cargada
de complejidades, que requiere como condicion un abordaje multilateral ante
problemas de caracter esencialmente colectivo. Lamentablemente, al dia de hoy
las tendencias de la integracion regional dan poco espacio al optimismo.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AcTis, Esteban (2014): «Brasil y sus pares sudamericanos de la Alianza del Pacifico. Diver-
gencias regionales en las opciones nacionales e internacionales», Relaciones Internacio-
nales, nam. 46.

ARANDA, Gilberto, y RIQUELME, Jorge (2014): «;Es posible la convergencia en la diversidad?
Chile entre la Alianza del Pacifico y el MERCOSUR», Revista de Relaciones Internacio-
nales, Estrategia y Seguridad, vol. 10, nam. 2.



98 GILBERTO ARANDA Y JORGE RIQUELME

BotTto, Mercedes (2015): La integracion regional en América Latina: ;Quo Vadis?, Buenos
Aires: EUDEBA.

BRICENO, José (2013): «Ejes y modelos en la etapa actual de la integracion econdmica regio-
nal de América Latina», Estudios Internacionales, nim. 175.

BRISCOE, Ivan (2014): «Evolucidn histdrica de los nexos entre politica, delito y economia en
América Latina», en I. BRISCOE, C. PERDOMO y C. URIBE (eds.), Redes ilicitas y politica
en América Latina, Estocolmo: IDEA International.

BRISCOE, Ivan, y KESEBERG, David (2019): «Only Connect: The Survival and Spread of Or-
ganized Crime in Latin America», Prism, vol. 8, nam. 1.

CHARLES, Mathew (2022): «South America’s Cocaine Traffickers Are Heading South», World
Politics Review (consultado en https://www.worldpoliticsreview.com/articles/30285/
south-america-drugs-smugglers-shift-to-the-southern-cone).

DeuTtscH, Karl (1974): El andlisis de las relaciones internacionales, Buenos Aires: Paidos.

FRENKEL, Alejandro, y DASSO-MARTORELL, Agostina (2021): «Pandemia y desintegracion
regional: la Covid-19 y el retroceso de la comunidad de seguridad sudamericanax», Urvio.
Revista Latinoamericana de Estudios de Seguridad, nam. 31.

LETERME, Yves; BRUNING, Hans, y CoLIN, Ko (2014): «Prefacio», en 1. BRISCOE, C. PERDOMO
y C. URIBE (eds.), Redes ilicitas y politica en América Latina, Estocolmo: IDEA Inter-
national.

MaLamuD, Andrés (2009): «Divergencias en ascenso: viejas y nuevas fracturas en América La-
tina», Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, nam. 21.

MARTUCCELLI, Danilo (2021): El estallido social en clave latinoamericana. La formacion de
las clases popular intermediarias, Santiago: LOM.

MORANDE, José (1999): Globalizacion y regionalismo en el nuevo escenario internacional,
Santiago de Chile: Mimeo.

NoLTE, Detlef (2006): «Potencias regionales en la politica internacional: conceptos y enfo-
ques de analisis», Programa de Investigacion. Dindmicas de violencia y cooperacion en
seguridad, nam. 30, Instituto Aleman de Estudios Globales y Regionales.

OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL DELITO (2022): Vision estratégica
de UNODC para América Latina y el Caribe 2022-2025, Viena: Naciones Unidas (con-
sultado en https://www.unodc.org/res/strategy/ESTRATEGIA_LATAM_2022_2025_
ENE17_ESP_EDsigned.pdy).

RIQUELME, Jorge (2018): «Integracion regional y Comunidades de Seguridad: una perspec-
tiva desde América del Sur». Tesis para optar al grado de doctor en Relaciones Interna-
cionales, La Plata: Universidad Nacional de La Plata.

— (2019): «Cooperacion en Defensa en América del Sur: ;Quo Vadis?», Documentos de
Trabajo IELAT, nam. 139, Alcala de Henares: Universidad de Alcala.

SaLAs, Alejandro (2018): «La transnacionalizacién de la corrupciéon», en A. Soto, C. PE-
REZ y P. WACHTER (eds.), Didlogos y propuestas. Latinoamérica al 2030, Santiago: RIL
Editores.

STEFANONI, Pablo (2021): «Algo se mueve en las izquierdas latinoamericanas», Blog Ibe-
roamérica Global de la Fundacion Carolina (consultado en https://www.fundacionca-
rolina.es/algo-se-mueve-en-las-izquierdas-latinoamericanas/).

TERAN MANTOVANI, Emiliano (2021): «Crimen organizado, economias ilicitas y geografias
de la criminalidad: otras claves para pensar el extractivismo del siglo Xx1 en América
Latina», en Pabel LOPEZ y Milson BETANCOURT (coords.), Conflictos territoriales y terri-
torialidades en disputa, Buenos Aires: CLACSO.

URIBE, Catalina (2014): «Introduccion», en I. Briscok, C. PERDOMO y C. URIBE (eds.), Redes
ilicitas y politica en América Latina, Estocolmo: IDEA International.

ZOVATTO, Daniel (2016): «Soplan vientos de cambio en América del Sur», La Nacion, 26 de
febrero (consultado en http://www.nacion.com/opinion/foros/Soplan-vientos-cambio-
America-Sur_0_1545045483.html).



REFRENAR A LOS ESPIAS: VENTAJAS
Y DESVENTAJAS DEL CONTROL POLITICO
SOBRE LAS AGENCIAS DE INTELIGENCIA*
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John PoLGA-HECIMOVICH

INTRODUCCION

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 habia nombrado y que
era un outsider y un reformador en el mundo de la inteligencia estadounidense,
accedio. En una directiva interna de la CIA, ordend a los miembros de la Direc-
cion de Operaciones, la parte de la CIA encargada de recopilar secretos en el
extranjero, que cortaran sus vinculos con agentes extranjeros con un historial de
graves violaciones a los derechos humanos. Ademas, Deutch ordend que en los
casos en que los espias estadounidenses estuvieran considerando reclutar en se-
creto a un ciudadano extranjero con un historial atroz de derechos humanos,
tendrian que justificar el reclutamiento por escrito ante los altos funcionarios
de la CIA (Johnson, 2011: 314). Las reglas, aclar6 Deutch, estaban destinadas a
alentar a los oficiales de inteligencia de Estados Unidos a sopesar mas cuidado-
samente los beneficios de la recopilacion de inteligencia frente a los riesgos de
entablar relaciones secretas con violadores a los derechos humanos. «[Td] no vas
a poder hacer la recopilacion clandestina de inteligencia con solamente personas
maravillosas y agradables» (Johnson, 2014: 249), reconocié Deutch.

* Las opiniones expresadas en este texto son Unicamente 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 investigacion no esta patrocinada ni
financiada por ninguna organizacion.
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Las nuevas «reglas Deutch», como se las conocio, dieron resultados mixtos.
Estimularon a los espias de la CIA para que cortaran los lazos con unos cien ac-
tivos extranjeros que la CIA admitioé que eran culpables de graves abusos contra
los derechos humanos, como asesinatos y tortura, y cuyo valor de inteligencia
no justificaba tal relacion (Johnson, 2014: 256). El director Deutch —y, por ex-
tension, los legisladores fuera de la CIA— ahora tenian una voz mas directa en
las decisiones de los espias 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 imponian una carga nueva e insoste-
nible. Pasar por un reclutamiento particularmente controvertido se volvié mas
lento y requirié mas papeleo. Frederick Hitz, ex inspector general de la CIA en
la década de 1990, escribié mas tarde: «Aunque originalmente impuesto como
una especie de “comprobacion de cordura” para los agentes de campo a fin de
permitirles abogar por la retencion de un espia con las manos sucias que, sin
embargo, tenia un amplio potencial para ayudar a la recopilacion de inteligencia
de Estados Unidos, la regulacion se convirtié en una invitacion para no hacer
nada en una cultura adversa al riesgo de la CIA», por lo cual concluyé: «Debido
a que los corredores de espionaje tenian més en sus planes en el extranjero de lo
que posiblemente podrian lograr, aparentemente se ha vuelto mas facil no buscar
una exencidn (que en algunos casos tuvo que ir al DCI para su aprobacion) y
dejar que la relacion 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 presion legislativa, es un ejemplo de cémo los
politicos ejercen un control estricto sobre las agencias de inteligencia. En otras
ocasiones, los formuladores de politicas optan por otorgar a las agencias de in-
teligencia un alto grado de autonomia para llevar a cabo su misién. ;Cuales son
los beneficios y los inconvenientes para los politicos que ejercen un alto control
sobre sus agencias de inteligencia? ;Cuales son, a su vez, los riesgos y las recom-
pensas para los politicos cuando otorgan a las agencias de inteligencia una amplia
autonomia para cumplir con su misién de robar secretos y monitorear amenazas?

En este capitulo sefialamos las posibles compensaciones inherentes a ambas
situaciones. Aplicando un marco de principal-agente, mostramos que cuando
los politicos ejercen un alto control sobre las agencias de espionaje, minimizan
ciertas patologias organizacionales y aseguran que los espias se adhieran a las
normas de los lideres. Pero los encargados de formular politicas que ejercen un
control estricto también se exponen a inhibir el desarrollo de importantes co-
nocimientos especializados y la asuncion de riesgos saludables por parte de las
agencias. Por otro lado, si los formuladores de politicas delegan demasiada auto-
nomia a las agencias de inteligencia, fomentan las condiciones para el éxito de la
mision, pero se arriesgan a crear una poderosa entidad burocratica cuyo singular
deseo de secretos puede representar una amenaza para los valores y objetivos de
los politicos.

Al sefialar estas compensaciones, revisamos las explicaciones existentes, que
enfatizan el peligro de que las agencias de inteligencia subviertan a sus supervi-
sores politicos y la dificultad de reformarlas (Durbin, 2017; Zegart, 2009). Estos
trabajos indican que es necesaria una estrecha supervision de las agencias de
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inteligencia para estimular la adaptacion 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 desvie de los deseos de los principales como en la probabilidad de que el
agente desarrolle conocimientos valiosos.

En nuestro anélisis, tras presentar el peligro que las agencias de inteligencia
pueden representar para los politicos, aprovechamos las ideas de la teoria de agen-
te-principal para teorizar los efectos de un alto control politico sobre las agencias
de inteligencia o, por el contrario, de una alta autonomia de esas agencias. A conti-
nuacion, ilustramos estos efectos utilizando dos estudios de caso: la decision de los
lideres argentinos en las décadas de 1970 y 1980 de otorgar a sus agencias de in-
teligencia un alto grado de autonomia y, contrariamente, la decision de los lideres
estadounidenses de ejercer mayor control sobre la CIA a mediados de la década
de 1970. Por ultimo, discutimos las implicaciones de los estudios de caso para los
formuladores de politicas y ofrecemos observaciones finales.

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

Para perseguir los objetivos de sus Estados, los lideres politicos tienen in-
centivos para recopilar informacion sobre otros actores, pero sus legisladores,
ministros y demas politicos no pueden realizar esta tarea por si solos. Por ello,
facultan a las agencias de inteligencia para obtener informacion dentro del pais y
en el extranjero que otros intentan mantener en secreto.

Dada la naturaleza secreta de las actividades de las agencias de inteligencia,
puede ser dificil para los legisladores controlarlas (Bar-Joseph, 2020). La forma
mas 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 politicos. Con su experiencia en operaciones secretas, las agencias
de inteligencia pueden facilitar conspiraciones para destituir a los politicos que
estos no logran detectar ni derrotar. O bien las agencias de inteligencia pueden
optar por compartir la informacion secreta que obtienen de formas que perjudi-
can a los formuladores de politicas, por ejemplo, socavando sus reputaciones.
En 1924, por ejemplo, la inteligencia britanica intercepté cartas de Gregory Zi-
noviev, lider de la Internacional Comunista y del Partido Comunista Britanico,
en las que instruia a los comunistas britanicos para fomentar disturbios en Gran
Bretafia, 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 britanicos subvirtieron a los lideres
britanicos al filtrar la carta a los politicos conservadores y a la prensa en visperas
de las elecciones parlamentarias (Bar-Joseph, 2020: 297).

Aungque es posible que no amenacen el poder de los lideres, las agencias de
inteligencia, a través de sus actividades, también pueden socavar los objetivos
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de politica exterior de los formuladores de politicas. En 1954, el jefe de la inteli-
gencia militar israeli, actuando sin el conocimiento del primer ministro, orden6
a una red encubierta de judios egipcios sabotear objetivos egipcios y estadouni-
denses en Egipto. Los funcionarios de inteligencia israelies esperaban ocultar la
mano israeli y obligar a Gran Bretafia a no retirarse de la Zona del Canal, da-
dos los disturbios que habia dentro de Egipto. Sin embargo, Egipto atrap6 a los
culpables e identifico a Israel como responsable, danando significativamente la
reputacion del pais (Bar-Joseph, 2020: 150).

2. LA COMPENSACION DE CONTROL-AUTONOMIA

Para entender los esfuerzos de los legisladores para evitar los problemas de
subversion y asuntos relacionados por parte de las agencias de inteligencia, se-
guimos a un grupo de académicos que han concebido la supervision de inteligen-
cia dentro de un marco de agente-principal!. En este contexto, los «principales»
politicos, los legisladores, reconocen la especializacion de los organismos de in-
teligencia, los «agentes», y les delegan cierta discrecion para el desempefio de
su trabajo. Por lo general, los principales que buscan supervision eligen entre el
monitoreo constante de un agente («patrullas policiales») y confian 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 supervision basada en el
comportamiento (patrulla policial) sea demasiado costosa —escribe Durbin—.
Sin embargo, la supervision basada en resultados (alarmas de incendio) también
es dificil: los disparadores de alarma de bajo nivel y las campanas estan cubiertos
por un manto de secreto y rara vez se escuchan fuera de la comunidad de inteli-
gencia» (Durbin, 2017: 19-20). Segtn la teoria de Durbin, la reforma por parte
de las agencias de inteligencia solo ocurre cuando prevalece un fuerte consenso
en la politica exterior y los principales (particularmente en el poder legislativo)
pueden superar las tipicas asimetrias de informacién asociadas con los intentos
de monitorear a las agencias secretas. Durbin y otros ofrecen una idea de la di-
ficultad que entrafia monitorear y reformar las agencias secretas, pero brindan
menos predicciones sobre los efectos, tanto positivos como negativos, de los di-
ferentes niveles de supervision. Un control mas estricto por parte de los politicos
israclies sobre su inteligencia en 1954 probablemente habria evitado la desas-
trosa operacion de los espias en Egipto, por ejemplo. ;Qué otras consecuencias
podrian haber tenido tal enfoque?

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

' En los estudios econdémicos, el problema del agente-principal designa un conjunto de situaciones
que se originan cuando un actor (el «principal») depende de la accién o de la naturaleza de otro actor
(el «agente») en un contexto de informacion asimétrica.
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delegacion de autoridad para la formulacion de politicas genera una compensa-
cion. Por un lado, el agente posee la especializacion de la que carece el principal,
lo que hace necesario otorgarle la autonomia suficiente para maximizar ese cono-
cimiento. Al mismo tiempo, con demasiada autonomia, el agente puede usar esas
ventajas informativas para llevar a cabo politicas que se desvien de lo definido o
promover objetivos contrarios a las expectativas de los legisladores, un resultado
conocido como «desvio burocratico» (Bawn, 1995; Epstein y O’Halloran, 1999;
McCubbins, Noll y Weingast, 1987). Por tanto, los funcionarios electos enfren-
tan el desafio de maximizar la experiencia de sus burdcratas y, al mismo tiempo,
garantizar que sus intenciones politicas se lleven a cabo fielmente.

3. ALTA AUTONOMIA DE LAS AGENCIAS DE INTELIGENCIA

Dada la compensacion que enfrentan los principales, las decisiones de los
formuladores de politicas de ejercer un control alto o bajo sobre las agencias de
inteligencia deberian afectar la experiencia que esas agencias adquieren, ademas
de su desvio de los deseos de esos politicos. Consideremos primero una situaciéon
en la que los politicos otorgan a las agencias de inteligencia un alto grado de au-
tonomia. Bajo tal enfoque, los formuladores de politicas se niegan a implementar
cualquiera de los dos tipos principales de control politico: controles ex ante, que
se refieren especificamente al disefio 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 desvio bu-
rocratico. Para la mayoria de las agencias, se manifiesta como una desviacion
de los deseos de un principal politico. En el peor de los casos, puede socavar
la capacidad del principal para alcanzar sus objetivos de politica, 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 autonomia a
las agencias de inteligencia es que, en ciertas circunstancias, aumenta la proba-
bilidad de que intenten socavar el poder del director. Su orientacion a la obten-
cion de secretos significa que su personal probablemente esté bien equipado para
lograr los objetivos de derrocar o socavar a un lider. Al no monitorear de cerca
las actividades de las agencias de inteligencia, los principales que les otorgan alta
autonomia les ofrecen el margen de maniobra que necesitan para tramar tales
complots. Esto es lo que les sucedid a los gobiernos laboristas en Gran Bretana
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 autonomia puede aumentar el riesgo
de que se resistan a la reforma externa. Alta autonomia 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 mision. Con un amplio margen de maniobra, y dada su mision



104 CULLEN NUTT Y JOHN POLGA-HECIMOVICH

singular de obtencién de secretos, las agencias de inteligencia pueden adoptar
métodos para obtener esos secretos o hacer concesiones en su bsqueda que con-
llevan externalidades negativas. Por ejemplo, los principales pueden considerar
que el dafio reputacional a un Estado que practica la tortura (por no hablar de su
inaceptabilidad moral) es prohibitivamente alto. Pero en su obstinada btusqueda
de secretos, las agencias de inteligencia pueden estar en desacuerdo. La alta au-
tonomia de los politicos 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 adquisicién de se-
cretos que empleen o potencien sus fuentes de secretos en contra de los objetivos
de los politicos.

Asimismo, las ideas de la teoria agente-principal sugieren que otorgar auto-
nomia a un agente tiene beneficios. La tabla 1 resume algunos de esos beneficios,
ademas de los riesgos. En primer lugar, las agencias de inteligencia que disfrutan
de un alto grado de autonomia desarrollaran mas experiencia en como cumplir
mejor su mision. 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 autonomia de agencia

Beneficios Riesgos

Mas riesgos en la recoleccion de inteligencia | Mayor riesgo de subversion

Mas experiencia Mayor riesgo de resistencia a la reforma

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

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

4. ALTO CONTROL POLITICO

Los politicos 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 lideres 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 engafo o la insubordinacion hacia sus supervisores. Si el
Partido Laborista/Britanico en la década de 1920 hubiera designado a partidarios
leales para formar parte de los escalones superiores de la inteligencia britanica y
hubiera implementado sanciones draconianas contra aquellos que filtraran infor-
macion a la prensa, los servicios de la inteligencia britanica habrian tenido menos
probabilidades de socavar a su partido antes de las elecciones. En segundo lugar,
el alto control politico significa que las agencias de inteligencia estaran mas abier-
tas a la reforma y la adaptaciéon. Dado el mayor costo de la insubordinacion, los
oficiales pierden un medio clave para resistirse a la reforma. Menos autonomia,
ademas, obliga a los oficiales de inteligencia a relacionarse mas estrechamente
con los politicos y otras ramas del gobierno, que aportaran 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 politicas
ejercen un control estricto sobre las agencias de inteligencia, es menos probable
que estas participen en actividades de recopilacion de inteligencia que vayan en
contra de las metas o normas de los politicos. Esto se debe a que es mas facil
para los supervisores detectar dichas practicas 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 combinacién de estos beneficios y costos. En primer
lugar, a diferencia de las situaciones en las que disfrutan de una gran autono-
mia, las agencias de inteligencia bajo un estricto control politico pueden ser mas
recelosas a la hora de asumir riesgos para cumplir su misiéon de robar secretos.
A diferencia de las situaciones de alta autonomia, las agencias de inteligencia
bajo el control de los formuladores de politicas temen que estos utilicen sus
medios de control —ya sea una legislacion altamente restrictiva o un monitoreo
constante— para castigar a los oficiales de inteligencia por fallas operativas,
incluso si la falla no involucré actos indebidos por su parte. En segundo lugar,
cuando los formuladores de politicas monitorean de cerca las agencias de inte-
ligencia, las obligan a dedicar mas recursos para cumplir con las directivas de
los politicos. Puesto que los recursos son finitos, ello conduce a la disminucién
correspondiente en experiencia de la agencia de inteligencia con respecto a su
misioén principal.

Tabla 2. Beneficios y riesgos del alto control politico

Beneficios Riesgos

Menor riesgo de subversion Menos toma de riesgos en la recopilacion
de inteligencia

Mas apertura a la reforma Menos experiencia

Menor riesgo de patologias de recopilacion
de inteligencia (involucrarse en la tortura,
cultivar activos contraproducentes, etc.)
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5. CASOS DE ESTUDIO ILUSTRATIVOS

Debido a la naturaleza reservada de la inteligencia estratégica, es dificil recopi-
lar datos de manera amplia y sistemética referentes a las consecuencias de los dis-
tintos niveles de autonomia sobre los resultados de recopilacion de informacion.
Por tanto, para ilustrar los riesgos de una excesiva autonomia de las agencias, asi
como los costos potenciales de una supervision excesiva de los formuladores de
politicas, recurrimos a estudios de casos representativos de Argentina y Estados
Unidos. Extraemos nuestra informacion de una combinacién de fuentes secunda-
rias, memorias de participantes y documentos gubernamentales desclasificados.

5.1. La Secretaria de Inteligencia de Estado en Argentina:
los peligros de la autonomia

La dictadura militar argentina de 1976-19832 ofrece un ejemplo vivido 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 mas 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 Secretaria de Inteligencia de Estado (SIDE), fue
el aparato estatal represivo clave bajo el Proceso de Reorganizacidon Nacional.
Junto con varias ramas de la inteligencia militar, realizd espionaje a organiza-
ciones guerrilleras de izquierda como el Movimiento Peronista Montonero y el
Ejército Revolucionario del Pueblo, asi como a sindicatos y personas que consi-
deraba subversivas. Los servicios de inteligencia del Estado disfrutaron de una
gran autonomia durante la dictadura, operando casi «independientemente» de la
junta militar y rara vez coordinando sus actividades o compartiendo informacion
(Central Intelligence Agency, 1986; Poczynok, 2017a).

Desde la perspectiva de la junta militar, la autonomia 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 autonomia de las agencias plan-
ted obstaculos. En un caso, en el apogeo de la Guerra de las Malvinas en mayo
de 1982, el Batallon de Inteligencia 601, el brazo operativo del Servicio de In-
teligencia del Ejército (SIE), secuestrd a tres periodistas britanicos de Thames
Television de Londres. Hombres vestidos de civil obligaron a los periodistas a
subir a unos Ford Falcon frente a la Cancilleria, mientras los periodistas pe-
dian entrevistar al canciller Nicanor Costa Méndez. Finalmente fueron liberados
varias horas después, pero sin su ropa, identificacion o equipos (Schumacher,
1982). Segtn informes contemporaneos, este episodio debilitd la autoridad del
presidente Leopoldo Galtieri y pudo haber amenazado el apoyo internacional a
Argentina en la guerra. Galtieri habia ordenado pablicamente a la policia federal
que brindara proteccion 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 informé de que oficiales de la Fuerza Aérea argen-
tina criticaron lo que habian hecho los espias, 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». Segin el cable de la CIA, los oficiales habian «discutido
extensamente la necesidad de Galtieri de controlar los servicios de seguridad».
Sin embargo, no fue facil porque los mas altos mandos del ejército argentino
se habian visto «involucrados en hechos que no les gustaria ver publicitados»
(Central Intelligence Agency, 1982). Ademas, los funcionarios también creian
que las acciones de las agencias de inteligencia amenazaban con convertirse en
un obstaculo en la campana del gobierno para obtener apoyo internacional en su
guerra contra Reino Unido (Diehl, 1982).

El alto grado de autonomia de las agencias de inteligencia argentinas frente
a los politicos también cred problemas para el gobierno civil de Radl Alfonsin
(1983-1989): resistencia a reformas, un elevado riesgo de subversion y una ame-
naza a la democracia misma. Después de la transicion democratica en 1983, el
recién elegido presidente Alfonsin reemplazé a funcionarios clave de la inteligen-
cia con partidarios leales que representarian los intereses de la administracion e
implementarian reformas, y propuso legislacion para restringir la autonomia de
la inteligencia militar. Sin embargo, se enfrenté a la resistencia de funcionarios
preocupados por proteger sus intereses institucionales y contrarrestar la influen-
cia de la izquierda (Poczynok, 2017b). En un analisis de los cambios en 1986, la
CIA escribi6 que los jefes de inteligencia militar se resentian de los intentos de
la administracion para subordinarlos a las autoridades electas. La CIA también
reconocié explicitamente la disyuntiva entre control y experiencia ante la que
se encontré el presidente y escribié que estos cambios «mejoraron el control de
Alfonsin 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 autonomia perdurable del servicio de inteligencia también amenazo la
fragil democracia del pais. El gobierno atribuy6 varios atentados y actos de terro-
rismo a mediados de los afios 1980 a bandas de extremistas de derecha compues-
tas por agentes de la inteligencia militar y la policia. 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 disefiaron al menos algunos de los atentados
terroristas «para dar la impresion de que Alfonsin no tenia el control total del
pais» (Central Intelligence Agency, 1986: 9). La subversion de los servicios de
inteligencia persistié bajo maltiples 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 Alfonsin, los gobiernos
civiles en general han creido que la inteligencia militar ha sido un peligro para
la estabilidad democratica del pais (Poczynok, 2017b). En resumen, la extrema
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autonomia de los servicios de inteligencia argentinos socavo el gobierno de los
lideres militares, impidi6 la reforma y promovi6 la subversion después de la de-
mocratizacion.

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

En 1975, después de las revelaciones de que la CIA se habia involucrado en
una variedad de actividades ilegales, desde el espionaje interno ilegal hasta el
almacenamiento no autorizado de materiales quimicos y bioldgicos, el Congreso
de Estados Unidos inicié multiples investigaciones al respecto (Johnson, 2014:
258-259). Después de este «Ano de la Inteligencia», como se conocid a 1975, el
Congreso tom6 medidas para reforzar su control sobre la inteligencia estadouni-
dense, especificamente la CIA. En 1976, el Senado establecio el Comité Selecto
de Inteligencia del Senado, y la Camara hizo lo mismo en 1977 con el Comité
Selecto Permanente de Inteligencia de la Camara. El poder ejecutivo, encabezado
por el presidente Gerald Ford, también implementd nuevos medios de supervi-
sion 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 supervision, todos estan
de acuerdo en que la CIA desde 1975 oper6 con mucha menor autonomia que
antes (Johnson, 2014: 259). A partir de ese afo, los congresistas miembros de
los comités de supervision le hicieron preguntas de sondeo y exigieron detalles
de sus operaciones. Y a partir de 1974, se exigio al presidente que informara a
miembros selectos de ambos partidos en el Congreso a través de un «hallazgo»
formal si habia ordenado a la CIA emprender una campana de accion encubierta
en el exterior (Smith, 2019: 692).

Con este nuevo nivel de supervision, se esperaria observar efectos positi-
vos en la CIA, como una mayor disposicion a la reforma y un menor riesgo de
patologias de recopilacion de inteligencia, asi como efectos nocivos, como una
disminucioén de la experiencia y una mayor sensaciéon de aversion 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 asumi6 el cargo en 1977, selecciond al almirante Stansfield Turner, un
extrafio para la CIA, como su director. Turner llegd decidido a garantizar que las
agencias de inteligencia estadounidenses cumplieran con las leyes y que la CIA
hiciera mas para aprovechar la tecnologia moderna a fin de recopilar secretos de
manera mas eficaz y eficiente (Turner, 1985: 4, 26-27). A su entender, el nuevo
nivel de supervision del Congreso funcioné a su favor. Por un lado, como alguien
ajeno a la agencia, le preocupaba menos que sus subordinados le ocultaran secre-
tos. La supervision del Congreso «fortalecié mi mano en la CIA», escribi6 en sus
memorias: «Si un subordinado me ocultara informacién deliberadamente, tal vez
sobre una operacion de espionaje delicada, correria el riesgo de que un comité
del Congreso le pidiera que testifique sobre ese tema bajo juramento. Entonces
estaria en la dificil posicion de revelar algo al Congreso que le habia ocultado a
su director» (Turner, 1985: 150).
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Por tanto, como director con mentalidad reformista, Turner hizo su trabajo
de manera mas efectiva gracias a una mayor supervision de la legislatura. Ade-
mas, Turner ha hecho declaraciones que sugieren que el escrutinio del Congreso
redujo la inclinacion de la CIA a emprender operaciones excesivamente riesgosas
que una agencia mas autonoma podria 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», escribié (Turner, 1985: 150).

Al mismo tiempo, la experiencia de una CIA de menor autonomia también
ilustra las desventajas de un mayor control politico. 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, envid un memorando a Zbigniew Brzezinski, asesor de seguridad nacio-
nal de Carter, abordando las operaciones de recopilaciéon de inteligencia de la
CIA. Sus comentarios subrayan la compensacion entre el control de los politicos
sobre las operaciones de inteligencia y la correspondiente pérdida de experiencia
y eficacia por parte de los oficiales de inteligencia, que ahora dedicaban mas
tiempo a cumplir las reglas. Refiriéndose a la supervision por parte del Congreso,
Henze escribi6:

Nuevas regulaciones y restricciones, procedimientos de informes operativos y ad-
ministrativos mas elaborados, preocupaciéon 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 situacion en la que incluso el personal de campo mas motiva-
do dedica una gran cantidad de tiempo a tareas improductivas (Foreign Relations of the
United States, 2016).

En resumen, los espias cargados con mas papeleo tenian menos oportunida-
des de robar secretos. Refiriéndose a los principales oficiales de la CIA en cada
pais, conocidos como jefes de estacion, Henze agregd: «Los jefes de estacion tie-
nen que esforzarse [menos de una linea 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, reconocid este posible inconveniente de un alto nivel de
supervision por parte del Congreso, pero culpé a la propia CIA por adoptar las
nuevas regulaciones: las nuevas «cautelas excesivas» de la CIA fueron parte de
una estrategia de autoproteccidon burocratica, insinud (Turner, 1985: 153).

Si las ventajas del nuevo enfoque de Estados Unidos para administrar la CIA,
en el que los espias disfrutaban de mucha menos autonomia, superaban las des-
ventajas, no es una pregunta que resolveremos aqui. Lo que esta claro es que la
supervision del Congreso la obligd a estar mas abierta a la reforma y la estimuld
a emprender operaciones riesgosas solo después de la debida consideracion, pro-
ceder que supuso beneficios definitivos. Por el contrario, la nueva supervision, y
la reaccion correspondiente de la propia CIA, impuso una mayor carga adminis-
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trativa a los espias en el extranjero, lo que redujo su capacidad para concentrarse
en la adquisicién de secretos.

CONCLUSIONES

Para examinar algunas de las consecuencias posibles tanto en situaciones en
las que los politicos otorgan a las agencias de inteligencia un alto grado de auto-
nomia 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 autonomia a los agentes se arriesgan al desvio bu-
rocratico, 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 politico y el peligro
absoluto de una alta autonomia.

El desvio burocratico de las agencias secretas de inteligencia puede tomar
formas extremas, como la subversion de un régimen politico. Las dificultades
que enfrentaron los politicos argentinos luego de la caida de la junta militar lo
ejemplifican. En las democracias, particularmente en las emergentes, los formu-
ladores de politicas no deberian 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 engafien a sus
supervisores.

Las democracias consolidadas tampoco son inmunes a los peligros del desvio
burocratico. En 2014, John Brennan, director de la CIA designado por el presi-
dente Barack Obama, fue criticado por demdcratas y republicanos en el Congreso
cuando surgieron acusaciones acerca de que agentes de la CIA habian realizado
espionaje electronico 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 Administracion de George W. Bush. Inicialmente, Brennan nego
con vehemencia las acusaciones. Luego, después de un informe del Inspector
General de la CIA, la agencia admiti6é que sus oficiales habian «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 habia obtenido acceso no autorizado
a cierta informacion, dos abogados de la CIA y tres oficiales técnicos revisaron
la correspondencia de correo electronico del personal. Después los tres técnicos
«demostraron una falta de franqueza sobre sus actividades durante las entrevis-
tas», senald el informe del inspector general (Ackerman, 2014).

Asimismo, los politicos deberian prestar atencion a los riesgos que conlleva
ejercer demasiado control sobre las agencias de inteligencia. La supervision y
el control son ciertamente necesarios, pero cada regla o investigacion adicional
tiene el potencial de alejar a los oficiales de inteligencia de su mision central de
robar secretos, como demuestran los efectos del mayor control del Congreso
sobre la CIA en los afios setenta. A principios de 1977, E. Henry Knoche, sub-
director de Inteligencia Central, escribié 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 preparacion de la CIA. Las
numerosas investigaciones de los comités de supervision del Congreso estaban
obligando a los elementos dispares de la CIA a pasar mas tiempo coordinando
sus respuestas a los formuladores de politicas, en lugar de espiar. Knoche escri-
bid que las crecientes demandas externas de informacion sobre la Comunidad
de Inteligencia y la CIA habian 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 revirtié una larga tradicion de descentralizacion,
que la CIA consideraba una ventaja. A medida que la supervision y el control
del Congreso «se ampliaron y profundizaron», explicd Knoche, la CIA fue per-
cibiendo cdmo disminuia «su antigua flexibilidad —precisamente lo que la hacia
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 politicos deberian intentar
lograr un equilibrio entre controlar las agencias de inteligencia y otorgarles auto-
nomia. Una perspectiva correcta hara que los espias rindan cuentas y evitara que
socaven a los politicos y, al mismo tiempo, maximizara su experiencia.
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cia. Nos comunicamos continuamente sin participar en una comunidad. Almacenamos
grandes cantidades de datos sin recuerdos que conservar. Acumulamos amigos y se-
guidores sin encontrarnos con el otro. La informacioén crea asi una forma de vida sin
permanencia ni duracion.

Byung-Chul HAN, No-cosas, 2021

INTRODUCCION

Una primera aproximacion 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 organizacion 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 mas alto nivel de una institucion, sea esta publica
o privada.

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

Este articulo se centra en la funcion estatal de inteligencia y los desafios 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 desafios que es necesario abordar para
adaptar la inteligencia efectuada desde el Estado al nuevo contexto que deman-
dan los tiempos actuales. La elaboracién se fundamenta en material bibliografico
especializado, clasico y reciente sobre los temas abordados.

1. ENTORNO DE SEGURIDAD: EVOLUCION Y TENDENCIAS
CONTEMPORANEAS

En forma introductoria, es posible entender la seguridad como una condicion
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 especifico.

En una perspectiva de la seguridad de los paises, se trata de una nocién que
ha evolucionado al igual que la idea de paz. Respecto a la idea de seguridad, po-
demos constatar una primera evolucion relacionada con su inicial entendimiento
como ausencia de guerras hasta una compresion mas 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 utilizacion de la fuerza» (David, 2008: 65). En efecto,
en «su sentido mas 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.). Asi, 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
politicos y sociales» (Pérez de Armino, 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 comprension 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), basandose 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 evolucion 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 ampliacion vertical y horizontal de la seguridad (Orozco, 2006).
Desde una optica vertical, el Estado deja de ser el Gnico nivel de analisis 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 publico 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 corrupcion, el medio ambiente
o la seguridad puablica, 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 Declaracion de Seguridad de
las Américas, efectuada en el marco de la Organizaciéon de Estados Americanos
(México, 2003) y que sefala:

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
desafios de naturaleza diversa:

— El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema mundial de
las drogas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones
entre ellos.

— La pobreza extrema y la exclusion social de amplios sectores de la poblacion,
que también afectan la estabilidad y la democracia. La pobreza extrema erosiona la
cohesion 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 dafio en el caso de un accidente o incidente
durante el transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos, incluidos el
petrdleo, material radioactivo y desechos toxicos.

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

En esta misma linea, desde la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), a
inicios del siglo xxi, el secretario general de la época, Kofi Annan, convoco a un
grupo de expertos, quienes elaboraron el «Informe del grupo de alto nivel sobre
las amenazas, los desafios y el cambio», a partir del cual se presentd en 2004 el
documento «Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos», don-
de se expresa:

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

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

— Los conflictos entre Estados.

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

— Las armas nucleares, radioldgicas, quimicas y biologicas.

— El terrorismo.

— La delincuencia organizada transnacional (ONU, 2004: 27).

Esta ampliacion de lo que se entiende por seguridad y sus implicancias ha
sido desarrollada desde diferentes perspectivas (Alda y Ferreira, 2015) y también
ha recibido criticas, pues se estaria ante una securitizacion, es decir, se estarian
considerando temas de naturaleza politica, social, de desarrollo, entre otros, en la
agenda de seguridad, con lo cual se amplia excesivamente el alcance del término
y da lugar a un problema metodoldgico (Sotomayor, 2007).
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En una aproximaciéon contemporanea, tiende a mantenerse un alcance mas
amplio de la nocidn 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 seria
establecido en junio de 2022, David van Weel, secretario general adjunto para
Desafios de Seguridad Emergentes de la OTAN, plantea tener en consideracion:

En un panorama estratégico en constante evolucion, la ventaja futura de la Alianza
se basara en la forma en que desarrolle un enfoque holistico y global que aproveche
las combinaciones entre los ambitos sefialados. La convergencia entre nuestro orden
internacional basado en normas, las amenazas hibridas, los golpes a nuestras sociedades
resilientes, los nuevos ataques en nuevos dominios operativos, los avances tecnoldgicos
y el cambio climatico son vitales. La convergencia conlleva la amenaza del cambio pero,
al mismo tiempo, trae consigo las oportunidades de los enfoques novedosos y de la
innovacion (Van Weel, 2022: 68).

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

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
seguira formando parte del nuevo concepto estratégico. El valor anadido estara mas
bien en incrementar su peso en la reflexion y en el trabajo de la Alianza, incorporando
plena y honestamente la dimension 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
region, 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-
cion de lo que se entiende por seguridad para los paises. Por un lado, el sujeto de
proteccion ya no solo es el Estado, ampliando los actores en el nivel de analisis e
incorporando al ser humano y los fenémenos globales. Por otro lado, se amplian
los ambitos de anélisis: ya no solo se considera lo militar y estratégico vinculado
a ello; ahora los asuntos sanitarios, ambientales o delincuenciales son también
objeto de consideracion. Queda la duda de si ello se refleja en la compresion del
rol y funcionamiento de la inteligencia estratégica en los paises, especialmente en
Latinoamérica.

2. IMPACTO EN INTELIGENCIA ESTRATEGICA

La inteligencia puede entenderse como una capacidad propia de organizacio-
nes complejas (Sancho, 2016ay 2016b). Su finalidad es asesorar en el proceso de
toma de decisiones de las principales autoridades de la organizacidn, en asuntos
que pueden afectar su existencia e inclusive sus oportunidades. Cuando es desa-
rrollada desde el Estado, se considera una funcién y puede denominarse funcion
estatal de inteligencia (FEI). Su principal orientacién es reducir la incertidumbre
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asociada al conflicto (Clark, 2008: 8-9). No se trata de cualquier conflicto, sino
de aquel que pueda afectar la seguridad del pats, es decir, la vida de sus habitan-
tes, la integridad territorial, la soberania 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 politica pablica, y mantener el secreto de la informacion,
necesidades y métodos». El mismo autor entiende por inteligencia: «El proceso
mediante el cual los tipos especificos de informacion importantes para la segu-
ridad nacional son requeridos, recopilados, analizados y proporcionados a los
responsables politicos; los productos de dicho proceso; la salvaguardia de estos
procesos y esta informacion por las actividades de contrainteligencia; y la reali-
zacion de las operaciones conforme a lo solicitado por las autoridades legales»
(Lowenthal, 2006: 2-5y 9).

Es necesario tener en consideracion que su principal cualidad distintiva fren-
te a otras entidades de la administracion es que se trata de un «organismo cuya
razén de ser es crear un eficaz sistema de informacion, aplicando los procedi-
mientos e instrumentos de las gestion del conocimiento, con el fin de suminis-
trar al Estado conocimiento para la comprension de su entorno, el ajuste de su
estrategia, la adopcion de medidas de intervencion e influencia en la realidad y
el desarrollo de operaciones de informacion y desinformacion 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 pais puede ser analizada desde diferentes di-
mensiones: como organizacion, abarca las entidades que desarrollan esta funcion
y el modo en que se relacionan entre ellas, visualizandose por medio de una
arquitectura (sistema o comunidad) de inteligencia. Como proceso, comprende
las distintas etapas en que los datos obtenidos y la informacion recopilada, prove-
nientes de variadas fuentes y medios de basqueda, 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 multiples materias, es necesario
poner a disposicion del decisor. La gestion de cada una de estas dimensiones esté
condicionada en primer término por los peligros de seguridad que enfrentan los
paises, especificamente 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 pais.

En este sentido, se constata un cambio en el panorama estratégico, cuya adap-
tacion ha sido insuficiente en los servicios de inteligencia, particularmente en los
latinoamericanos. Las novedades en el entorno de seguridad en los paises 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 Angeles, 2022):

Mas importante atn es redoblar los esfuerzos para ampliar y profundizar las medi-
das de adaptacion al cambio climatico 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 cooperacion en materia de aler-
ta temprana, respuesta inmediata y mejor reconstruccion frente a desastres naturales.
Ademas, hay una preocupacion 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 proteccion de la biodiversidad en sus paises (IX Cumbre de
las Américas, 2022: 29).

Ademas de senalar 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 regulacion selectiva y modulada de las sustancias
psicotropicas e institucionalizar un enfoque de reduccion de danos a nivel interamerica-
no. Esto requiere mas investigacion, mejores datos y, sobre todo, de mayor concertacion
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 trafico de armas. Los productores y distribuidores de armas son negligentes y co-
rresponsables de la espiral de violencia en nuestros paises. Las politicas de mano dura,
la criminalizacion de la protesta social y la militarizacion de la seguridad piblica son in-
eficaces, contraproducentes y violatorias de los derechos humanos. Hay que revertirlas
con enfoques integrales de prevencion, reintegracion social y excarcelacion.

La migracion es una asignatura pendiente que no puede esperar. Es un fendmeno
econdmico, social y humano cada vez mas complejo, dinamico, interconectado y con
multiples aristas en todo el continente. El problema mas apremiante es la situacion de
precariedad y desproteccion de las personas migrantes en transito. Se requiere abrir
vias de regularizacion, refugio y asilo, ademas de invertir muchos mas recursos para el
desarrollo de las comunidades de origen (IX Cumbre de las Américas, 2022: 41).

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

El Departamento de Evidencia e Inteligencia para la Accion en Salud (EIH) trabaja
para expandir el uso de la informacion para la salud, incluida la gestion de datos, la
prevision y el establecimiento de escenarios, utilizando tecnologia de la informacion
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 retne y proporciona informacion estratégica e inteligencia para desarrollar e
implementar politicas basadas en evidencia y decisiones acertadas sobre temas de salud
publica en todos los niveles.

Se agrega a lo indicado las migraciones por crisis de seguridad en los paises,
que pone en evidencia las dificultades existentes para anticiparse a situaciones
en las cuales la vida de las personas esta 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 direccion tomara el mundo en los proximos afios? 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 podria revertir la tendencia actual y asi
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 mas alcance. Sin embargo, dada la velocidad de los
nuevos desplazamientos en la Gltima década, las soluciones experimentan dificultades
para mantenerse al dia con los cambios (ACNUR, 2022: 8).

Por su parte, el incremento en el uso del dominio del ciberespacio genera de-
safios importantes. Supone una etapa en la historia del hombre, denominada era
digital, cuyas caracteristicas son la gran cantidad de informacion que se genera y
gestiona, aun cuando ello no conlleve personas mas informadas ni cuyo proceso
decisional sea mejor: «Nuestra obsesion no son ya las cosas, sino la informacién
y los datos. Ahora producimos y consumimos mas informacion que cosas. Nos
intoxicamos literalmente con la comunicacion [...]. La consecuencia es la info-
mania» (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 hibridas (Sancho, 2017 y 2021; Giannopoulus, Smith y Theocharidou,
2021). En efecto, en esta sociedad de la informacion, emerge el desafio de un
trabajo de inteligencia cuando «la informacion circula ahora, sin referencia algu-
na a la realidad, en un espacio hiperreal. Las fake news son informaciones que
pueden ser mas efectivas que los hechos. Lo que cuenta es el efecto a corto plazo.
La eficacia sustituye a la verdad» (Han, 2021: 14).

Este contexto contemporaneo, 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 tradicion proveniente de la Guerra Fria (Ugarte, 2012; Gémez
de la Torre, 2018), cuya actualizacion se ha visto dificultada por problemas de
diverso tipo (Sancho y Maldonado, 2016), entre ellos, de institucionalidad, pues
aparecen periddicamente situaciones de escandalo en servicios de inteligencia
que incluso han terminado con sus directores procesados o en la carcel (Cepik
y Ambros, 2014; Ugarte, 2018; Gémez de la Torre, 2018; Benitez, 2022). Aln
esta pendiente su ajuste al nuevo ambiente de la seguridad, que contemple al
menos:

— La ampliacién 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 afiadir y potenciar la inteli-
gencia penitenciaria y la inteligencia econémico-financiera para prevenir el lava-
do de activos, asi como la inteligencia aduanera.

— La incorporacién de la inteligencia sanitaria en la comunidad o sistema
de inteligencia de cada pais y creacion de una entidad que realice esta funcion,
ubicandola en Ministerio de Salud a fin de que, partiendo de la gestion 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 incorporacion de la inteligencia medioambiental, desarrollada por una
entidad especializada que esté ubicada en la institucion dedicada a los temas am-
bientales a fin de que pueda anticipar posibles dafios, asi como también dimen-
sionar y mitigar las consecuencias del cambio climatico en el territorio nacional
(Sancho, 2018).

— La promocion de la ciberinteligencia, entendida no solo como la obtencion
de informacion 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 pais (Global Risk Report, 2022), ademas
de vigilar su uso para que no beneficie al crimen organizado (Collins, 2022).

3. DESAFIOS PARA UNA INTELIGENCIA ESTRATEGICA
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 orientacion es el mediano y largo plazo. Desde esta
Optica, resultan clave al menos tres consideraciones. La primera esta relacionada
con la tradicién y la actualidad de los servicios de inteligencia, particularmente
en Latinoamérica, y es el desafio de las denominadas «tres ces»:

— Conviccidon de que es posible anticiparse a situaciones que pueden afectar
la seguridad del pais, sus oportunidades y objetivos nacionales, porque hay infor-
macion disponible que, oportunamente recolectada y analizada, puede orientar
las decisiones de las maximas autoridades del pais 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 informacion
de fuentes cerradas seran usados para los fines que el legislador ha establecido y
en que las autoridades elegidas democraticamente haran sus requerimientos sin
desprofesionalizar la esencia del servicio de inteligencia.

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

La segunda consideracion atafie a la necesidad de promover una politica pa-
blica de inteligencia que al menos considere estos factores: institucionalizacién
de la funcion; profesionalizacion de la actividad; cultura en la materia, tanto en la
ciudadania como en la opinion publica especializada; accountability o rendicion
de cuentas en diferentes niveles y ambitos de la gestion del Estado; adecuada y
oportuna coordinacién interagencial, y una efectiva cooperacion internacional
(Swenson y Sancho, 2015; Sancho, 2021). Por Gltimo, la tercera consideracion



INTELIGENCIA Y SEGURIDAD: DESAFIOS HACIA EL SEGUNDO CUARTO... 123

concierne a la importancia de conceder mayor valoracion al papel que desde la
academia se puede desempenar para aportar conocimiento en los desafios que
enfrenta la inteligencia a través de sus servicios. En este sentido, favorecer la
capacidad de analisis, especialmente en temas de incorporacion reciente o pen-
diente, se traduciria en un mejor trabajo en materias recientes y su conexion con
otras tradicionales. En ocasiones, se considera que la academia es la antitesis de
la inteligencia, pues mientras la primera tiene una orientacioén principalmente
tedrica, la segunda es mas practica. No obstante, parece evidente que el trabajo
colaborativo resultaria fructifero, pues la academia posee amplia experiencia en
las variadas y diversas técnicas de analisis, que son clave para todo anélisis 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 nocidn de seguridad se evidencia
su ampliacién horizontal (incorporacién de temas) y vertical (adicion de niveles
de anélisis 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
atencion a los peligros que en este dominio se identifican.

Estas modificaciones impactan a la inteligencia estratégica, desafiandola para
que acometa una modernizacion que refleje estas novedades en materia de segu-
ridad. Resulta un asunto especialmente necesario en los paises de Latinoamérica,
pues su enfoque de la inteligencia esta fuertemente influido por la época de la
guerra y posguerra, y no logran adaptarse a las necesidades y la logica de la era
digital. En este sentido, la voluntad politica es clave para impulsar un proceso de
cambio que considere un enfoque de politica piblica en el cual se contemplen
respuestas a problemas tradicionales de la inteligencia en esos paises, ademas de
una adaptacion a los desafios que entrana 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 VISION
DESDE LA TEORIA DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

Javier PEREZ RODRIGUEZ

INTRODUCCION

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 globalizacion, utilizando a su favor la apertura comercial, la flexibilizacion de
controles y pasos fronterizos para el libre transito de bienes y personas, ademas
de aprovechar las comunicaciones mediante el uso de elementos tecnologicos de
altima generacion. También existe una gran preocupacion por el acelerado dete-
rioro ambiental, el cambio climatico y la sobreexplotacion de los recursos vivos
en los espacios maritimos.

El modelo de Estado-nacién, acuniado como resultado de la paz de Westfalia en
1648, ha sufrido varias transformaciones para atender las necesidades provenien-
tes del momento historico y de las personas que habitan en su espacio fisico. Hoy
luce irreconocible de la version original en la que se establecié que su rol central
era la seguridad, el orden, las leyes y el derecho de propiedad (Fukuyama, 2014:
15). En cuanto a su administracion, 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 disminucién de brechas econémico-sociales, pues son muy visibles las asimetrias
entre personas con fortunas mayores al PIB de muchos paises y una gran masa de
poblacion precarizada (Bauman y Bordini, 2016: 37). Sin embargo, a pesar de los
cuestionamientos, el Estado-nacion sigue siendo el modelo vigente dentro del siste-
ma internacional y en la gestion de las crisis internas generadas por tensiones y dis-
turbios sociales, catastrofes naturales y antropicas, crisis econdmicas y financieras.

Con el proposito de orientar esta contextualizacion, pretendemos describir
los efectos generados en el ambito de la seguridad, partiendo de la afirmacion de
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que esta es una de las responsabilidades centrales en la administracion estatal.
Con estos antecedentes, tomamos al Estado-naciéon de Ecuador en América del
Sur como objeto de estudio y nos centramos sobre su responsabilidad en materia
de seguridad. Para este anélisis, nos basaremos en el paradigma de la «seguridad
integral» desde la teoria 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 Gnico pais que ha realizado frecuentes cambios en sus
organismos de seguridad e inteligencia. Colombia, por ejemplo, luego de procesar
un oscuro proceder por la mala utilizacion de las capacidades para escucha —las
llamadas chuzadas—, inicié un proceso de investigacion 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 sistematico a
sus redes informaticas y otros fallos mas (Harman, 2015).

En este contexto, el 25 de enero de 2022 el gobierno ecuatoriano presenté a
la Asamblea Nacional un proyecto de ley denominado «Ley organica de seguri-
dad integral y fortalecimiento de la fuerza pablica». Lo mencionado en el titulo
como «seguridad integral», ademas de algunos elementos en su contenido, iden-
tifican una clara orientacion hacia la seguridad ciudadana, que es una parte de
la seguridad puablica 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 dinamicas que afectan a las condiciones de seguridad se traslapan entre los
ambitos de seguridad ciudadana y defensa.

Experiencias como el atentado terrorista al comando de policia de San Loren-
zo (frontera con Colombia) el 27 de enero de 2018, que causé 27 heridos, 34 vi-
viendas afectadas y la destruccion casi total de la instalacion policial, han marcado
un hito en el inicio de una crisis de seguridad que se prolongd por varios meses
con maltiples 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 infanteria de marina, que causé 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 destruccion parcial del retén naval de Borbon, y
los atentados contra la infraestructura pablica, entre otros (EI Comercio, 2018).

Estos hechos, al tiempo de revelar el grave problema que durante varios anos
se habia incubado en la provincia de Esmeraldas al norte de Ecuador y en el vecino
departamento de Narino en Colombia, se agravaron luego de la desmovilizacion
de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). En esta ocasion se
mostro de forma evidente la fragilidad de nuestro sistema de seguridad! frente a la

! Registro Oficial, Suplemento 35 de 28 de septiembre de 2009. Se alude al art. 5 de la Ley de
Seguridad Pablica y del Estado, que reza: «Del sistema de seguridad puablica 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 mas fuertes indicios del grado de penetracion de las estructuras ilegales del
crimen organizado en las poblaciones fronterizas que, ademas, 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 seguritizacién
llevado a la practica con la conformacion de una fuerza de tarea como mecanis-
mo para la gestion de crisis.

A pesar de las connotaciones del hecho relatado, se identifican en el decreto de
estado de excepcion? disposiciones e instrucciones exclusivamente para los orga-
nismos del ejecutivo, sin considerar instrucciones o direccionamiento alguno para
la funcion legislativa ni para el sistema de justicia (incluye Fiscalia), perdiendo el
sentido de integralidad frente a un problema que toca la transversalidad estatal,
en cuya gestion fue necesario articular coordinaciones con el gobierno de la Re-
publica de Colombia. A esto se agrega la discrecionalidad debido a la ausencia
de norma expresa para estados de excepcion, lo cual genera espacios grises en la
legislacion y poco compromiso por parte de los funcionarios. En el ambito de in-
teligencia, no existié una alerta oportuna para evitar la crisis, en parte porque atn
prevalecia un comportamiento inercial por el cual el organismo rector del sistema
nacional de inteligencia, la Secretaria Nacional de Inteligencia SENAIN, hoy de-
nominada Centro de Inteligencia Estratégica (CIES), habia orientado su potencial
humano, recursos financieros y tecnologicos priorizando acciones de seguimiento
en contra la oposicion politica, lo que dificulté atin mas la respuesta estatal.

La conclusion de este hecho condujo a pensar en la necesidad de reorganizar
y reorientar el 6rgano rector de la inteligencia nacional, junto con la actualizacion
de normas para suprimir el comportamiento discrecional de funcionarios y de
otras instituciones que, sin responsabilidad especifica en materia de seguridad,
deben colaborar desde su drea de responsabilidad en la atencion de los proble-
mas que se generan por la inseguridad. Unicamente 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 accion del Estado, tales como: la extraccion de minerales sin los permisos
del Estado en las zonas de Zaruma, Buenos Aires, Jatunyacu y Yutzupino?; la gra-

seguridad pablica y del Estado esta conformado por la Presidencia de la Reptblica, quien lo dirige, las
entidades pablicas, las politicas, 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/
5b7a71d6-1088-4bf1-9861-940fbb7563 18/decreto_ejecutivo_0001-18-ee.pdf?guest=true, Decreto Eje-
cutivo nim. 296, de 27 de enero de 2018.

3 Zaruma es una ciudad ubicada en la provincia de El Oro, fronteriza con Perd. 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 auriferos muy importantes que llegaron a concentrar mas de
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ve alteracion del orden puablico de octubre de 20194; la pandemia del Covid-19
que, pese a su caracter sanitario, tuvo efectos en la seguridad; los frecuentes pro-
blemas causados por desastres naturales?; las masacres en los centros de rehabi-
litacion social, con un saldo de 400 asesinatos en dos afios y mas de 300 personas
privadas de libertad fugados entre los afios 2021 y lo que corre de 2022 (Fran-
ce24, 2022); la violencia desatada por bandas criminales locales en asociacion
con carteles transnacionales del crimen organizado y narcotrafico, y la actividad
predatoria de flotas extranjeras en aguas jurisdiccionales. Esta diversidad de ac-
tores y eventos que interact(ian en los espacios soberanos del Estado solo pueden
ser gestionados desde una vision integral bajo el direccionamiento del Ejecutivo.

Los eventos descritos reflejan una complejidad inusitada y plantean un de-
safio mayor para el sistema de seguridad integral de Ecuador. Asimismo, no po-
demos desentendernos de nuestra posicion geografica relativa: Colombia es el
mayor productor de cocaina a escala mundial (France24, 2022), y Pera le sigue
los pasos. Esto sin duda influye en el deterioro de las condiciones de seguridad
de Ecuador, como se refleja en los indices de criminalidad (Primicias.es, 2021)
y en el memorando que el presidente de Estados Unidos Joseph Biden envi6 al
secretario de Estado con informacién sobre «los principales paises productores
de drogas ilicitas o de transito de drogas importantes para el ano fiscal 2022»: en
ese grupo se encuentra Ecuador (El Comercio, 2021).

Tomando en consideracion la descripcidn anterior, la opinién pablica, orienta-
da por los medios de comunicacion, desatd duras criticas 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 Pablica y del Estado tampoco cumplié 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 explotacion ilegal y antitécnica de minerales en 2018. Yutzupino es una
parroquia de la provincia del Napo en la Amazonia ecuatoriana que, por estar localizada en las estriba-
ciones de la cordillera oriental de los Andes, cuenta con una gran cantidad de rios con minerales, prin-
cipalmente oro. Estos cursos de agua son tributarios del rio Napo, el mayor afluente del rio Marafion.
Para mas 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 Movilizacion social que se transformd en crisis por la violencia urbana y rural, en rechazo a las
medidas econémicas implementadas por el gobierno, lo que causé una paralizacion del pais durante mas
de trece dias (del 3 al 15 de octubre de 2019), con un saldo de 11 personas fallecidas en el marco de las
protestas, segin informe de la CIDH, y mas de 820 millones de dolares en pérdidas.

> Segln datos del Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, cada afno el Ecuador
sufre los efectos de la temporada invernal, ocasionando severos dafios a la infraestructura pablica y pri-
vada, segln se puede colegir de la informacion constante en el siguiente enlace: https://www.primicias.
ec/noticias/lo-ultimo/invierno-ecuador-perjudicados-cantones-ecuador/.
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como, por ejemplo, el contexto estratégico y la flexibilizacion exigida por los
procesos de integracidon econdmica y comercial, que también causan efectos en la
soberania de los Estados, cada vez mas acotada y restringida. Ademas, el Estado
ecuatoriano enfrenta el libre albedrio en cuanto a la interpretacion de derechos
constitucionales como el referido a los «derechos de las comunidades, pueblos y
nacionalidades», como se demuestra en la promulgacion del estado de excepcion
en los territorios ancestrales®, promovido por un sector de los pueblos indigenas
como un claro desafio 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 denuncio la alcaldesa de
la ciudad de Guayaquil (Primicias.es, 2022). En Ecuador los grupos crimina-
les locales han ganado mucho espacio. Varias organizaciones locales acttan en
alianza con los carteles mexicanos. Entre ellas, estan Los Choneros, aliados con
el Cartel de Sinaloa, y Los Lobos, Los Lagartos y Los Tiguerones, aliados con el
Cartel Jalisco Nueva Generacion (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 policias. Como solucion, el Ejecutivo anuncia que «en los proximos
tres afios de gobierno se incrementara en 30.000 efectivos el pie de fuerza a la
policia nacional», sumando con esto 80.000 elementos (swissinfo.ch, 2022). Sin
duda, constituird una labor titanica cumplir con los procesos de seleccion, de
formacion, de especializacion, de equipamiento y sostenimiento, ademas de que
supondra un alto costo. No estaria por demas hacer una simulacion considerando
escenarios alternativos como mejoramiento de la calidad profesional y del equi-
pamiento de la policia, con un mesurado incremento de efectivos, mientras que,
paralelamente, se atienden los acuciantes problemas sociales.

Urge la actualizacion de normas con una vision sistémica de la seguridad,
pues solo asi se puede fundamentar la sincronizacién de esfuerzos tanto publicos
como privados. Los escenarios antes descritos nos conducen a afirmar que no es
posible enfrentar estos problemas con el Gnico 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 desafian al Leviatan trascienden las fronteras.

® Recogido en el Registro Oficial 449, de 20 de octubre de 2008, pp. 27 y 28. Este hecho ocurrid
el 5 de octubre de 2019 en el marco de las manifestaciones violentas que afectaron la infraestructura
del pais; cerraron vias para generar desabastecimiento; afectaron las fuentes de provision de agua de
la ciudad de Ambato; destruyeron el centro historico de la ciudad de Quito; incendiaron el edificio de
la Contraloria; se produjo el ataque y retencion de ambulancias que transportaban heridos y enfermos;
secuestraron a policias y militares; atacaron cuatro repartos militares, y se destruyeron méas de veinte
unidades de policia comunitarias, entre otros hechos violentos. Se estima que el dafio causado en esta
crisis fue de mas de 820 millones de dodlares. Para méas detalles, véase https://www.larepublica.ec/
blog/2019/10/06/conaie-decreta-propio-estado-excepcion/.
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Hemos caido en una pedagogia traumatica de hechos consumados y res-
puestas improvisadas, a pesar de haber comprobado reiteradamente la impe-
riosa necesidad de que haya una actuacion multidimensional, multisectorial,
multinivel, acompafiada de una sostenida campafa de informacioén por todos
los medios posibles. En este contexto complejo, esta ademas pendiente ejer-
cer la soberania del ciberespacio, como han sefialado insistentemente varias
organizaciones multinacionales —la Organizacion del Tratado Atlantico Norte
(OTAN) y el gobierno de Estados Unidos de América—, confirmando ademas la
importancia de esta dimension en la administracion gubernamental y en la segu-
ridad de los Estados. Su trascendencia ha conducido al ajuste de las politicas 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 tecnologias y evitar la impunidad digital se ha convertido en uno de los te-
mas predominantes en las agendas de seguridad’. Asi pues, es necesario hallar
el equilibrio para garantizar la importante funcion de los medios de comunica-
cién como herramienta de informacion y transparencia, y la responsabilidad de
su uso. Para el caso ecuatoriano, las reflexiones anteriores nos conducen a im-
pulsar la implementacién de una institucién coordinadora de la seguridad a la
manera del extinto Ministerio Coordinador de Seguridad®, como posibilidad
de mecanismo mediante el cual se pueda articular una respuesta integral a los
problemas complejos de seguridad.

A esta condicion de debilidad contribuye la accion erosiva de la corrupcion e
infiltracion de los organismos de control y de administracion por parte de estruc-
turas delictivas, algunas asociadas con el crimen organizado transnacional. Sus
efectos en la credibilidad de la ciudadania y en la gestion de gobierno pueden ser
muy decisivos a la hora de implementar politicas pablicas. Esta podria ser la cau-
sa por la cual tales politicas no han pasado de tener el alcance de un periodo de
gobierno y no han logrado convertirse en politicas de Estado. De la mano de este
problema se observa una resistencia y rechazo hacia lo pablico, un frente mas
que requiere mayores esfuerzos en la gestion de gobierno (Primicias.es, 2022;
Ecuador.un.org, 2022).

3. SOBRE LA SEGURIDAD INTEGRAL

En buena medida, no se ha logrado concretar la actuacion armoénica y sincro-
nizada de las capacidades del Estado en cuanto a seguridad por la falta de una
politica pablica de seguridad integral como insumo basico y fundamental para
la comprension homogeneizada de este paradigma, de su significado, alcances y

7 El Pais, 2021. El 27 de enero de 2021, Ursula von der Leyen, presidenta de la Comisiéon Euro-
pea, afirmé: «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 Segin el Decreto Ejecutivo nim. 07, de 24 de mayo de 2017, el presidente de la Republica, Le-
nin 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 VISION DESDE LA TEORIA DE LAS RELACIONES... 133

limites, y su posterior implementacién, como consta en el numeral 8 del art. 3
de la Constitucion ecuatoriana. En efecto, la seguridad integral comprende dos
grandes dimensiones: la seguridad de los habitantes, garantizada a través de la
seguridad publica y ciudadana; y la seguridad del Estado en sus expresiones te-
rritoriales, institucionales y de soberania. La seguridad con enfoque integral es
la condicién que tiene por finalidad garantizar y proteger los derechos, las li-
bertades y las garantias de ecuatorianas y ecuatorianos. También son elementos
transversales en esta vision holistica de lo integral la gobernabilidad, la apli-
cacion de la justicia, el ejercicio de la democracia, la solidaridad, la reduccién
de vulnerabilidades y la prevencion, proteccion, respuesta y remediaciéon ante
riesgos y amenazas®. Puesto que no aparecen estos elementos en los documentos
orientadores de la planificacion de la seguridad, como son el Plan Nacional de
Seguridad Integral, la Politica de la Defensa Nacional, la Politica y Plan de Se-
guridad Publica y el Plan Nacional de Inteligencia, se observa una interpretacion
funcional y arbitraria por cada una de las instituciones que forman parte del
gabinete sectorial de seguridad.

En esta dimension de integralidad, la inteligencia cumple una funciéon 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 animo de buscar el respaldo legal para la actuacion de
los organismos de inteligencia, no se debe obviar uno de sus principios basicos:
la flexibilidad. Esa cualidad permitir4 una rapida adaptacion a las circunstancias
para responder ante la necesidad de informacion oportuna para la gestion de
gobierno frente al incremento del narcotrafico, que en 2021 alcanzé un récord
de incautacion de més de 210 toneladas de droga (Swissinfo.ch, 2022; Vozdea-
merica.com, 2022), mientras que la violencia criminal dejo un saldo de mas 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 relacion
a 2021 (El Universo, 2022). En este escenario, claramente se observa cémo el
Estado va perdiendo argumentos para explicar lo evidente con una narrativa
que tiene como Gnico fundamento el senalamiento de los errores de gobiernos
anteriores.

La seguridad no se improvisa, y la inteligencia como instrumento esencial de
la gestion de gobierno, tampoco. Cuando esto ocurre, es muy frecuente observar
uno tras otro los decretos de estado de excepcion que solo conducen al desgaste
de las instituciones ejecutoras, como las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional.
En paralelo, y en lo que va del actual gobierno (elegido en 2021), las sesiones del
Consejo de Seguridad Pablica 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, esta llamado
a dar la primera respuesta a los problemas de seguridad para no congestionar al

9 Asi 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 maximo nivel de anali-
sis y toma de decisiones del Estado.

Como resultado de este comportamiento, podemos deducir que existe una
preocupacion sobre los temas de seguridad, demostrado por las periddicas se-
siones del consejo. Empero, hasta la fecha no se han podido observar resultados
positivos de las decisiones tomadas en la instancia maxima de seguridad integral.
Se espera que las resoluciones en este nivel influyan de manera efectiva en la
gestion de los problemas de seguridad. Esta afirmacion tiene fundamento en lo
preceptuado en la Ley de Seguridad Pablica y del Estado, que se constituye como
la maxima instancia de decision en esta materia, para lo cual en su conformacion
recibe el aporte de todas las funciones del Estado, representadas por sus autori-
dades, varias de ellas de eleccion'°.

4. LA GESTION DE SEGURIDAD

Frente al peligroso ascenso de la violencia criminal y el incremento de los
grupos delictivos en Ecuador asociados con los carteles de narcotrafico mexica-
nos de Sinaloa y Jalisco Nueva Generacidn, y en coordinacién con los grupos cri-
minales colombianos derivados del proceso de desmovilizacidon de las FARC, la
respuesta del Estado es atemporal, expresada en reaccion e improvisacion y reite-
rados decretos ejecutivos de estado de excepcidn en donde se aprecia una respon-
sabilidad exclusiva del Ejecutivo, escasas tareas para la Fiscalia y ninguna res-
ponsabilidad ni direccionamiento para el Legislativo mas que el procedimiento
para conocimiento de los organismos internacionales. Igual situacién ocurre con
el sistema de justicia!'. El Poder Ejecutivo lo argumenta, segn las expresiones
del presidente de la Repuablica, por el respeto a la autonomia 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 Gnicamente las del Ejecutivo. En el desarrollo de las
acciones orientadas a la gestion 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 caracteristicas del crimen transnacional organizado, es preciso
emprender una accion integrada para actuar contra este flagelo y sus diversas
manifestaciones. Esto supone al menos dos lineas de actuaciéon que deben iniciar-
se de manera simultanea: una orientada hacia la suma de esfuerzos del Estado
para alcanzar la sincronizacion y coordinacion de sus acciones; y otra orientada

10 Asi consta en el Registro Oficial, Suplemento 35 de 28 de septiembre de 2009, p. 4.

' Decreto ejecutivo nim. 411, de 29 de abril de 2022, tomado de El Universo, «Qué no se per-
mite en el estado de excepcion por seguridad que durara hasta fines de junio en las provincias de
Esmeraldas, Guayas y Manabi», 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 Gltima consulta: 12 de mayo de 2022).
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a lograr una actuacion robusta desde el ambito internacional, potenciando los
mecanismos existentes al tiempo que se construye una estrategia regional, lo
cual implica armonizacion de politicas en materia judicial, de investigacion y de
un cercano intercambio de informacion entre los organismos de inteligencia. En
esta labor, tomaremos como base la teoria de las relaciones internacionales iden-
tificada como «realismo» y la necesaria armonizacion de intereses en materia de
seguridad, respetando la soberania de los Estados.

5. NO TODO ES ESTRATEGICO: OJO CON LOS AVANCES
TECNOLOGICOS

Diaz Fernandez (2013: 4), citando a Lesourne, sostiene que una decision es-
tratégica es irreversible porque implica haber pasado por un proceso que incluye
su modelacion, adaptacion, varias simulaciones, luego de lo cual se convierte en
una decision. Si el proceso anterior no tuvo el soporte de la inteligencia estraté-
gica, significa que estamos ante una decision 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 estan basados en variables como el tiempo. La inteligencia estraté-
gica se concibe a largo plazo, de ahi su caracteristica predictiva y anticipativa.
Por otro lado, la relevancia de lo que se informa esta generalmente vinculada con
la seguridad del Estado y una de sus areas especificas de estudio, la inteligencia
econdmica, que sirve para la planificacion del desarrollo. Sin embargo, cuando
reiteradamente se ha utilizado el término «estratégico/a» para senalar que es
importante y con la misma frecuencia empleamos la palabra «inteligencia» para
identificar actividades que son propias de los organismos de investigacion, es-
tamos frente a una desnaturalizacion de la actividad de inteligencia agregada,
lo que supone el riesgo de confundir a quienes tienen responsabilidad en los
procesos de planificacion y toma de decisiones en materia estatal. Hasta aqui,
lo estratégico implica irreversibilidad en el largo plazo. Cuando se asume una
estrategia, le corresponde al Estado la gestidon con todas sus capacidades (Diaz
Fernandez, 2013: 4).

Por lo que respecta a la relacion entre la inteligencia estratégica, la politica
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 informacion para identificar y construir los intereses nacionales. Se
asume, por tanto, que debe existir una estrecha vinculaciéon con la diplomacia
y la politica exterior de los Estados para que lo antes expuesto sea posible, y
es preciso mantener un nivel de coordinaciéon adecuado de modo que garantice
coherencia en la identificacion y construccion de los intereses estatales (Diaz Fer-
nandez, 2013: 7-8). Los tiempos de globalizacion, desarrollo tecnoldgico e inteli-
gencia artificial imprimen mayor versatilidad en los medios de comunicacién por
la velocidad de transmision, cobertura y abundancia de informacion. Ello supone
un desafio para la inteligencia estratégica, puesto que el procesamiento y analisis
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 informacion.

Los usuarios de la inteligencia estratégica para la toma de decisiones en el
nivel politico por lo general son funcionarios de eleccion, lo cual implica la difi-
cultad de contar con cuadros con experiencia o conocimiento de este importante
instrumento de gestion gubernamental. En su mayoria, los asesores, al menos
en Ecuador, son personas cercanas al conductor politico, por lo cual tienen al-
tas posibilidades de rotacion. Ante esta realidad, surgen acontecimientos que
rapidamente escalan hasta el nivel de decision y conduccion politica, en el cual
el usuario de la informacidn 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 atn, de desconocimiento. Si existe un sistema nacional
de inteligencia, debera contar también con instancias y mecanismos para que la
informacion relevante sea oportunamente contextualizada y contrastada a fin de
evitar la sorpresa estratégica.

En esta parte, la inteligencia artificial jugara un papel muy importante en la
reduccién y administracion de la incertidumbre, lo cual no significa el despla-
zamiento o reemplazo del factor humano, pues los analistas seguiran siendo de
gran utilidad y su capacidad se vera potenciada con los adelantos tecnoldgicos
(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 analisis. La inteligencia artificial tiene un potencial equivalente
al de la industria y la tecnologia, por lo cual es un elemento que cobra cada vez
mas presencia en la geopolitica en materia de seguridad, pues resulta crucial esti-
mar con analisis detallados la competencia de los Estados. Como sabemos, la uti-
lizacién y adecuada explotacion de estos ingenios es tan importante como la eco-
nomia. Se prevé la creciente importancia expresada en el desarrollo de complejos
sistemas de seguridad y proteccién 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 econémico y comercial sobre lo politico, lo que nos lleva a
pensar que la planificacion 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 tecnoldgicos, la clara orientacion de los conductores politicos,
un marco legal flexible y una interrelacidon regulada con organismos de simi-
lar naturaleza de otros paises permitiran superar los desafios que representa la
abundancia de informacion. Para ello, es necesaria la revision de la autonomia
empresarial en materia de uso y explotacion del ciberespacio y una actualizacion
del concepto de soberania.
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La inteligencia requiere una diferenciacion de la actividad de investigacion.
De lo contrario, veremos una progresiva incorporacion de los organismos del
sistema nacional de inteligencia, y en especial del 6rgano rector, al sistema de
justicia penal, como ya ocurri6 en periodos anteriores en Ecuador. Esta tenden-
cia puede ser producto del desconocimiento de las autoridades que ejercen la
conduccion politica del Estado y del voluntarismo de quienes son designados
como responsables de la direccion del sistema nacional. La suma de esto puede
producir una patologia 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 orientacion de
btsqueda por ocultamiento de la informacidn, por desconocimiento o por falta
de experiencia para la interpretacion de los indicios.

En sus inicios, la inteligencia se orientd con exclusividad hacia la basqueda
y el procesamiento de informacion sobre amenazas, riesgos y los factores que
los potencian porque el bien que proteger era la seguridad. Esto inducia un
comportamiento reactivo que atrofié su funcidon proactiva. Este comportamien-
to ha quedado atras y por ahora se requiere un gran esfuerzo para alcanzar
una cultura de seguridad y, como parte de ella, la difusion del conocimiento
sobre sus aplicaciones y utilidades como una herramienta para la planificacion
y gestion del Estado. El inadecuado uso del término estratégico produce un
deterioro de su significado y genera confusion en los tomadores de decisiones.
Como idea fundamental, al referirnos a la inteligencia estratégica afirmamos
que es previsiva y, por esta razon, una de sus premisas basicas es su capacidad
de prever los hechos mediante un proceso logico, sisteméatico y ordenado de
busqueda, coleccion, procesamiento de informacién, producciéon y difusion
de inteligencia.

Existe una tendencia generalizada a exigir de los organismos de inteligencia
la alerta sobre asuntos de caracter interno, la mayoria de ellos producidos por la
ausencia de continuidad en la gestion gubernamental o seccional. Uno de los
factores que influyen en la poca o nula capacidad de anticipacion del organismo
rector del sistema de inteligencia de Ecuador es la alta rotacion de funcionarios
que desempenan funciones en niveles intermedios con conocimiento y formacién
especializada, muchos de ellos, con capacitaciéon especializada financiada por
el Estado. Este comportamiento bien podria denominarse como el sindrome de
Adan y la tragedia de Sisifo, pues es muy comin escuchar a los funcionarios
responsables de organismos publicos expresiones como «por primera vez en la
historia de este pais» o «a partir de esta administracion».

Dadas las capacidades del crimen transnacional organizado y la corrupcion,
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 vias:
preparar el talento humano profesionalizandolo, contando para ello con el marco
legal y normativo que senale sus atribuciones y limites; 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 pablico y
aquello que debe ser reservado.
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INTERNACIONALES. SU INFLUENCIA
EN AMERICA LATINA
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INTRODUCCION

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

1. EVOLUCION DEL ESCENARIO INTERNACIONAL

Al emerger la pandemia, en marzo de 2020, se definia el escenario interna-
cional como en transicion. El periodo se caracterizaba por la evolucion de los
ejes de poder de Occidente hacia Oriente y la construccion de nuevas alianzas y
prioridades estratégicas, motivadas —entre otros factores— por la opcidn esta-
dounidense, que bajo la conduccion de Donald Trump, ya sea por voluntad pro-
pia o como resultado de la estrategia de China, habia perdido posicionamiento
en el ambito internacional'. En contraposicion, desde la perspectiva china no
solo se prospectaba una insercion y proyeccion a largo plazo, sino que se asumia
decididamente como una potencia de alcance mayor, no solo econémica. Asi
por lo menos se consideraba en el Congreso del Partido Comunista de China de
2017, en el que ademas se situaba el discurso de Xi Jinping a un nivel similar al
de Mao Tse Tung en la Constitucion Politica de China. En su discurso inaugural

' Al respecto, véase Milet, 2018.
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Xi Jinping manifesto: «Es hora de que tomemos el centro del escenario mundial y
hagamos una mayor contribucion a la humanidad», y afirmé que en 2050 China
ya se habra convertido en un gran pais «socialista, moderno, prospero, fuerte,
democratico, culturalmente avanzado, armonioso, hermoso» (Bbcmundo, 2018).

Los principios que guian su politica exterior se ampliaron para incorporar
dos conceptos, acunados durante el primer mandato de Xi, que hacian referencia
a un nuevo posicionamiento internacional: «Diplomacia de gran potencia con
caracteristicas 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 pais en desarrollo al uso, sino que también es una gran potencia
y esta 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 desafios
esenciales para la comunidad internacional como el terrorismo, el cambio clima-
tico y la ciberseguridad (Esteban, 2017).

El antagonismo entre las dos principales potencias mundiales adquirié mayor
visibilidad en el ambito comercial, pero un analisis mas pormenorizado vincula
esta disputa con una estrategia mas amplia de construccién de narrativas con-
trapuestas y de incremento de la incertidumbre a escala internacional respecto
al derrotero por el que transitarian China y Estados Unidos. Mientras China ar-
ticulaba —en el marco de Asia-Pacifico 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-Pacifico, una opcidon que asume que India, como quinta
potencia mundial, debe desempenar un papel decidor. Estas opciones, mas alla
de los discursos, suponian una percepcion disimil del diseno del escenario inter-
nacional, de construccion de alianzas y de posicionamiento estratégico.

Con la llegada de la pandemia y de Joe Biden al poder, la situacion no vario.
Cambiaron las formas, bajo el nivel de tension del debate, pero no se modifica-
ron las visiones estratégicas. China hizo convivir dos proyecciones complemen-
tarias. Por un lado, la proyeccion desde el Mar de China —con énfasis en la via
maritima—, consolidando este espacio como el area fundamental de transito
para sus recursos energéticos y como piedra angular en la construccion 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 conformacion de un area de influencia
geopolitica:

En 1996, el entonces ministro de Relaciones Exteriores de la Federacion Rusa,
Yevgeni Primakov, postuld la necesidad de avanzar en la creacion de un «triangulo
estratégico» configurado por tres naciones euroasiaticas —China, India y Rusia— para
promover un mayor equilibrio global y un orden multipolar, y para contrarrestar el peso
hegemoénico de Estados Unidos y sus aliados occidentales en el sistema internacional.
Este planteamiento dio pie, en primer lugar, al desarrollo de una creciente vinculacién
de Rusia con la Republica Popular China, superando los roces y las tensiones legados de
la época de la URSS, pero también posibilité la emergencia de una concepcion y de una
construccion del espacio euroasiatico y de Eurasia como un factor decisivo para la con-
figuracion de un nuevo orden mundial (Serbin, 2021).
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Estados Unidos, por su parte, reforzo la estrategia del Indo-Pacifico, que no
solo le permite incrementar su vinculacion con India, Australia y Japon —a través
del denominado QUAD estratégico—, sino que le posibilita compartir posturas
con socios europeos como Francia, a los que Biden ha promovido nuevas vias
de acercamiento y el reforzamiento de la Alianza Atlantica 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 creacion de una amplia institucionalidad, sino también del que se
denominé el multilateralismo del siglo xx1, la llamada Diplomacia de Cum-
bres. Ambas instancias estan 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 fenémenos de largo
plazo y de caracter mas amplio, como son los retrocesos a nivel democratico y
de desarrollo. La gestacion de gobiernos autocraticos, la irrupcion —con mayor
respaldo popular— de grupos de extrema derecha son factores que condicionan
el desarrollo democratico 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 econdmicos, y lo que supone para la reconfiguracion de espacios de
influencia y su alcance en otras regiones.

2. AMERICA LATINA FRENTE A ESTE ESCENARIO
INTERNACIONAL

(. Como 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 aproximacion amplia para entender los desafios
latinoamericanos, tal como plantea la Declaracion sobre Seguridad de las Amé-
ricas (2003):

Nuestra nueva concepcion de la seguridad en el Hemisferio es de alcance multidi-
mensional, incluye las amenazas tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones
y otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora las prioridades
de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la paz, al desarrollo integral y a la jus-
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ticia social, y se basa en valores democraticos, el respeto, la promocion y defensa de los
derechos humanos, la solidaridad, la cooperacion y el respeto a la soberania nacional 2.

Como marco de analisis, consideraremos el punto i) de la Declaracion sobre
Seguridad, que sostiene: «LLas amenazas, preocupaciones y otros desafios 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 politicos, econémicos, sociales,
de salud y ambientales». Desde esta perspectiva amplia, diversa e inclusiva, nos
aproximaremos a la situacion latinoamericana.

La irrupcion de la pandemia en marzo de 2020 evidencid una serie de de-
bilidades estructurales que afectan la estabilidad regional a largo plazo e incre-
mentan la inseguridad. Algunas de ellas ya se habian revelado en las protestas y
estallidos sociales anti-modelo que experimenté la regiéon 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 altimo pais.

2019 |— Ese ano se produce un estallido social en Chile como reaccion a una serie
de decisiones gubernamentales, pero que da cuenta de una agenda antisistema.
— En Argentina se desarrollan protestas sociales como reaccion a politicas de
ajuste.

— En Ecuador se protesta por la eliminacion del subsidio a los combustibles.
— En Guatemala se producen manifestaciones para reclamar por la transmi-
sion del resultado de las elecciones presidenciales.

— En Honduras se generan manifestaciones para pedir la renuncia del presi-
dente Juan Orlando Hernandez.

— 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 caracteristicas 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 altimos afios como consecuencia de la crisis multidimensional que supuso el
Covid-19 para la region. Entre estos factores de inseguridad, cabe destacar los de
caracter econdmico-social y la consolidacion de desigualdades e inequidades, el
incremento de la migracion intrarregional, el alza de la tension en las fronteras,
la polarizacion y la fragmentacion regional, que se expresa, por ejemplo, en la
incapacidad de generar acciones concretas y conjuntas contra la pandemia.

2 Aprobada en la tercera sesion 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 econémico, en un escenario en que segin 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
grafico 1.

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

A esto se une una dificil situacion en el empleo, como se puede constatar en
el grafico 2. Esta condicion se agrava al considerar que mas del 50 por 100 de la
poblacion latinoamericana se desenvuelve laboralmente en la informalidad. Es
decir, requiere diariamente obtener sus fuentes de ingreso y no tiene acceso a las
prestaciones sociales basicas.

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

No obstante, sin duda uno de los factores més determinantes es la agudiza-
cion de la pobreza extrema, un indicador que se habia reducido considerable-
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mente en los Gltimos afios y que, como resultado de la incapacidad de gestionar
efectivamente politicas comerciales y las amplias repercusiones que la pandemia
tuvo en la region, se incrementé de manera sustantiva a partir del afio 2020,
como muestra el gréfico 3.

Grafico 3. Poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema en América
Latina y el Caribe
(Porcentaje total de la poblacion en area geografica)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la CEPAL.

Las dificultades econdmicas, 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 evidenci6 en las movilizaciones sociales
y que ha llevado a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmi-
co (OCDE) a hacer referencia en su Informe sobre las Perspectivas Econdmicas
de América Latina 2021 a la necesidad de que la region 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 migracion intrarregional y
el aumento de las amenazas transnacionales ante acciones como, por ejemplo, el
cierre no coordinado de las fronteras.

Respecto a la situacion de la democracia, en su Gltimo Informe dado a cono-
cer el ano 2021, la Corporacién Latinobarémetro constato:

Una ola recorre América Latina consecuencia del egoismo de las elites, es la ola de
la escasez de mayorias. En este altimo ciclo electoral los nuevos presidentes enfrentan
creciente atomizacion de los parlamentos, aumento de movimientos y partidos nuevos,
asi como el fin de los viejos. La gobernabilidad se aleja, augurando tiempos complejos
para la region. Es que los latinoamericanos ya no toleran los gobiernos que defienden
los intereses de unos pocos, la concentracion de la riqueza, la escasez de justicia, la
debilidad de las garantias civiles y politicas, asi como la tardanza en la construccion de
garantias sociales. El abuso de poder, los privilegios, la restriccion de la pluralidad estan
en el corazdn 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
variacion después de la pandemia— e identifica algunas de las posibles causas: el
divorcio de las élites con la sociedad, la mala evaluacion 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 ciudadania.

Desde la perspectiva de la migracion, al momento de llegar el Covid-19 a
la region, las organizaciones internacionales daban cuenta de que mas de cinco
millones de migrantes y refugiados venezolanos se encontraban fuera de su pais,
en uno de los mayores fendomenos de migracion a escala mundial (junto con las
migraciones sirias y ucranianas), a lo que se une una migraciéon menor de Haiti,
Reptblica Dominicana y Pera. La mayor parte de estos migrantes se concentra-
ban en cuatro paises de la regiéon: Colombia, Pert, Ecuador y Chile, dedicados
fundamentalmente al sector servicios. El surgimiento de la pandemia significo,
tanto para los paises expulsores de migrantes como para los paises de acogida,
una crisis de alcance mayor. Primero, porque la drastica disminucién de los ingre-
sos de los migrantes los llevo a desear retornar a sus paises de origen. Se produjo
asi el fendmeno de los caminantes, que transitaban por las carreteras tratando de
atravesar las fronteras cerradas. Ademas del riesgo de contagio, estas personas se
arriesgaban a caer en manos de los «coyotes», que les ofrecian cruzar de forma
irregular. Segundo, porque los que decian permanecer en los paises de acogida,
debian optar por la ayuda de sus embajadas y solicitar beneficios sociales, que
en algunas naciones latinoamericanas no fueron de rapida gestacion. Tercero,
porque los que lograban retornar a los paises de origen debian enfrentar no solo
los costos de la pandemia, sino de la disminucion de las remesas enviadas a sus
familias. En paises como Venezuela, estas suponen la segunda fuente de ingreso
para la poblacion.

De acuerdo con los analisis de organismos internacionales y especialistas en
migracion, la caida de las remesas y la dificil situacion econémica que experimen-
tan los paises de la region podria significar en la pospandemia un incremento sus-
tantivo de la migracion intrarregional. Por Gltimo, diversos factores ya sefialados
—como el cierre no notificado y sin coordinacion de las fronteras— generaron un
incremento de las amenazas transnacionales:

La delincuencia transnacional es un problema mundial que se ha incrementado
en los paises latinoamericanos y ha traido 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 generacion de respuestas
coordinadas en materias de seguridad, asi como también en cuestiones sociales y econd-
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 accion a través de diversos actos ilicitos
como el narcotrafico, el trafico de armas, el trafico y trata de personas, la mineria ilegal
y los ciberdelitos, entre otros (Jorquera Vasquez, 2021).

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

3. INFLUENCIA DEL ESCENARIO INTERNACIONAL EN AMERICA
LATINA

Durante el altimo periodo se han generado dos debates académicos acer-
ca del papel de América Latina. El primero discute si la region es relevante o
marginal a escala internacional, y el segundo, como 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 altimo siglo, la region perdi6 posiciones en todos los indicadores de relevan-
cia disponibles: proporcion de la poblacion mundial, peso estratégico, volumen
comercial, proyeccion militar y capacidad diplomatica». Esta vision es refutada
por un texto editado un afio antes por Andrés Serbin y Wolf Grabendorff, en el
que se argumenta:

La articulacion del proceso de «distraccion estratégica» de Estados Unidos en la
region y la diversificacion de sus relaciones internacionales, junto con una creciente
proyeccion, influencia y relacion en y con la region de nuevos actores, dio lugar a una
mayor vinculacion con economias como la china y el retorno estratégico de algunos ac-
tores de la Guerra Fria como Rusia, en un proceso de «redescubrimiento de la region»
por varias de las principales potencias. Consecuentemente, la creciente incidencia de
actores extrarregionales convirtié a América Latina y el Caribe, pese a su aparente ca-
racter periférico, en una caja de resonancia de pugnas y confrontaciones geopoliticas y
geoecondmicas a nivel global (Serbin y Grabendorff, 2020).

Respecto a la postura que los paises latinoamericanos deben asumir en la
disputa sino-estadounidense, también hay discrepancias. Mientras Jorge Heine,
Carlos Fortin y Carlos Ominami (2021) argumentan la necesidad de adoptar un
no alineamiento activo, que «tendra una actitud proactiva y sera efectivamen-
te no alineado. Buscara oportunidades de expandir y no de limitar los lazos de
nuestros paises con ese vasto mundo no-occidental que surge ante nuestros 0jos,
y que le daré 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 bisqueda: 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 politica de confrontacion ni de sumision hacia Washing-
ton y Beijing, sino que se inclina por la prudente cercania a distancia segura (Tokatlian,
2021).

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

¢ Como deberian situarse los paises latinoamericanos? Aunque no existe con-
senso, si se analizan las politicas exteriores y de defensa de los paises de la region,
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en general se manifiestan de manera similar a lo que plantean Grabendorff y
Serbin, asumiendo que la regién por su posicionamiento estratégico y sus recur-
sos geopoliticos 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 algin acercamiento que pueda
identificar una predisposicion.

Una excepcion puede ser la opciondel gobierno chileno de establecer en el
entorno de seguridad y defensa de su recientemente creada Politica de Defensa
al Indo-Pacifico. A este respecto, se argumenta que por su relevancia estratégica,
politica, econémica, comercial y tecnoldgica, la region Indo-Pacifico representa
una zona vital para el desarrollo y prosperidad de Chile en el siglo xx1. Sin em-
bargo, en esa region 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, proliferacion de armas de destruccion
masiva, pirateria, empleo hostil del ciberespacio, competencia por el acceso a
recursos naturales o amenazas a la libre navegacion en rutas aéreas y maritimas
vitales para el comercio, entre otros. Para nuestro pais es importante la libertad
de los mares, la seguridad de las lineas de comunicaciones maritimas, el desarro-
llo sustentable de las actividades econdmicas de los océanos, la seguridad de las
operaciones aéreas en el espacio aéreo sobre sus areas jurisdiccionales oceéanicas
y, en general, el respeto y la aplicacion de las normas y tratados internacionales.

Asi pues, hasta ahi los términos utilizados en la Politica de Defensa al Indo-
Pacifico 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 pais, tanto por su ubicacion geografica como por su alto grado de im-
plicacion con los paises'de la zona. En el parrafo 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 lineas de comunicaciones maritimas y, en
esencia, del respeto y la aplicacion de las normas y los tratados internacionales,
algo que se vincula con el discurso de Estados Unidos para sustentar la narrativa
del Indo-Pacifico’.

Para los paises latinoamericanos la opcidon que se asuma es clave. Mientras
con Estados Unidos se ha tenido tradicionalmente una estrecha vinculacion, que
involucra politicas econdmicas y estrategia determinantes, China ha logrado con-
solidarse como uno de los socios fundamentales para la region 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 socioecondmicas de una regidon que estaba experi-
mentando una profunda crisis, producto de la pandemia; y porque hizo patente
un riesgo que ya se creia superado, la posibilidad de que surgiera un conflicto de
caracter tradicional en el escenario global y, ademas, que posicionara a la regiéon

3 Véase al respecto, Politica 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 opcion para acceder a recursos energéticos.

CONCLUSION

En general, no existe coincidencia respecto a la influencia de América Latina
en el plano internacional, asi como tampoco acerca de como puede ser afectada
la region por los cambios en el escenario global. No obstante, en el marco de
transicion, agravado por la pandemia, la confrontacion entre las principales po-
tencias y la guerra de Ucrania, el papel de América Latina deberia 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 actuacion del crimen organi-
zado y por las consecuencias de este y de la reciente pandemia.
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