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Estado & comunes

| conjunto de procesos de toma de decisiones para regular la vida publi-

ca cada vez se ha hecho més contradictorio, complejo y fascinante, por-
que constantemente deben movilizarse mas recursos politicos, administrati-
vos, democraticos y culturales para adoptar resoluciones que hacen posible
reproducir la vida social. Y ese conjunto de decisiones es objeto, a su vez, de
un escudrifiamiento mds intenso por parte de la ciudadania, que analiza con
una atencidn creciente y perpleja tanto la actuacién del Estado y de las élites
que lo dirigen de una determinada forma, como la orientacién de la potencia
estatal en un sentido u otro, al igual que la relacién del Estado con los ciuda-
danos desde esa situacién de poder de uno u otro modo.

La potencia del Estado es percibida por parte de estratos cada vez
mayores como un instrumento de reorganizacién social demasiado potente
como para dejarla en manos del mecanismo de la democracia formal, de la
secuencia electoral privada de toda sustancia participativa y de los circuitos
de especialistas dotados de una razén dnicamente tecnocrdtica, burocrd-
tica y administrativa, y por definicién ligados a intereses siempre pegados
al podery a la reproduccién de situaciones de privilegio. Porque el Estado
ya no solo codifica lo publico, sino que es también un elemento crucial
para pensar lo comun, lo que ya no puede estar al azar de la composicién
de una opcién politica, de un grupo de poder, de una élite o de un grupo
que conquista de uno u otro modo el conjunto de resortes que orientan la
vida en sociedad. El Estado hoy es ese conjunto de acciones que, a partir de
una enorme movilizacién popular, puede hallarse en condiciones de dirimir,
desde la gestion colectiva, qué es publico y qué es comin, qué queda en
manos de todos o qué es sometido a intereses siempre parciales y excluyen-
tes, qué es condicién para la vida o mero requisito para la supervivencia de
las élites que gestionan la sociedad.

Entonces, la legitimacién del Estado se produce en torno a la discusién
de lo que es publico y de lo que es comun, de lo que puede ser objeto
de regulacion estatal formal y lo que es posible considerar mas alld de la
regulacion estdndar de la gestién administrativa, si esta no se halla ligada a
procesos de enorme legitimacidén constitucional, politica y social.

La revista Estado & comunes quiere ser la sede de la investigacién en
profundidad sobre estas problematicas, sobre la capacidad de pensar el
Estado mds alld de las categorias de la legitimacién formal de la moder-
nidad, de pensarlo a partir de un nuevo concepto de poder constituyente
y de la posibilidad de organizar la permanente refundacién democratica
de su despliegue con base en el proyecto constitucional profundamente
emancipador que anima durante estos afios el pueblo ecuatoriano.
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Editorial

n este nimero de la revista Estado & comunes hemos querido comprender de

qué manera las principales tendencias y acontecimientos del mundo actual

configuran y dan origen a los distintos escenarios del poder politico global y
cémo se evidencia, ademds, el poder de los Estados nacionales desde una visién
geopolitica y de la economia politica internacional. En la actualidad, esta discu-
sién se instala en una serie de debates, tales como la globalizacién, la gobernan-
za, la interdependencia y la posmodernidad, que transforma el concepto clasico
de la geopolitica latinoamericana, la cual, a su vez, vincula lo geopolitico con el
dominio de la territorialidad y los espacios geograficos. Las relaciones nacionales,
transnacionales y regionales de los paises latinoamericanos transitan en medio de
las aparentes reconfiguraciones de Estado, se desenvuelven en agendas econémi-
cas/politicas que desaffan o se amparan en las |égicas del capitalismo neoliberal,
se complementan con los procesos de regionalizacién e integracion, se debaten
con los efectos de las migraciones internacionales y se suscriben a la globalizacién
de los mercados de valores.

Los trece articulos de Tema central que en este ndmero se publican, coor-
dinados por Milton Reyes Herrera y Raphael Padula, constituyen una reflexién
y un esfuerzo de pensar el lugar de enunciacién que tiene América Latina en el
orden geopolitico global desde dos vias: por un lado, a partir de la influencia del
poder que las grandes potencias mundiales ejercen sobre la regién, y por el otro,
la participacién de las economias nacionales y regionales en el comercio inter-
nacional. En este sentido, los trece articulos publicados, que serdn presentados
por los coordinadores mas adelante, dan cuenta en términos generales del rol de
la regién en el sistema, la seguridad y la cooperacién internacional, no sin antes
plantear una reflexién sobre los modelos de representacién de la seguridad, el
debate del agotamiento de la geopolitica clésica, de los nuevos elementos que
explicarian la realidad latinoamericana y la geopolitica clasica realista dura desde
los intereses nacionales y latinoamericanos. Algunos articulos retoman una dis-
cusién, por demads interesante, sobre la visiéon centro-periferia de América Latina,
Chile y Pert, la amenaza de la seguridad interna en las operaciones militares de
El Salvador y Colombia, el crimen organizado transnacional, el rol de Brasil en
la integracién y la influencia de Asia Oriental, particularmente de China, en la
region. Finaliza esta seccién de Tema central con la presentacién de dos articulos
que abordan temas ecuatorianos: el alcance del Sucre en la autonomia monetaria
y el crimen organizado en la frontera colombo-ecuatoriana.

Respecto a los articulos de la seccién de Coyuntura se publican cinco en
total. El primero de ellos es un trabajo novedoso que desde el repensar de la
cooperacién, la anticooperacion, la tecnologia y las nuevas epistemes, plantea
las tendencias del desarrollo y de la sociedad del conocimiento retomando los
planteamientos de Ricoeur y Zizek y del discurso Norte-Sur. El siguiente articulo,
igual de propositivo que el anterior, da cuenta de los factores que influyen en la
felicidad mediante la relacién inversién publica frente a bienestar humano. De
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este modo, su autor pretende corroborar la hipétesis de que el Estado ecuatoria-
no juega un papel relevante en la bisqueda del Buen Vivir, es decir, de la felicidad.
El tercer articulo, mediante un sencillo pero suficiente estudio de caso, demuestra
que existe una especie de continuidad entre los procesos histéricos de exclusidn
de los pueblos indigenas de la Amazonia ecuatoriana con eventos recientes, espe-
cificamente con la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en el caso del Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku contra Ecuador de 2012, que
seglin su autor, ratifica y refuerza el poder estatal y la expansién de su frente de
colonizacioén.

Las autoras del cuarto capitulo, por su parte, buscan, mediante andlisis
econométricos, medir la contribucién que los flujos de la inversién extranjera
directa espanola han tenido en el PIB de Colombia, Ecuador y Pert, teniendo en
cuenta que Espafia ha sido un importante proveedor de capitales para toda la
region. Finaliza esta seccién un articulo que entrega un estado del arte sobre la
legislacién y la regulacién en el sector hidroeléctrico, hidrocarburifero y de mine-
rfa en Colombia. Esta revista también contiene la entrevista realizada a Andrés
Rivarola, director del Centro de Estudios Latinoamericanos de la universidad de
Estocolmo, quien nos deja su andlisis sobre geopolitica, los nuevos ntcleos de
poder, la nueva conceptualizacién del espacio, entre otros temas. Por ultimo, en
vista del pluralismo de esta publicacién y por contrapunto de las reflexiones de
este numero, se encuentra la resefia del libro En defensa de la llustracion, de Steven
Pinker, en tanto que la seccién de arte es engalanada con la obra Albo de Pax del
artista Galo Duque-Oldg Racso.

De este modo, esperamos que Estado & comunes genere y se convierta en un
espacio de reflexion y generacién de debates y contenidos abiertos que desde los
nuevos conocimientos criticos, el pensamiento estratégico y las nuevas dimensio-
nes de la geopolitica y las relaciones internacionales aporten en la construccién de
politicas publicas y al cumplimiento de los objetivos de Estado. Sean bienvenidos
a la generacién y difusién del conocimiento critico.

Javier Monroy Diaz
Editor de Estado & comunes
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esde la cafida del muro de Berlin, que cierra el siglo xx (Hobsbawm, 2003),

y mds atn desde la primera década del siglo xxi, se han presentado cam-

biantes escenarios y desafios a las relaciones internacionales (Rl) y a la
seguridad internacional, tales como: la emergencia y ascenso de nuevos actores
estatales y no estatales dentro del orden mundial; desafios econémicos provoca-
dos por el declive de la globalizacién liberal tras la crisis financiera internacional
del 2008 y el resurgimiento del “nacionalismo econémico” en las potencias del
Atlantico Norte; cambios en la correlacién de fuerzas politicas en las medianas y
grandes potencias regionales (Estados Unidos, Brasil, Argentina y Colombia); au-
ge y caida de los ingresos referentes a los ciclos de los recursos estratégicos, ma-
terias primas y commodities en América Latina (Pinto y Cintra, 2015); surgimiento
y debilitamiento de procesos de integracién vistos como estratégicos, tales como
Unasur (Rivarola, 2011; Padula, 2013, 2015); la transnacionalizacién del crimen
organizado y la corrupcién; complejos procesos de paz, y nuevos conflictos ar-
mados y sociopoliticos en desarrollo; asi como recientes fenémenos migratorios.
Todo lo cual ha transformado el escenario del (des)orden mundial (Cox, 1993) y
presenta nuevos retos y debates para la regién y para Ecuador, al tiempo que pro-
pone la necesidad de redimensionar los debates relacionados con el cémo res-
ponder a los retos que desde el fin de la Guerra (o paz) Fria (Hobsbawm, 2003)
se establecieron desde las entonces denominadas “nuevas agendas de seguridad”
(Buzan, 1991), y al cémo triangular insumos y propuestas entre las instituciones
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que procesan la politica internacional y la de defensa, con los esfuerzos investiga-
tivos de los think tanks nacionales, para la toma de decisién estatal.

Todos esos escenarios, que podrian significar reposicionamientos o redi-
mensionamientos sobre el Estado, orientados a ampliar o ajustar su papel re-
lativamente auténomo de intermediacidn frente a sus fuerzas sociales y al (des)
orden mundial, pero también a la construccién de reglas de priorizacién de las RI
(Wendt, 1987; Onufy Klink, 1989; Onuf, 2014), podria resultar en una serie de
cambios de la politica internacional de los paises de América Latina hacia un po-
sible nuevo delineamiento geopolitico, que, generdandose por: a) la competencia
entre fuerzas sociales y econémicas sobre el cémo resolver el conflicto distributivo
al interior de sus economias nacionales; b) la consolidacién de la presencia de
nuevos actores en la regién, que podrian alterar los equilibrios tradicionales de
poder, como en el caso de China, que presenta un tipo de proyeccién politica y
relacionamiento de nuevo cufo que es escasamente explorado por la literatura
académica latinoamericana (Reyes, 2015); vy, c) la necesidad de respuestas del
Estado frente al orden mundial y las restricciones que se le presentan en el sistema
financiero internacional; terminan generando impactos multiples y problematicas
diferenciadas para la seguridad de sus respectivos Estados, pero también para el
resto de la region.

En ese contexto, este nimero de la revista Estado & comunes reconoce el reto
para comprender el despliegue de los Estados en cémo procesan sus intereses
desde la relacién riqueza-poder (Fiori, Padula y Vater, 2013), y la pertinencia de
las disciplinas y campos relacionados con la generacién de anélisis y pensamiento
estratégico, como el de la Economfa Politica Internacional (EPI) y la geopolitica,
informadas a su vez por el didlogo con las teorfas de las RI, sea en sus vertientes
clésicas, racionalistas o behavioristas (Salomén 2002; Acharya y Buzan, 2010), o
en sus acercamientos criticos o reflectivistas (Salomén, 2002; Qin, 2007); los
cuales permiten introducir elementos de debate en los campos de la seguridad y
de la defensa a partir del andlisis de la relacién entre poder y riqueza, tanto a nivel
Estado, como a nivel regional y del orden mundial, tomando en cuenta las mutuas
influencias e impactos entre dichos &mbitos, todo lo cual al mismo tiempo resulta
en nuevas respuestas e interpretaciones que pueden informar adecuadamente a
la toma de decisiones y procesamiento de los intereses nacionales del Ecuador.

Dichas reflexiones, ademas, parten de comprender que en los planteamientos
tradicionales y contempordneos de las ciencias sociales referentes a la unidad
de andlisis Estado, en tanto principal agregado de poder, este ha sido uno de
los conceptos mas debatidos, ya que se enmarca dentro de una concepcién de
instancia distribuidora/promotora de acumulacién, tanto a nivel politico como
econémico (Tilly 1984, 1985, 1992; Centeno, 2002; Cox, 1993); problematica
que desde la relacién Estado, poder y dinero ha sido también reinterpretada des-
de perspectivas latinoamericanas (por ejemplo: Medeiros, 1997; Tavares, 2002;
Fiori, 2008), que al mismo tiempo debaten y dialogan con: a) aportes producidos
por la disciplina de EPI sobre la relacién: sistema financiero, recursos estratégi-
cos, y territorio —este Ultimo comprendido mas alld de lo estrictamente fisico
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incluyendo el econémico-financiero (Strange, 1997)—; pero también con; b) el
campo de la geopolitica clasica y critica relacionados con los debates y reflexiones
sobre la relacién entre Estado —espacio— posicién (Ratzel, 1983; 1990), nuevas
formas de proyeccién politica, la posibilidad de recomposicién de articulaciones
geopoliticas, nuevos actores, entre otros temas.

Dado que, a partir de la conformacién misma de la disciplina de la EPI se
planteaba que los retos tradicionales generan viejos y nuevos problemas y pre-
guntas que pueden ser procesadas a la luz de la articulacién entre los campos
referentes a la politica internacional-economia internacional (Strange, 1970), es
necesario superar los limites explicativos que han impuesto las dindmicas didac-
ticas al conformar disciplinas diferenciadas sobre “la realidad” (Cox, 1993), por
lo cual es fundamental y pertinente plantear que campos como las Rl, la EPI, la
geopoliticay la historia econémica puedan brindar nuevos aportes al campo de la
seguridad internacional y, por supuesto, en relacién con el de la seguridad de los
Estados y defensa nacional.

Al comprender, ademads, que los retos que se le presentan al Estado a “nivel
doméstico”, en su interrelacion con sus fuerzas sociales, también presenta rela-
ciones de doble via frente a los escenarios: orden mundial y regional, es también
pertinente y necesario ampliar el debate sobre el caracter de las relaciones de
poder entre el Estado y los actores transnacionales, y sobre el quién, cémo y para
qué se delinean los temas de las agendas regionales respecto de temas estratégicos
como la seguridad y la defensa.

Todos estos son aspectos que conforman, no solo nuevos escenarios, sino
que también establecen la necesidad de proponer nuevas estrategias de analisis
que se orienten a la comprensién de la articulacién entre dos “realidades”: entre
la agenda internacional (incluyendo la regional), y la de la politica doméstica.
Asi, el abordaje de la complejidad de dicha relacién aporta nuevos debates para
la comprensién de la dindmica de mutuo impacto entre el (des)orden mundial,
regional y nacional, desde perspectivas histéricas de mediana y larga duracién
(Barraclough, s/f; Braudel, 2005), ya sea desde un abordaje histérico estructu-
ral o desde perspectivas que, dando cuenta de las problemdticas coyunturales,
puedan esbozar escenarios prospectivos o que delineen agendas para la politica
publica en seguridad y defensa.

Es bajo ese contexto, y desde un debate pluralista, que el presente nimero de la
revista Estado & comunes se aproxima al pensamiento estratégico desde aportes de
la geopolitica y la EPI, frente a los escenarios y retos que se presentan e impactan
al Estado en general, a América Latina y al Ecuador en el siglo xxi. Debatiéndose
también temas relevantes como la integracién regional y sus complejidades, la
pertinencia o no de medidas tradicionales de seguridad, los retos que propone el
sistema financiero internacional comandado por el délar flexible (Torres, 2015) y
el problema de la restriccién externa a los pafses dependientes de una economia
basada en la exportacién primaria, y las amenazas actuales que pueden generar
vulnerabilidades, y que requieren el reforzamiento de la reflexion multidimensio-
nal que acomparie a la seguridad y defensa nacional y regional.
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Asi, el presente niimero inicia con el analisis de Luciano Wexell Severo, cuyo
trabajo se orienta a reflexionar e interpretar la integracion regional de América
del Sur en el marco de un sistema internacional jerdrquico, expansivo y en per-
manente transformacién desde su origen (siglo xv). Tomando en cuenta que
algunas unidades nacionales tienen la posibilidad de contestar el orden jerarquico
y moverse, el autor propone, mediante el desarrollo de variables multidimensio-
nales, que el desarrollo de las fuerzas productivas, hacia dentro, cuanto la mayor
autonomia, hacia fuera, pueden ser impulsados por la integracién regional; para
lo cual seria necesario que exista el acompafamiento de un pafs regional lider, con
condiciones de sostener politica y econémicamente el empuje, y que cuente con
una voluntad estratégica perdurable en el tiempo, que supere a las asimetrias y
obtenga legitimidad y respaldo entre los demds pafises de la region.

A continuacién, Mathias Valdez Duffau presenta su articulo “Enlazando las
agendas de desarrollo y de seguridad en la pos Guerra Fria por medio del nuevo
paradigma de la cooperacién y del Security Sector Reform”, que, desde un abordaje
histérico, analiza y explica el génesis, procesos y redireccionamiento de las agen-
das e interaccién de la seguridad y el desarrollo en el plano de la cooperacién
internacional. A partir de alli el autor concluye que “con la propuesta del nuevo
paradigma de la cooperacidn se logra legitimar el nexo entre los requerimientos
propios de los programas de cooperacién con objetivos del ambito de la segu-
ridad, ddndose paso a la formulacién de proyectos de desarrollo centrados en
la reforma de aparatos de seguridad, produciéndose la génesis del Security Sector
Reform (SSR)”.

Por otra parte, Patricio Rivas Herrera, en su articulo realiza un acercamiento
critico sobre el alcance de la vertiente clasica frente a temas mundiales actuales,
como lo son “los impactos de las nuevas tecnologias, el cambio climatico, los
movimientos sociales con impacto publico, asi como emergentes crisis de racio-
nalidades inscritas en el marco mas general de una amplia crisis de civilizacién en
marcha”. Ademds de los Iimites senalados y los déficits tedricos y metodoldgicos
que acompafian a la geopolitica cldsica, se reflexiona sobre la necesidad de formu-
larla en una “mds vasta y compleja, que trabaje mas alld de los temas convencio-
nales del Estado en tiempos de incertidumbre crecientes, y de reconfiguraciones de
poder que atraviesan todas las regiones geogréficas, politicas y culturales”.

A continuacién, Fernanda Brozoski, a partir de una propuesta que conjuga
coyuntura y estructura, y contraponiendo el acercamiento liberal y el de la matriz
realista, presenta su trabajo “Una visiéon geopolitica periférica sobre la impor-
tancia de las riquezas ocednicas en la disputa global por los recursos naturales
estratégicos en América Latina”, que se emana de un debate académico orientado
a reflexionar tedricamente y a reconsiderar la regién como un espacio de proyec-
cién de poder de las grandes potencias, desde una perspectiva realista periférica,
que ofreciendo una interpretacién distinta sobre el funcionamiento del sistema
internacional y que evidencia a América Latina como un espacio de proyeccién en
la disputa global de poder: la intensificacién de la expansién de los Estados sobre
los mares.
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Por su parte, el articulo “Instrumentalizacién ideoldgica del mito en la escri-
tura de la amenaza: del Fénix al Aguila Calva en prospectiva”, de Marfa Fernanda
Noboa, propone superar “la limitada produccién de literatura regional en torno
a las perspectivas teérico-metodoldgicas de inteligencia critica y particularmente
de los dispositivos para la escritura de las amenazas a la seguridad de los Estados
y otros actores, y sus implicaciones”. El texto proyecta una metodologia centrada
en la reflexion critica semidtico-prospectiva que se orienta a la comprensién de
los sentidos de la amenaza que derivaron en varias operaciones militares contra-
insurgentes en las cuales, por ejemplo, el mito del ave fénix puede ser interpretado
“como estrategia discursiva para la legitimacién del empleo de medios militares e
inteligencia en dichas operaciones”.

Daniel Dario Rodriguez, por su parte, presenta su trabajo “El involucramiento
militar en materia de seguridad publica: una cuestién inconclusa que se reins-
tala en Latinoamérica ante el desafio del crimen organizado transnacional”, el
cual, mediante un abordaje que toma en cuenta el dltimo cuarto de siglo y una
perspectiva estructural que atraviesa a la regién, presenta por objetivo central el
debatir la pertinencia de la participacién de las fuerzas armadas latinoamericanas
en los asuntos de seguridad publica, mas alld de los intentos de promocién vy el
renovado énfasis que impulsan dicha participacién.

A continuacién el trabajo “Pugna entre modelos de representacidn estratégica
de seguridad de la pos Guerra Fria y el papel de las ‘nuevas viejas amenazas’: el
caso de la Unién de Naciones Suramericanas”, de Rogelio Sanchez Levis, indaga
las representaciones estratégicas contrahegemonicas de seguridad frente al para-
digma dominante de las pos Guerra Fria (supeditado al proyecto de expansién del
orden econémico liberal), con lo cual el autor propone los objetivos de ampliar
los conocimientos sobre “la autonomizacién” y trazar una explicacién del porqué
“no se llegan a unificar las lecturas, narrativas y politicas espaciales del discurso
geopolitico suramericano, pese a la persistencia de peligros y desafios transnacio-
nales que exigen la movilizacién de recursos y respuestas comunes”.

Por su lado, Eduardo Crespo y Bruna Machado Targino presentan un anélisis
comparativo sobre “Las asimetrias del desempefo econémico en América Latina
y Asia Oriental”, en el cual se interpreta las trayectorias particulares que, desde
una revisién histérica de larga duracién, politica, y bajo una sélida evaluacién
estadistica, permiten debatir la “gran divergencia” y los indicios de convergencia
contemporaneos. Al finalizar su trabajo, los autores presentan sus conclusiones
sobre cudles serfan los factores que generaron los resultados y posibles nuevas
problematicas a estudiar sobre la tematica, tras analizar que durante el siglo xix,
Latinoamérica tuvo mejores resultados en términos de desarrollo econémico y
centralizacién estatal, que desde los complejos procesos de modernizacién asiati-
ca paises de la regién son reconocidos ejemplos de desarrollo econémico exitoso
y que actualmente América Latina luce un estancamiento econémico relativo.

El articulo “Brasil y la integracién regional” de Vinicius de Carvalho y Carolina
Paula de Souza, discute la relacién de Brasil frente a la integracién regional,
tomando en cuenta que reconocidos e influyentes geopoliticos brasileros como
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Mario Travassos se refieren a las posibilidades de la proyeccién politica via inte-
gracién, y que incluso, la Constitucién Federal de 1988 propone la “integracién
econémica, politica, social y cultural de los pueblos de América Latina, buscando
la formacién de una comunidad latinoamericana de naciones”. Los autores in-
dagan sobre la importancia de la materializacién de la integracién tanto para
la proyeccién brasilera como para la regién, mds alla de que la primera no se
encuentre actualmente consolidada.

Por otra parte, Nashira Chdvez y Po Chun Lee analizan en su articulo la rela-
cién geoecondémica del sector energético entre China y Latinoamérica, mediante
la revisiéon de instrumentos y estrategias de las empresas chinas en mercados
extranjeros. Mientras que existe un escenario que presenta un comercio en au-
mento, la escalada de la IED, la presencia de empresas nacionales chinas y una
comprobable complementariedad, China se ha convertido en uno de los socios
principales de la regién, lo cual lleva a preguntar a los autores sobre la manera
en “que estos vinculos influirdn en el comportamiento y normas de sus paises
socios”, tomando en cuenta ademds, la presencia e influencia de los EE. UU. en
la region.

Partiendo desde una visién tripartita de centro, periferia y semiperiferia, Lester
Cabrera Toledo y Lesly Mufioz Lascano analizan la ubicacién de Chile y el Perd,
mediada por un acercamiento interpretativo que toma en cuenta tanto el andlisis
de discursos aplicados; el método de caracter analitico-descriptivo, del posicio-
namiento espacial de ambos pafses; y, un enriquecimiento de la problemética por
medio de la éptica de la economia politica internacional; todo lo cual se orienta
a comprender el rol que actualmente juegan ambos actores dentro del esquema
tripartito anteriormente mencionado y responder el cémo efectivamente se po-
sicionan politicamente frente a los centros de poder del sistema internacional
contemporaneo.

Por otra parte, Mishell Pavén Abalco presenta su estudio cuali-cuanti basada
en informacién oficial (2010-2017), sobre el Sistema Unitario de Compensacién
Regional de Pagos (Sucre) como mecanismo de bldsqueda de autonomia moneta-
ria en Ecuador, tomando en cuenta que este pais se encuentra dolarizado desde
el afio 2000; y que el Sucre, bajo la denominada nueva arquitectura financiera
regional, tenfa como objetivo “el progresivo desacoplamiento de la dependencia
del délar como moneda internacional entre sus paises miembros”. La autora con-
cluye su estudio realizando una prospectiva entre el posible ahorro generado por
Ecuador en el total de sus importacionesy las potencialidades para su autonomfa
monetaria, dentro de los limites de una economia dolarizada.

En el articulo de Carol Lizette Lépez Pazmifio, “Estado, conexos/marginales
y la transnacionalizacién del crimen organizado: una aproximacién a la frontera
norte ecuatoriana”, el estudio de cardcter estructural parte en su andlisis desde
la localidad de la regién subfronteriza de Mataje entre Ecuador y Colombia; y
presenta la relacién a las dindmicas del crimen organizado desde el campo geopo-
litico y de la territorialidad, en las cuales estas operan desde las vulnerabilidades

>

del Estado y bajo las mismas légicas del modo de produccién capitalista; todo lo
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cual es abordado desde una perspectiva que comprende a la légica global de la
problemadtica y al posicionamiento estatal que se materializa en este caso, en la
reconfiguracion del alineamiento geopolitico del Ecuador en la actualidad.
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Resumen

El objetivo del presente articulo es reflexionar e interpretar la integracién regional
de América del Sur en el marco de un sistema internacional jerdrquico, expansi-
vo y en permanente transformacién desde su origen, en el siglo xv. Pese a esas ca-
racteristicas estructurales, es evidente que algunas unidades nacionales tienen la
posibilidad de contestar el orden jerdrquico y moverse. Dicho movimiento depen-
de de una cantidad de variables, como las condiciones materiales y simbdlicas,
enddgenas y exégenas, ademds de la continuada decisién politica de las coalicio-
nes de poder nacionales para adoptar estrategias de catch-up. Tanto el desarrollo
de las fuerzas productivas, hacia dentro, cuanto la mayor autonomfa, hacia fuera,
pueden ser impulsados por la integracién regional. Esa puede convertirse, simul-
tdneamente, en energia potencializadora de los dos esfuerzos, de desarrollo y au-
tonomia. Sin embargo, los éxitos o retrocesos del proceso de integracién regional
dependeran de la existencia de un pafs con condiciones de sostener politica y eco-
némicamente el empuje. Ademads de las capacidades materiales y simbdlicas ne-
cesarias, serfa fundamental una voluntad estratégica expresada en politicas claras
del lider, perdurables en el tiempo, que sostengan la deconstruccién de las asime-
trfas y obtengan el respaldo de los demés paises.

Palabras claves: sistema internacional, integracién, América del Sur, paises, poder
nacional, autonomfa, fuerzas productivas.
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Abstract

The objective of this article is to reflect and interpret the Regional Integration
of South America within the framework of an International System that is
hierarchical, expansive and in constant transformation from its origins in
the 15th century. In spite of these structural characteristics, it is evident that
some national units have the possibility of answering the hierarchical order
and moving about. This movement depends on a number of variables, such as
material and symbolic, endogenous and exogenous conditions, as well as the
continued political decision of the national coalitions of power to adopt catch-up
strategies. Both the development of the productive forces, inward, and the greater
autonomy, outward, can be driven by Regional Integration. That can become,
simultaneously, the potentializing energy of the two efforts, of development and
autonomy. However, the successes or setbacks of the regional integration process
will depend on the existence of a country with the conditions to sustain the push
politically and economically. In addition to the necessary material and symbolic
capabilities, a strategic will expressed in clear policies of the leader, lasting over
time, that sustain the deconstruction of asymmetries and obtain the support of
other countries would be fundamental.

Keywords: International system, integration, South America, countries, national
power, autonomy, productive forces.

1. Introduccién

| presente andlisis exige un esfuerzo interdisciplinario desde la economia po-

litica, la historia, la ciencia politica y las relaciones internacionales. Se uti-

lizan dos perspectivas tedricas fundidas: una en el campo de las relaciones
internacionales, que se apropia del realismo, y otra en el campo de la economfa
politica, que asume el estructuralismo latinoamericano. Seria posible presentar
una linea de pensamiento que surge con el ateniense Tucidides,’ pasa por Nicolau
Maquiavelo® y Thomas Hobbes,’ y desagua en economistas como William Petty,
Alexander Hamilton, Friedrich List y Raul Prebisch. Todos esos autores debatirdn
sobre las disputas por el podery la riqueza entre las naciones.

Nogueira y Messari (2005, pp. 23-32), en su andlisis del realismo, enumeran
cinco premisas que condensan los principales elementos de esa vertiente: a) los
Estados nacionales mantienen la estabilidad doméstica (el “Leviatdn” tiene el

1 DeTucidides, que narra la guerra del Peloponeso, fue extraida la idea de “anarquia internacional”, que refle-

ja la inexistencia de una autoridad internacional legitima y soberana capaz de garantizar el derecho a la so-
brevivencia para todos los Estados (Nogueira & Messari, 2005, p. 22).

2 Usando El Principe, de Maquiavelo, los realistas examinan la dindmica de la conquista, manutencién y expan-
sion del poder. Deducen lo que serfa la “naturaleza del sistema” a partir de lo que juzgan ser la “naturaleza
del hombre”. O sea, atribuyen a los Estados sentimientos como prestigio, miedo, ambicién y vanidad hasta
llegar a la idea de “sobrevivencia”.

3 Se parte de la idea de que todos los Estados defienden sus intereses nacionales, casi siempre divergentes.
Ante la imposibilidad de crear, de adoptar o de funcionar un Leviatdn mundial, de un “hombre artificial”
que ejerza el “poder coercitivo” global, el concepto hobbesiano de “estado de la naturaleza” se traslada al
concepto de “estado de anarquia internacional” (Carr, 2001, p. 233).
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monopolio del uso de la fuerza en el escenario interno) y buscan garantizar la
seguridad con relacién a los agentes externos; b) impera la anarquia internacio-
nal, debido a la ausencia de un Leviatan mundial, de lo que se deriva el llamado
“Dilema de la Seguridad”;* c) la sobrevivencia del Estado es el interés nacional
supremo y fundamental, estando por encima de todo, obviamente incluso de las
libertades individuales; d) el poder del Estado con relacién a los demds es siempre
relativo y su funcién es influenciar mds que ser influenciado (para eso, un Estado
puede juntarse al poder de otro o pronunciarse contra él); e) la autoayuda es el
principio de que un Estado puede contar de manera integral y completa solamen-
te con sus propias fuerzas para defender su sobrevivencia.

Por tanto, en este trabajo se utiliza la idea de un sistema internacional je-
rdrquico, expansivo y en permanente transformacién, desde su origen, en el
siglo xv (Kennedy, 2006). A la expansién mercantil y financiera europea siguid la
conquista del mundo, impulsada por la compulsién por acumular podery dinero
(Arrighi, 1994; Fiori, 2007). Poco a poco, el sistema fue disefiado y controlado
por los europeos, hasta el inicio del siglo xx. Se observan las relaciones entre los
Estados nacionales desde una perspectiva realista, pero sin dejar de utilizar otras
vertientes, como la teorfa del sistema mundo (Arrighi, 1994) y la idea de existen-
cia de un sistema interestatal capitalista (Fiori, 2007). El énfasis de las atenciones
es en lo que ocurre dentro del sistema internacional y no dentro de los Estados
nacionales. Seglin esa 6ptica, las unidades de poder son como “cajas-negras”,
siguiendo la idea de billiard-ball.®

No obstante, aunque el sistema sea jerdrquico y centripeto, existen oportu-
nidades de movimiento de cada unidad de poder. Por ese motivo, se depositard
especial atencién sobre las posibilidades de movilidad, como resultantes de la
propia viabilidad nacional y, ademds, de los grados de permisividad internacio-
nal en cada periodo histérico determinado (Jaguaribe, 2008). La condicién de
centro, semiperiferia o periferia estarfa directamente asociada con la lucha por
el desarrollo de las fuerzas productivas nacionales y a la ocurrencia de crisis que
afectan a las economias centrales y abren brechas o “ventanas de oportunidad”
para movimientos en la jerarqufa mundial.

El presente andlisis es justificado por el actual escenario de inestabilidad de
un mundo que trata de consolidar la multipolaridad y, ademas, ante la necesidad
de pensar la integracién regional en América del Sur. Este es, mds que nada, el
objeto del presente estudio. Relativizando la idea de “juego de suma cero” dentro
del sistema, que cada unidad solo puede ganar si otra pierde algo, se asume la

4 Eslaidea de que un Estado nacional que toma la iniciativa de armarse como forma de defenderse de los de-
mds termina generando preocupaciones que llevan a los demds a igualmente ampliar sus arsenales. Se crea,
de esa manera, un mecanismo de carrera armamentista sin fin.

5 En esa metéfora, es como si cada Estado nacional fuese una bola de billar. La mesa de billar, el campo de
juego, seria el sistema internacional. No es que ese articulo ignore las relaciones de poder dentro de los
Estados nacionales, sino que se deposita mayor atencién a las relaciones de poder entre los Estados. Sobre
ese tema, Medeiros (2010b, p. 146) afirma que “los conflictos derivados de las rivalidades interestatales
pueden imponer al Estado politicas que no traducen los intereses econémicos inmediatos de las clases do-
minantes, pero son necesarios para la sobrevivencia politica de la nacién”.
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posibilidad de construccién de un “juego de suma positiva” (Padula, 2010). Es
posible abordar a la integracién regional periférica como forma de potencializar,
de una sola vez, dos movimientos indisociables, uno interno y otro externo: el pro-
ceso de desarrollo de las fuerzas productivas y una mejor insercién internacional,
mdas soberana, en el sistema. Ese serfa el binomio desarrollo-autonomia. Hace
décadas, diversos autores latinoamericanos vienen moldando esa idea. En un pro-
ceso de integracidn, cada Estado de la regién podria identificar un instrumento
para la realizacién de sus propios intereses nacionales (Granato, 2014).

Se observa a la integracién regional como posible salida comin para la
condicién periférica, sin dejar de tomar en cuenta que dichos procesos pueden
ser efectivamente integradores, autonomizantes para cada unidad, o pueden, al
revés, profundizar todavia més la situacién subalterna de algunas economias. Lo
que se quiere decir es que la integracién podra asumir caminos bastante distintos,
corriendo el riesgo, incluso, de reproducir dentro de la regién la |6gica jerarquica y
asimétrica del sistema. Seria necesario, por tanto, interpretar la dimensién de las
dificultades y la complejidad de edificar un proceso de integracién que deconstru-
ye y no profundice las asimetrias. Y eso dependerd, especialmente, de la postura
ejercida por el pafs lider del proceso.

De esa manera, el articulo se propone presentar la légica del sistema in-
ternacional e interpretar su relacién con los procesos de integracién regional.
Posteriormente, se plantean reflexiones sobre las distintas formas de integracién
y sobre cémo los resultados estan fuertemente asociados al papel ejercido por el
lider del proceso. Para eso se utilizan trabajos de reconocidos autores que abor-
dan el tema, especialmente en Brasil. La estructura del articulo cuenta con seis
divisiones, incluyendo las partes de introduccién y de consideraciones finales. En
la seccién 2 se aborda la formacién, la estructura jerdrquica, la dindmica centri-
peta y el movimiento del sistema internacional; en la 3 se analizan las estrategias
de catch-up como afirmacién de proyectos periféricos contestadores al centro,
como forma de moverse. En la seccién 4 se discute la asociacién entre paises de
una misma regién como posible salida comun para su condicién periférica, pro-
blematizando que dicha integracién puede ser “integradora”, autonomizante o
“desintegradora”, que amplie las asimetrias. Por fin, en la seccién 5 se examinard
la importancia de que haya un lider del proceso de integracién.

Ademds de tener capacidades materiales y simbdlicas, y voluntad estratégica
para sostener politica y econémicamente el empuje, el pafs mas grande deberfa
crecer para poder impulsar a los demds. La locomotora deberfa tener condiciones
de importar mucho de los vecinos, de hacer inversiones, de liberar financiamientos
y de aplicar recursos a fondo perdido.
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2. Formacidn, estructura, dindmica y movimiento
del sistema internacional

Como resultado de la expansién del capital bancario y comercial europeo, desde
principios del siglo xvi se viene consolidando un sistema internacional caracteriza-
do esencialmente por la jerarqufa, la concentracidn, la anarqufa, la asimetria y la
competencia (Fiori, 2007). Desde entonces, la historia mundial puede ser anali-
zada como la sucesién de situaciones bajo hegemonia de una potencia e interca-
lados por fases de transicién y surgimiento de nuevos liderazgos (Arrighi, 1994).

Durante 300 afios, desde el final del siglo xv hasta el final del siglo xvui, la
expansién mercantil europea dio origen al sistema mundial que se sobrepuso a los
sistemas regionales, como los imperios mongol, otomano, azteca, maya, inca o la
dinastfa Ming. Aunque existieran esos poderosos imperios, relativamente evolucio-
nados, el sistema gand fuerza y forma exactamente en la porcién mas pobre, mas
débil, mds despoblada y menos fértil de Europa. Empezé a constituirse a partir
del Renacimiento cultural, cientifico y comercial, desde cerca de 1450, en el drea
actualmente constituida por el “arco” lItalia-Francia-Bélgica-Holanda-Inglaterra
(Kennedy, 2006, p. 46). El lamado milagro europeo habria ocurrido justamente
por la gran tensién competitiva entre las unidades de poder, que jamas estuvieron
bajo un unico lider politico, militar o religioso.

Alinicio, las monarqufas dindsticas protagonizaron la estructuracién de un sis-
tema liderado por las ciudades italianas y después por Portugal, Espafa, Holanda
y Francia. A lo largo de los siglos, una suerte de globalizacién padronizadora
ganaba el mundo por medio de la expansién del comercio, ampliacién de merca-
dos y el creciente control de los mares. Se observa, sin embargo, que el proceso
de alternancia de liderazgos hegemonicos no ha generado el colapso del sistema,
sino, por el contrario, lo fue volviendo mas dilatado, integrado y complejo.

Segun Fiori (2007, p. 24), no obstante, la globalizacién no serfa obra del ca-
pital en general, sino de los Estados-nacionales. Por ese motivo, el autor estudia
la “explosion del sistema”, el mundo en expansién, el alargamiento de su espacio
de acumulacién desde Europa a partir del siglo xii. Sostiene su afirmacién en
la disputa de las unidades nacionales por la acumulacién compulsiva de poder
y riqueza. Una perspectiva similar fue presentada por Bukharin (1963, p. 153),
quien considera que los capitales se internacionalizan mientras los intereses se
nacionalizan.

Después de 1840, como consecuencia de la industrializacién, pasé a preva-
lecer dentro del sistema una clara divisién internacional del trabajo, en la cual
una periferia cumplirfa la funcién de suministrar insumos basicos, productos
primarios y recursos fundamentales para el progreso técnico del centro. Algunos
autores argumentan, sin embargo, que ademds de existir un centro (el motor
dindmico del sistema) y una periferia (gravitando condicionada por el ritmo del
centro), existiria una semiperiferia, constituida por Estados nacionales medianos
o grandes con algtin grado de condicién de objetar el centro. Por ejemplo, en la
vision de Costa (2009), la semiperiferia se diferencia de la periferia esencialmente
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por sus posibilidades de contestar el centro, sea por medio de fuerzas materiales
(territorio, poblacién, fuerza militar y riquezas naturales) o por fuerzas simbdlicas
o no materiales (identidad, cohesién social, ideologfa y cultura, que se manifies-
ten en una postura politica).

Habria una “danza de las sillas” en el sistema. Arrighi (1994, p. 27) abordé los
llamados ciclos largos de acumulacién de capital, hegemonfa y dominacién desde
un andlisis en el cual interaccionan la economfa y la politica. El autor junté los
movimientos de acumulacién de poder con los de acumulacién de capital para
crear una teoria de largo plazo. De esa manera, abordé la dindmica de la movili-
dad de las unidades nacionales dentro del sistema internacional. Seguin sostiene,
en los dltimos cuatro siglos hubo cambios de liderazgo en el sistema, que pueden
ser claramente observados por medio de los llamados “ciclos hegemédnicos de
acumulacién”.®

Otro tema relevante en la agenda de investigaciones sobre el sistema inter-
nacional es la llamada “carrera imperialista”, ocurrida en la dltimas décadas
del siglo xix, en el contexto de las grandes transformaciones impulsadas por la Il
Revolucién Industrial. El poder hegemonico de Inglaterra se vefa claramente bajo
contestacion por parte de nuevos aspirantes a potencia, como Estados Unidos,
Rusia, Japén y Alemania. La economfa mundial estaba cambiando rdpida y
profundamente, asumiendo su condicién capitalista industrial, de produccién en
grande escala y con una creciente preponderancia de los bancos asociados a las
industrias (Barraclough, 1976). Los trabajos relacionados con las llamadas teorias
del imperialismo, especialmente con las contribuciones de los economistas Rudolf
Hilferding (1877-1941) y Nicolai Bukharin (1888-1938), igualmente aportan un
instrumental tedrico valioso para un campo de estudios que entendiese el sistema
internacional como una economia-mundo constituida por economfas-nacionales
auténomas, competitivas y conflictivas.”

Los afios 1970 son igualmente considerados muy fértiles para los analisis de
la Economia Politica Internacional (EPI). Aquel momento fomenté discusiones y
andlisis sobre la supuesta “crisis de hegemonia” de Estados Unidos, asumiendo
como punto de partida la observacién de aquella compleja y muy desfavorable
coyuntura. Sobre todo durante el Gobierno de Richard Nixon (1969-1974), el
pais enfrenté muchas dificultades: en el campo comercial, crecientes déficits con
Alemania y Japdn; en el campo financiero, el fin del acuerdo de Bretton Woods
y del patrén délar-oro; en el campo militar, la derrota en Vietnam, con la fuga

6  Esos ciclos fueron liderados, de manera consecutiva, por Génova (del siglo xv al inicio del siglo xvi); por
Holanda (desde el final del siglo xvi y en la mayor parte del siglo xvin); por Inglaterra (de la segunda mitad
del siglo xvin hasta el inicio del siglo xx); y por Estados Unidos (desde el inicio del siglo xx). Los cuatro ci-
clos bien definidos, y practicamente lineales, apuntan la existencia de “primacias mundiales” que exponen
los “ciclos hegemédnicos” o los “ciclos de primacias”, dejando evidencia de las grandes contradicciones, las
permanentes transformaciones y los cambios de poder dentro del sistema. Arrighi analizé los procesos de
formacién, evolucién y transicién de un poder hegemédnico a otro; presentando su propia teoria sobre el
rol de la competencia interestatal y de la competencia capitalista en el transcurso de la historia moderna y
contemporanea.

7 Para un analisis de la “correra imperialista” y del imperialismo, se sugiere Lénin (1961).
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desesperada de oficiales estadounidenses de Saigén colgados en helicépteros;
en el campo politico, los fuertes cuestionamientos del musico John Lennon, del
peso-pesado Muhammad Ali, de los pastores Martin Luther King y Malcolm X
y del Partido Pantera Negra; y en el campo energético, la restriccién de oferta
de petréleo por parte de los miembros de la Organizacién de Paises Arabes
Exportadores de Petréleo (Opaep). No fueron pocos los que previeron la caida
del “Imperio americano”.

No obstante, después de los afios 1970, la crisis del ddlar y el fin de Bretton
Woods no llevaron a la falencia de Estados Unidos ni del sistema. Lo que parece
haber ocurrido fue un habil ajuste al nuevo padrén (Tavares, 1985). La nueva
forma de funcionamiento del sistema monetario internacional explicité un an-
tiguo argumento: lo que estd por detrds de la moneda es el poder. La “verdad
de la moneda”, independientemente del oro, la plata, la acufiacién. La moneda
internacional impuesta es la moneda nacional de la potencia hegeménica: el
délar-flexible. Es fundamental identificar las vinculaciones entre la posibilidad de
imprimir el dinero del mundo y la victoria de Estados Unidos en la Guerra Fria.?

La caida del muro de Berlin, en 1989, y el fin de la Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS) en 1991, representan una gran transformacién en el
escenario internacional. Ganaron fuerza las ideas de “fin de la historia” (Fukuyama,
1992) y de “fin del Estado-nacién” (Ohmae, 1996). Ante la expansién del poder
unilateral de Estados Unidos, en un ambiente de “pensamiento tnico”, hablar en
una estructura multipolar sonaria totalmente sin cabida.’ En el inicio de los afios
2000, Jaguaribe (2008, p. 301) apunté que,

El proceso de globalizacién, exacerbado por el unilateralismo imperial del Gobierno
Bush, estd suprimiendo, drastica y aceleradamente, el espacio de permisividad
internacional de la mayoria de los paises. Se mantienen los aspectos meramente
formales de la soberania de esos paises: bandera, himno, ejércitos y, cuando
democraticos, incluso elecciones “libres”. Un conjunto de poderosisimas restricciones,
de naturaleza financiera, econémica-tecnoldgica, cultural, politica y, cuando
necesario, militar, obliga a los dirigentes de esos paises, quieran o no, a seguir la
orientacién del mercado financiero internacional, de las grandes multinacionales vy,
en Ultima instancia, de Washington.

8 Celso Furtado (1983, pp. 47-48) pregunta: “sCémo olvidar que el poder de emitir moneda de curso inter-
nacional es privilegio de pocos, mas precisamente de Estados Unidos? sCudntos paises disponen de grandes
reservas de oro y monedas conversibles para defender su propia moneda y auxiliar a sus bancos, que acttan
en el exterior, en caso de crisis? jCudntos paises disponen de poder financiero para almacenar productos
primarios y forzar la baja en los precios de aquellos que le importan? ;Cudntos paises tienen derecho de ve-
to en las instituciones internacionais que prestan dinero y crean liquidez?”.

9  Guimardes (2003, p. 4) afirma que: “Los objetivos de las grandes potencias en relacién con los grandes
Estados de la periferia son garantizar que su desarrollo politico, militar y econémico no afecte sus intereses
locales, regionales y mundiales. De esta manera, procuran inicialmente, a través de los medios y de progra-
mas de formacién de las futuras élites, convencer a la poblacién y asociar a las élites para un proyecto de
comunidad internacional en el que esos grandes Estados de la periferia (inclusive el Brasil) se contenten con
una posicion subordinada y en que se mantengan los privilegios de que gozan los intereses comerciales, fi-
nancieros y de inversiones extranjeras en estos Estados periféricos”.
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Con todo, pasados solamente diez afios, en el inicio del siglo xxi, la multi-
polaridad parecia un hecho inexorable del sistema internacional. Esa tendencia
gané fuerza, entre otros motivos, porque, como argumentan Lima y Coutinho
(2007, p. 24), después de la destruccién de las Torres Gemelas, en septiembre
de 2001, la postura de Estados Unidos bajo la administracién de George Walker
Bush fue perdiendo cada vez mds el reconocimiento y la legitimidad con los
que contaba. Fiori (2001, p. 25) consideré que “el mundo esta viviendo uno
de esos momentos histéricos de renegociacién de sus jerarquias geopoliticas y
geoecondmicasy, por lo tanto, también de los grados de soberanfa de cada una
de sus jurisdicciones politicas”.

En América del Sur, el colapso econémico y social resultante de la aplicacién
de las politicas de apertura neoliberal durante la década de 1990, bajo la niebla
del llamado “Consenso de Washington”, resulté en movilizaciones populares, en
el desalojo del poder de diversos presidentes y en la eleccién de Gobiernos genéri-
camente denominados como “progresistas”, posicionados mas a la izquierda, en
la primera mitad de los aflos 2000. Muchos especialistas coinciden al reconocer la
“ventana de oportunidades” abierta por la instabilidad del sistema internacional
en el inicio del siglo xxi. Refiriéndose al caso de la iniciativa de los Brics (Brasil,
Rusia, India, China y Sudéfrica), por ejemplo, Messias da Costa (2009b, p. 3)
considera que “cualquier decisién sobre cuestiones de relevancia mundial hoy
necesita del posicionamiento de esos paises para obtener un grado razonable
de éxito”. Ademads, se observa una fuerte tendencia para la integracién en escala
subcontinental. La posibilidad de integracién regional surgiria, en ese escenario,
como una salida comun para los paises periféricos. De esa manera, acumularian
conjuntamente poder y riqueza, con mas recursos materiales y simbdlicos, para
buscar el desarrollo y una mejor insercién internacional.

Aunque la anarquia internacional desestimule la cooperacién dentro del
sistema, Jervis (2008, p. 167), desde una perspectiva realista, sostuvo que esa
posibilidad existe. Por tanto, basado en la fabula de la “caza al venado” de Jean
Jacques Rousseau, el autor utiliza la teoria de los juegos como forma de atenuar
el “dilema de la seguridad”. La idea es que serian necesarios algunos hombres
para capturar un venado, que al final resultarfa en una gran recompensa (en
cantidad de carne) para cada uno de ellos. Los intereses individuales podrian
converger con la finalidad de alcanzar un objetivo comun: cazar el animal. El
problema es que durante la caceria podria aparecer una liebre, distrayendo a
alguno de los cazadores. Aunque la recompensa (en cantidad de carne) fuese
mds pequefia, la liebre podria ser considerada individualmente como mas ga-
rantida en comparacion con el esfuerzo colectivo de buscar el venado. Bajando
a la tierra la metéfora, es posible asociar la fabula con las dos alternativas de un
Estado-nacién: apostar en la integracién regional frente a firmar individualmente
un Tratado de Libre Comercio.
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3. La bisqueda por proyectos periféricos contestadores al centro

Dando secuencia al razonamiento planteado, se asume que una semiperiferia
puede llegar a ser centro siempre y cuando retina condiciones materiales y sim-
bélicas para intentarlo; en el momento en que las crisis del sistema amplien las
oportunidades de movilidad; y cuando asuma un proyecto contestador y una vo-
luntad estratégica.'® Se concluye que las posibilidades de movimiento dentro de
la jerarqufa del sistema dependen de la adopcién de estrategias de desarrollo na-
cional y de autonomia internacional. Padula (2010) sugiere una linea de pensa-
miento que encadena las propuestas fundamentales de los economistas naciona-
listas alemanes del siglo xix con las ideas de los “padres fundadores” de Estados
Unidos del siglo xvii y xix y, finalmente, con las proposiciones de Simén Bolivar y
los demads Libertadores de América en el siglo xix. Presenta, de esa forma, la len-
ta construccién de los postulados en defensa del desarrollo de las fuerzas produc-
tivas internas como camino para buscar la emancipacién econémica de los pai-
ses periféricos.

La preocupacién con respecto a la industrializacién periférica, o con el
desarrollo de las fuerzas productivas internas, esta presente desde 1613 en los
trabajos del napolitano Antonio Serra, pasando por los mercantilistas defenso-
res de las manufacturas, como el francés Jean-Baptiste Colbert (1619-1683) y
el inglés William Petty (1623-1687), los estadounidenses Alexander Hamilton
(1757-1804), Henry Clay (1777-1852) y Henry Carey (1793-1879). Llega al
alemdn Friedrich List (1789-1846) y al rumano Mihail Manoilesco (1881-1950).
En América Latina, estuvo presente desde el siglo xviii, pero gané su forma més
acabada con la Comisién Econémica para América Latina (Cepal) y el Instituto
Superior de Estudios Brasilefios (ISEB), en Brasil, a mediados del siglo xx.

Es clara la influencia de los pensadores citados anteriormente, ademds de
algunos otros, sobre Radl Prebisch (1901-1986) y Celso Furtado (1920-2004)."
Como parte de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), la Cepal no deberfa
hablar en imperialismo, pero presenté el esquema centro-periferia. No podria
denunciar el drenaje permanente de recursos de los paises periféricos hacia el
centro, pero revelé el deterioro de los términos de intercambio. La Cepal dejé
expuesto que prevalecia dentro del sistema una fuerza centripeta, que absorbia
en los paises centrales los frutos del progreso técnico de la periferia. Demostro,
también, que esa concentracién de los beneficios en el centro estaba directamente

10 Lima (2014, p. 87), por ejemplo, nombra cuatro caracteristicas necesarias para la constitucién de un poder
regional: tener capacidades materiales y politicas; poseer una voluntad expresada por una concepcién; con-
tar con reconocimiento y ser aceptado; y asumir el liderazgo regional (llevar el proceso). Es cierto que tambi-
én existe la posibilidad de “desarrollo por invitacién” (Fiori, 2005, p. 71); experiencias de Alemania y Japén,
que recibieron auxilios financieros de Estados Unidos después de la Il Guerra Mundial. Incluso Estados
Unidos habia sido socio preferencial, una suerte de “periferia de lujo”, de Inglaterra en el siglo xix.

11 El economista argentino Alejandro Bunge (1880-1943) igualmente tuvo un rol importante. En los afios
1920, propuso un Zollverein en los trépicos, inspirado en trabajos de List sobre Alemania. Granato (2014, p.
35) apunta que Bunge, profesor de Prebisch, “concibié una idea de formar la ‘Unién Aduanera del Sur’, con
Brasil, Chile, Argentina, Uruguay y Paraguay, con el objetivo de impulsionar el desarrollo de las industrias lo-
cales”. Ver Bricefio Ruiz (2012).
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relacionada con una estructura productiva débil y heterogénea en los paises pe-
riféricos. Ademds de eso, apunté que ese cuadro perpetuaba en la periferia la
especializacién productiva y la exportacién de bienes primarios, y mantenia la
baja remuneracién de los trabajadores. Durante los afios 1950, los trabajos de
la Comisién propusieron la industrializacién periférica como forma de superar la
pobreza y revertir la creciente distancia con relacién al centro. Dichas reflexiones
estimularon todavia mds un pensamiento propio en la regién, el fortalecimiento
de una identidad latinoamericana y la integracién econémica.

Es importante mencionar otros dos autores latinoamericanos que escribie-
ron mucho tiempo antes. En 1796, el economista argentino Manuel Belgrano
(1770-1820), soldado del Ejército Libertador, manifesté sus preocupaciones con
el desarrollo de las fuerzas productivas internas.’ Medio siglo después, llegan los
aportes del economista brasileio Manuel Alves Branco (1797-1855), uno de los
personajes politicos mas influyentes durante el Imperio. Fue ministro de Hacienda
en diversas ocasiones entre 1837 y 1848, quedando conocido por la adopcién de
la “Tarifa Alves Branco”, que protegié la produccién nacional y potencializé un
espasmo de industrializacién en Brasil. Las tasas de aduana sobre productos im-
portados fueron elevadas de un promedio de 15 % a 30 % en el caso de bienes sin
similares nacionales y al 60 % en el caso de los bienes con similares nacionales.™

Recientemente, Chang (2004, p. 38) buscé presentar una visién panordmica
de esos procesos afirmativos, que llama de “estrategias de catch up”. En el mismo
sentido, estdn las contribuciones de Reinert (2008) y Gullo (2018)."* A su vez,
Fiori (2011, p. 30) considera que

Cuando se estudia la historia del sistema mundial, lo que se descubre es que nunca
existieron vocaciones naturales ni destinos manifiestos. Y se descubre, también, que
todos los paises que se expandieron hacia fuera de si mismos y se transformaron en
grandes potencias eran periféricos e insignificantes, en el sistema mundial, antes de
tomar la decisién politica de trascender la propia geografia y cambiar el rumbo de
su historia. En un proceso secular, que combiné alianzas y rupturas, asociaciones

12 Concebia que “todas las naciones cultas se esmeran para que sus materias primeras no salgan de sus esta-

dos a manufacturarse. Y todo su empefio es conseguir no solo el darles nueva forma, sino aun atraer las del
extranjero para ejecutar lo mismo y después vendérselas... Pues nadie ignora que la nueva coordinacién que
se le da a la materia primera le da un valor en mucho excedente al que tiene sin aquella, el cual queda en po-
der de la nacién que la manufactura... La importacién de mercaderias que impiden el consumo de las del
pais o que perjudican el progreso de sus manufacturas y de su cultivo lleva tras de si necesariamente la ruina
de una Nacién. El modo més ventajoso de exportar las producciones superfluas de la tierra es ponerlas an-
tes en obra o manufacturarlas” (Belgrano, 1963, p. 4).

13 En su Relatorio de Hacienda de 1845, afirma: “Tenemos mucha experiencia para saber que ninguna nacién
debe fundar exclusivamente todas sus esperanzas en la agricultura, en la produccién de materia bruta, en
los mercados extranjeros [...]. Un pueblo sin manufacturas queda siempre en la dependencia de otros pue-
blos... La industria fabril interna de cualquier pueblo es el primero, més seguro y abundante mercado de su
agricultura. Los mercados extranjeros deben ser considerados como auxiliares para una y otra, y jamds co-
mo principales” (Penna, 2010, pp. 60-61).

14 Costa (2009, p. 506) afirma que “la concordancia con la antigua idea de ventajas comparativas o, de su
forma moderna, la integraciéon competitiva en el mercado mundial, siempre expondra esos paises de forma
caudataria en la dindmica de la economia mundial”. Es decir, el camino para el desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas internas también pasaria por el rechazo a las teorias econémicas liberales.
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estratégicas y guerras, en el cual cada uno partié de una situacién geopolitica
desfavorable y comenzé a expandirse con ideas y medios propios.'

El argumento plantea que el movimiento de las unidades nacionales en el juego
jerarquico del sistema internacional esta intimamente relacionado con acciones
politicas interventoras ejecutadas por los Estados, dirigidos por coaliciones inter-
nas de poder con una clara intencionalidad de consolidar la construccién de una
nacién con mayor autonomfa y, finalmente, de cimentar las condiciones para que
pueda contestar, alcanzar y sobrepasar a la potencia hegeménica.

4. Integracién regional como posible salida comtin

Durante los primeros afnos del siglo xxi, como forma reactiva a la globalizacién
neoliberal, gané espacio el argumento de que, ademas de la competencia, del
conflicto y de la indiferencia, los Estados nacionales pueden asumir otra postu-
ra: la cooperacién. Reforzando esa idea, Granato (2014, pp. 24-27) afirma que
“también existe la cooperacién, a la medida que se comparten objetivos comu-
nes y que cada Estado visualice, en esa interaccién cooperativa, un instrumento
de realizacién de su interés nacional”. Para ese autor, “entre las estrategias coo-
perativas que vinculan desarrollo y politica externa se encuentra la integracidn re-
gional o el regionalismo”, en el intento de “mover el tablero y reconfigurar las re-
laciones de poder mundial”. Padula (2010) igualmente sostiene que el esfuerzo
de integracién politica y econémica entre espacios se justifica por la bdsqueda de
formar unidades cohesionadas que enfrenten a los enemigos externos comunes y
contesten a los Estados dominantes, con el objetivo de expandir su podery su ri-
queza. Para Lima e Coutinho (2005, p. 3),

La hipdtesis de regionalizacién como efecto de la globalizacién defendida por la
mayoria de la literatura especializada mds reciente estd anclada en la idea de defensa
de los paises frente a un proceso histérico poderoso del cual no pueden huir, sino
apenas buscar una mejor adaptacién estando reunidos en grupos y, de esa forma,
suavizando sus vulnerabilidades externas. El regionalismo es, en ese sentido, una
postura reactiva, entregada a la necesidad de convertirse mds competitivo justamente
en un momento en el cual disminuye la capacidad de los Estados de individualmente
formular politicas y regular mercados.®

Desde la década de 1970, diversos autores latinoamericanos trabajan la idea
de que los procesos de integracién regional pueden potencializar de una sola vez
a dos movimientos simultaneos: uno de desarrollo econémico y otro de mejor

15 “Los espacios y oportunidades para el desarrollo de los paises periféricos -en cada periodo histérico- depen-
deran de la forma como enfrentardn su ‘restriccién externa’” (Fiori, 2001, p. 25). Costa (2009, p. 502) sos-
tiene que “la estrategia nacional deriva de la forma como un Estado nacional mira el mundo y busca inser-
tarse en é|”.

16 Para Fiori (2011, p. 24), “los que se consideran neutrales son siempre paises irrelevantes o que acaban su-
cumbiendo. Y, para los demds, lo que queda es una disyuntiva implacable: de un lado, la posibilidad de ali-
nearse o someterse a las potencias expansivas y, de otro, la necesidad de fortalecerse como pais o como
grupo de paises aliados, capaces de decir no, cuando sea necesario, y capaces de defenderse, cuando sea
inevitable”.
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insercidn internacional en el sistema. Granato (2010, 2014) recuerda que el ar-
gentino Juan Carlos Puig (1986) y el brasilefio Hélio Jaguaribe (1975), llamados
“realistas de periferia”, trabajaron la importancia de ese “binomio desarrollo-
autonomia” en el proceso de integracién de América del Sur: politica interna de
promocién del desarrollo nacional y politica externa altiva y soberana. Por eso,
para Sarti (2011, p. 218), la integracidn se postula como un intento de salir de ese
“lugar periférico” del capitalismo."”

A su vez, Padula (2013, p. 32) presenta los dos dmbitos, pero utiliza otra
nomenclatura. Considera los llamados “objetivos politicos internos”, asociados
con el aumento del poder del Estado “hacia dentro”, y los “objetivos politicos
externos”, vinculados con la mejora de la posicién en el sistema internacional,
la llamada “dimensién geopolitica”. El autor prefiere trabajar con el binomio
seguridad-desarrollo y, siguiendo una perspectiva realista, sugiere que los Estados
ingresan en iniciativas integradoras con la finalidad de ampliar “sus ganancias
econdémicas, su poder relativo en relacién con otros Estados de fuera de la regién
y su proyeccién politica en el sistema internacional”.

Otros autores complementan ese planteamiento. Da Costa (2009, p. 3) habla
de la posibilidad de una “concertacién politica interestatal con miras a una estra-
tegia de mutua proteccién ante potenciales amenazas externas” y “una politica de
bloque que permita a esos paises actuar en mejores condiciones en un ambiente
de creciente competencia internacional”. Carmo (2012, p. 304) indica que “la
integracién regional debe ser un instrumento del desarrollo y fortalecimiento de
la soberanfay la independencia de los paises”. También Gongalves (2011, p. 139)
afirma que “la integracion regional se eleva como instrumento indispensable para
el desarrollo nacional en la época del capitalismo globalizado”. La autonomfa
decisoria serfa, de esa manera, segtin Cervo (2003, p. 13), el presupuesto para la
superacién de la asimetria capitalista via promocién del desarrollo.

No obstante, diversos autores convergen al concluir que pueden ocurrir dos
tipos de integracién: una “integradora” y otra “desintegradora” (Prebisch, 1982;
Cano, 2000; Paradiso, 2009; Medeiros, 2010; Padula, 2010). Uno de los caminos
serfa una “integraciéon de mercados”, ejecutada por las oficinas comerciales de
las empresas en busca de mejores negocios. La segunda opcién, mucho mas
compleja, serfa una “integracion estratégica” o “progresiva”. Esa fundamentacién
conceptual tiene como punto de partida los trabajos seminales de Prebisch (1982,
p. 343), sobre la “necesidad imperiosa de formas progresivas de integracién
econémica”. El proceso deberia tomar en consideracion a las grandes asimetrias
dentro de la regién y tomar en cuenta los diferentes grados de desarrollo de los
paises involucrados.

17 Segln la autora, se trata de una “nueva forma de insercién soberana de la regién y de superacién de su es-
tatus de periferia del capitalismo, que concibe las metas de un desarrollo nacional orientado para la supe-
racién de las graves desigualdades sociales al interior de cada pais... Subrayamos la importancia de la for-
macién del bloque regional como un nuevo polo capaz de contrarrestar la tendencia hegeménica del poder
global” (Sarti, 2011, p. 218).

Estado & comunes - 2019 - pp. 25-45



Sistema internacional e integracién de América del Sur

37

Siguiendo con lo propuesto por el economista estructuralista argentino,
Medeiros (2010, p. 84) sugiere la existencia de “dos caminos posibles para al-
canzar la integracién regional”. La primera alternativa serfa el llamado “modelo
neoliberal de integracién”, que busca avanzar via liberalismo econémico y orien-
taciones del “mercado”. Se sostiene en la “nivelacién del campo de juego” y trata
a los pafses desiguales como si fuesen iguales, profundizando los desequilibrios a
favor de los mds grandes. Esa opcién se asocia con la llamada “ley de las ventajas
comparativas” y a los supuestos beneficios generalizados de la especializacién
productiva como forma de garantizar mayor eficiencia en la asignacién de recur-
sos, mayor renta nacional y bienestar.

La segunda opcion seria el denominado “modelo progresivo de integracion”,
cuya esencia es compuesta por la adopcién de “politicas comerciales estratégicas
y compensatorias articuladas a la politica industrial y de innovacién tecnolégica”
(Medeiros, 2010, p. 84). En ese caso, se supone la necesidad de crear diferentes
reglas para los diferentes socios como forma de deconstruir las asimetrias. En
América del Sur, ese camino fue recomendado en los afios 1950 por el pensa-
miento econémico de la Cepal, posteriormente rescatado por las propuestas
integracionistas de los afios 1980 y, tltimamente, en el periodo denominado
“posneoliberal” (Veiga & Rios, 2007).

Segln la linea presentada por Prebisch (1982, p. 476), la divisién regional de
la produccién deberia estar basada en flujos comerciales en el ambito de cadenas
productivas y de partes y componentes industriales. Los pafses con capacidades
industriales mds desarrolladas se especializarian en la elaboracién de bienes de
capital y favorecerian las exportaciones de bienes manufacturados finales de los
paises menos desarrollados, evitando que las ventajas se concentraran en el pri-
mer grupo. Ademads, habria acciones compensatorias por parte de las economias
mayores, por medio de transferencias de recursos y tecnologias, por ejemplo.

La primera vertiente estaria impregnada por las teorias liberales, orientdndo-
se, de acuerdo con Padula (2010), a una creciente “transferencia de soberania del
Estado para instituciones supranacionales regionales, que se inserta en la dina-
mica del mercado global y participa de forma colaborativa con la agenda politica
presente en las instituciones internacionales”. Esa alternativa podria ser llamada
de vision dominante, hegemdnica, o promotora de un proyecto asociado-depen-
diente de integracién. Ese camino se alimenta conceptualmente del “Proyecto de
Paz Universal entre las Naciones” del Abade de Saint-Pierre (1658-1743), pasan-
do por los postulados del liberalismo econémico de los britdnicos Adam Smith
(1723-1790), David Ricardo (1772-1823) y John Stuart Mill (1806-1873) y del
francés Jean Baptiste Say (1767-1832).

La “vision dominante”, ademds, asume las ideas del francés Charles de
Montesquieu (1689-1755), para quien la paz es el efecto natural del comercio, y
del prusiano Immanuel Kant (1724-1804), crédulo en una posible “paz perpetua”.
Manifestando la ideologfa iluminista —de hombres que estaban cuestionando so-
beranos y luchando en contra del poder divino de los reyes, contra el absolutismo
y el mercantilismo— los exponentes de esa vertiente sugieren una relacién directa
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entre democracia, libertad de comercio y paz. Al mismo tiempo, el intervencionis-
mo y el proteccionismo estarian asociados con la guerra. En el siglo xx, la visién
funcionalista de David Mitrany y la neofuncionalista de Ernest Hass refuerzan la
tradicién liberal de las relaciones internacionales.

Después del fin de la URSS y de la victoria del campo capitalista en la Guerra
Fria, esa vertiente gané dimensiones todavia mas amplias, con las pretensiones
de un mundo sin fronteras o de una sociedad global,” bajo el reinado de la
democracia, la pazy la libertad. Ese nuevo mundo serfa coordinado y regulado
por instituciones supranacionales. Los documentos “Regionalismo abierto” de
la Cepal (1994) —que reniega el pensamiento estructuralista e industrialista— y
“Nuevo regionalismo” del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2003)
son muy claros elementos de esa vertiente. Para Padula (2010), dichos escritos
refuerzan la defensa de acuerdos de libre-comercio; del papel limitado y decre-
ciente del Estado; de la promocién de instituciones supranacionales; de la fuerte
influencia de las inversiones privadas y extranjeras; de una visién descentralizada
de planificacién; de Bancos Centrales auténomos o independientes; y de creacién
de una moneda Unica. Ademds, la vision dominante incorpora interpretaciones
idealizadas sobre el proceso europeo de integracién, sugerido como un modelo.
En ese sentido, son aceptadas las proposiciones de Béla Balassa (1961) como
referencia para medir el grado de avance o de éxito de la integracién econémica.
Al inicio de la década de 1960, el economista hiingaro sugirié una tipologfa con
etapas sucesivas para la integracién.

El segundo camino posible para la integracién regional admite que en el
sistema internacional existen relaciones conflictivas y jerarquias en la disputa
por el poder y la riqueza. No obstante, interpreta que con la integracién los
paises buscan, en ultima instancia, alcanzar mayor proyeccién e influencia, mas
autonomia politico-estratégica y la superacién de las vulnerabilidades interna y
externa (Padula, 2013, p. 32). Esa alternativa puede ser denominada como un
proyecto periférico contestador al centro. La integracién contestadora puede ser
una herramienta poderosa, politicamente concebida, para una mejor insercién
internacional.

En el caso de esa vertiente, se funden dos perspectivas: una, en el campo de las
relaciones internacionales, que se apropia del realismo, y otra, en el campo de la
economia politica, que asume al estructuralismo. Los objetivos de la integracién
serian el desarrollo de las fuerzas productivas; la reduccién de la vulnerabilidad
externa y de la dependencia (econémica-comercial, financiera y tecnolégica; po-
litica, militar y cultural); y la obtencién de mayor autonomia y proyeccién dentro

18 Vizentini (2010, p. 2) recuerda que “con el fin de la Guerra Fria fueron formuladas una serie de previsiones

triunfalistas que anunciaban el inicio de un Nuevo Orden Mundial, fundado en la paz, prosperidad y demo-
cracia, consolidando el proceso de globalizacién y expansién de las ideas neoliberales. La ausencia de ad-
versarios a la superpotencia restante y la consolidacién de su modo de vida victorioso se alargarian por to-
do el milenio, anunciando el ‘fin de la historia’”. A su vez, Fiori (2011, p. 12) recuerda que “el mundo llegé
muy cerca de la posibilidad de un ‘imperio mundial’. Se hablé en el ‘fin de |a histéria’ y se difundié la creen-
cia en el poder convergente y pacifico de los mercados y de la globalizacién econémica, y en la posibilidad
de un gobierno mundial, cosmopolita y democratico, bajo el liderazgo pacifico de Estados Unidos”.
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del sistema. Asf, la integracién responderia a una decisién y a una accién politica
de los Estados nacionales, que deberian estar cada vez mds basadas en el rescate
y en la afirmacién de una identidad propia y en un creciente proceso interno de
democratizacién y participacién politica.

5. El papel del lider en el proceso de integracién regional

La integracion regional requiere de un “agente integrador”. Por eso, serfa oportu-
no que, en ultima instancia, por lo menos uno de los paises asumiera los costos
materiales o simbdlicos del proceso. Medeiros (2010, p. 95) apunta que “una re-
gién que es econémicamente heterogénea requiere que la economia de mayor ta-
marno juegue el papel de locomotora en el proceso de integracién regional”. Para
sostener su afirmacién, toma como base los casos histéricos de integracion en
Europa, Asia y América del Norte. Independientemente de la orientacién de aque-
llas asociaciones, si “progresivas” o “neoliberales”, su argumento refuerza las con-
secuencias positivas de contar con un pais regional que asuma los costos del pro-
ceso integrador.

Al tratar de las caracteristicas “del lider y del guia de un sistema de alianzas
y acuerdos de variado alcance”, Moniz Bandeira (2008, p. 10) considera que ese
pafs debe poseer destacada presencia en variables como extensién territorial, po-
blacién, poder econémico y poder militar. Ciminari (2009, p. 131-138) considera
que “cuando se producen instancias de cooperacién entre paises de una misma
region, suele haber un Estado o un grupo de ellos que impulsan todo el proceso
y toman a su cargo las resistencias y contratiempos que pudieran surgir de él”.
La misma autora recuerda que existen “paises capaces de establecer una cierta
estabilidad al interior de las regiones en las cuales se encuentran. Sus caracteristi-
cas econdémicas, politicas y diplomdticas permiten que sean considerados como
paises claves (key nations)”. Malamud (2013, p. 238) también habla en un paymas-
tering. Se trata de la “capacidad y voluntad de uno o més actores —generalmente
los Estados-miembros— de pagar una parte desproporcional del costo exigido por
el emprendimiento regional”.

En otro trabajo, Medeiros (2008, p. 223) considera que la funcién de los
paises mayores en un proceso de integracion es comprar cada vez mds de los
menores. Para ejercer ese papel de motor, lider, referencia o locomotora, la
economia mas grande necesita obligatoriamente crecer. Otro punto fundamental
estd relacionado con las inversiones y los financiamientos que el pais mas fuerte
debe proporcionar a los vecinos, por medio del comercio, de préstamos o la apli-
cacién directa de recursos en las economias de menor porte. También valen las
observaciones de Padula (2010, pp.78-79):

Cuando la integracién reline pafses periféricos con significativas asimetrias (politicas,
econémicas, comerciales, tecnoldgicas, etc.), las ventajas politicas y econémicas
conjuntas dependen de la postura particular del(os) pais(es) de mayor peso politico y
econémico... Caracteristicas geograficas, histéricas, politicas, econémicas, e incluso
culturales y antropoldgicas, revelan en algunos paises la potencialidad —una suerte de
“vocacién” — para el podery para ser potencia regional. Defendemos que las mismas
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19 Para Costa (2009, p. 498), la “voluntad estratégica” debe resultar en una “estrategia naciona

caracteristicas, traducidas en mayor peso politico y econémico relativos en la regién,
revelan una vocacién para el liderazgo regional. En una regién puede existir mas de un
pafs cuyo peso econémico y politico son importantes para el proceso de integracién.
Y, sin duda, existe por lo menos un pais cuyo peso y postura politica y econémica
son cruciales e imprescindibles para dirigir el proceso. El crecimiento econémico de
ese pais y sus efectos sobre la regién explican en gran parte la forma de liderazgo
politico regional ejercido... Debemos advertir que para un liderazgo ser ejercido en
una direccién deseada, ademds de la potencialidad o “vocacién” para ser lider, es
necesaria la voluntad de ejercerla, revelada en una amplia estrategia para la regién.

El parrafo anterior expone el papel que deberia ser desempenado por el pais
que vislumbre asumir la responsabilidad de liderar el proceso de integracién. Trata
de la necesidad de que haya ventajas y ganancias conjuntas, tanto politicas como
econémicas, que necesariamente deconstruyan las asimetrias. No obstante, el
autor fue claro al considerar que no basta tener potencialidad para liderar; es ne-
cesaria una voluntad que sea explicitada por una estrategia.'® Mds recientemente,
el autor fue mas enfatico:

Se parte del presupuesto de que para haber un proceso integracionista cohesionado,
y para detener la proyeccién de poder de las potencias externas, es necesario que
haya la presencia de una potencia lider regional con capacidad y voluntad politica
de promocionar una agenda de integracién, seguridad y desarrollo regional para
los paises de la regién —asumiendo un proyecto regional, en el cual se concreticen
compromisos, obligaciones y beneficios materiales, asociados a un conjunto de ideas
coherente que cemente una agenda regional, que sea capaz de atraer a sus vecinos
(Padula, 2013, p. 31).

En el fragmento a continuacién, Fiori (2011, p. 26) presenta su interpretacion
sobre las variadas formas de desempefiar el liderazgo regional. Ademas, sugiere
una expresion bastante representativa del necesario esfuerzo del lider. Propone
que no alcanzaria con poseer un territorio extenso, una poblacién numerosa,
una economia pujante y fortaleza militar sin tener una ininterrumpida “voluntad
estratégica”. Afirma que,

Un pais puede proyectar su podery su liderazgo, fuera de sus fronteras nacionales, por
medio de la coercidn, la cooperacidn, la difusién de sus ideas y valores, y también, con
su capacidad de transferir dinamismo econémico para su “zona de influencia”. Pero
en cualquier de los casos, una politica de proyeccién de poder exige objetivos claros
y una coordinacién estrecha, entre las agencias responsables por la politica externa
del pafs, incluyendo la diplomacia, la defensa, y las politicas econémica y cultural.
Sobre todo exige una “voluntad estratégica” consistente y permanente, o sea, una
capacidad social y estatal de construir consensos en torno a objetivos internacionales
de largo plazo, junto con la capacidad de planificar e implementar acciones de corto
y mediano plazos por medio de las agencias estatales, y en conjunto con los actores
sociales, politicos y econémicos relevantes.

|”

de la cual
surgird un Proyecto Nacional. O sea, “el Estado nacional se explicita por medio de un Proyecto Nacional”.
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El principal atributo del lider del proceso de integracién seria la capacidad de
representar, lo maximo posible, a los intereses del conjunto de paises reunidos.
Cada uno de los Estados nacionales que participan del proceso cooperativo de-
beria sentirse beneficiado no solamente con la integracién, sino también con el
papel desempefiado por el pais que ejerce la funcién de locomotora. Con relacién
al escenario suramericano, es posible enumerar algunas preocupaciones principa-
les con relacién al papel de Brasil como lider del proceso de integracién regional
(Severo, 2019, p. 333).%°

La primera es que la economia brasilefia ha crecido muy poco, mucho menos
que casi todas las otras once economias de América del Sur, en los dltimos 25
afios. La unica peor fue la pequefia Guyana. La segunda preocupacién es que
Brasil acumula grandes saldos comerciales, aunque decrecientes, con todos los
vecinos, excepto con Bolivia. Uno de los avances verificados entre los anos 2003
y 2014 fue la visible disminucién de las asimetrias comerciales entre Brasil y los
demads paises, fenémeno que volvié a deteriorarse desde 2015. El tercer motivo
para alarmarse es que, pese a las posibilidades de complementacién comercial y
productiva, no existe una divisién regional de la produccién. El peso relativo de la
regién en el comercio total de Brasil se mantiene bajo, cerca del 15 %. Sin duda,
esa participacion podria ser todavia menor de no haber existido politicas publicas
de acercamiento con las demds economias. No restan dudas de que la presencia
de China, verificada desde hace poco més de una década, dificulta y complica la
integracién regional. Otro limitante es que los intercambios comerciales més bien
reflejan la l6gica de las Cadenas Globales de Valor (CGV).

La cuarta constatacién es el bajisimo peso de las inversiones extranjeras
directas (IED) de Brasil en América del Sur, que siquiera alcanzan un 6 % del
total dirigido al mundo. Del montante global de IED, Brasil representa cerca del
1 % (Severo, 2015, p. 261). Es decir, no cabe dudas sobre la inexistencia de una
politica estatal para promocionar el IED brasilefio adentro o afuera de la regién.
Hace anos que la funcién de mayores inversionistas suramericanos viene siendo
ocupada por Chiley, poco a poco, por Colombia (Cepal, 2014, p. 10). La dltima
preocupacion se trata del limitadisimo papel desempenado por el Banco Nacional
de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), una de las mayores instituciones fi-
nancieras del planeta, como promotor de préstamos para la integracién. Aunque
apoye a algunos importantes proyectos de infraestructura en paises vecinos,
iniciativas estimuladas sobre todo entre 2004 y 2008, claramente esa jamas fue
una accién prioritaria del banco.

20 Puntigliano (2009, p. 193) considera que “las dificultades de Brasil para llevar adelante este papel son evi-
dentes. Sin embargo es claro que su rol de liderazgo en el direccionamiento continentalista es clave”.
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6. Consideraciones finales

Este articulo parte de la idea de que existe un sistema internacional jerarquico, ex-
pansivo y en permanente cambio desde el siglo xv. La jerarquia se expresa en una
estructura constituida por un centro, una semiperiferia y una periferia. La expan-
sion del sistema es intrinseca a su existencia, que surge, crece y se alimenta de la
compulsién de las unidades nacionales por acumular poder y riqueza. Sin embar-
go, pese a esas caracteristicas, para algunas unidades nacionales existe la posibi-

lidad de movilidad.

Dicho movimiento depende de variables internas, como las capacidades
materiales y simbdlicas de las unidades nacionales, y de variables externas, como
las oportunidades o brechas abiertas por la coyuntura internacional. Ademds de
la convergencia de esas condiciones, el esfuerzo por moverse jerdrquicamente
requiere de una voluntad estratégica, empujada por coaliciones de poder decidi-
das a ejecutar estrategias de catch-up. Dicho camino serfa viable por medio de la
marcada intervencién estatal y por la adopcién de politicas que guarden distancia
del liberalismo econémico.

Es posible considerar que en los primeros afios del siglo xxi se fortalecié la
consolidacién de la multipolaridad en el sistema internacional, aunque Estados
Unidos mantenga su rol de potencia hegemdnica. Se estarian abriendo ventanas
de oportunidad para que los paises semiperiféricos, o una coalicién de ellos, sea
los Brics o América del Sur, se organicen en la blisqueda por mayores posibilidades
de desarrollo de sus fuerzas productivas, en el &mbito interno, y por proyecciones
mds auténomas y soberanas en escenario mundial, en el &ambito externo. La aso-
ciacién entre paises puede considerarse como una posible salida comtn para su
condicién periférica.

No obstante, se hace necesario plantear que la integracién puede tener
efectos integradores o desintegradores. Eso dependerd, en dltima instancia, del
papel ejercido por el lider del proceso. No basta tener capacidades materiales y
simbdlicas suficientes en un escenario favorable para la contestacién a la jerar-
quia del sistema. Es fundamental una voluntad estratégica expresada en politicas
y acciones claras, perdurables en el tiempo, que sostengan el empuje. La mayor
economia necesitarfa crecer para impulsar a las menores y para poder promocio-
nar la deconstruccién de las asimetrias. La supuesta locomotora deberfa comprar
bastante de los vecinos, realizar abultadas inversiones en sectores clave, conceder
financiamientos en muy buenas condiciones e, incluso, aplicar recursos a fondo
perdido. Con relacién al escenario de América del Sur, se observa que incluso con
las potencialidades de Brasil, y a pesar de algunos avances entre 2003 y 2014,
el pais no viene ejerciendo rol de lider. El cuadro es complejo debido a muchos
factores: la larga paralisis econémica, el bajo comercio intrarregional, la ausencia
de una divisién regional de la produccién, el control de las CGV por parte de
grandes empresas, el limitado peso del IED brasilefio, el pequefio rol del BNDES
y la creciente presencia china.
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Resumen

Desde los inicios de la pos Guerra Fria, se genera un redireccionamiento de las
agendas tanto de cooperacién para el desarrollo como de seguridad. Ello se pro-
duce para satisfacer la demanda de los actores donantes internacionales de poder
brindar una comprensién alternativa e incluyente de los asuntos de seguridad en
el dmbito de la asistencia internacional para el desarrollo. De esta forma, el pre-
sente articulo desarrolla su interrogante de investigacién centrado en comprender
de qué forma tuvo lugar la génesis y el desarrollo del proceso de interaccién en-
tre la seguridad y el desarrollo en el plano de la cooperacién internacional. Para
lo cual se efectiia un andlisis basado en el material bibliogréfico disponible, to-
mando el perfodo comprendido a partir de la pos Guerra Fria, entre mediados de
la década de 1990 y la década siguiente. De esta forma, se concluye que a partir
de la propuesta del nuevo paradigma de la cooperacién se logra legitimar el nexo
entre los requerimientos propios de los programas de cooperacién con objetivos
del &mbito de la seguridad, ddndose paso a la formulacién de proyectos de desa-
rrollo centrados en la reforma de aparatos de seguridad, produciéndose la géne-
sis del Security Sector Reform (SSR).
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Abstract

Since the beginning of the post-Cold War, the agendas of both cooperation for
development and security were subject to change. This took place in order to satisfy
international donors’ demands for an alternative and inclusive understanding of
security issues in the field of international development assistance. In this way, this
article addresses in which ways did the genesis of the interaction process between
security and development took place in the field of international cooperation.
Therefore, based on the bibliographic material and the available empirical evidence
it carries out an analysis taking the period between the mid-1990s and the following
decade. It concludes that due to introduction of the new aid paradigm it became
possible to legitimize the link between international cooperation programs with
security objectives, allowing the formulation of development projects focused on
transforming the police and the military, what was to be known as the Security
Sector Reform (SSR).

Keywords: new aid paradigm, Security Sector Reform, post-Cold War Era, United
Nations, security-development nexus.

1. Introduccién

entro del contexto de la Guerra Fria, las principales potencias, la Unién

Soviética (URSS) y Estados Unidos de América (EE. UU), por lo menos en

el plano tedrico, no se mostraban interesadas en “utilizar la seguridad y la
asistencia para el desarrollo para promover la gobernabilidad democratica en los
paises que recibfa ayuda” (Ball, 2010, p. 29). Sin embargo, la historia indica que
durante la Guerra Fria hubo una fuerte tendencia, en la practica, a brindar asisten-
cia militar y asistencia para el desarrollo a regimenes militares no solo en América
Latina sino también en Africa y en algunas partes de Asia. En muchos aspectos,
esa tendencia fue el resultado del pragmatismo politico binario. Ello se plasma en
la realpolitik del vinculo incipiente, pero tacito, entre gobernabilidad, desarrollo y
seguridad en los diferentes escenarios de la Guerra Fria (Chutter, 2006).

Desde el andlisis de Ball (2005, 2006, 2010), la caracterizacién de la asisten-
cia en el plano de seguridad durante la Guerra Fria debe entenderse de esencia
bilateral. Eso significa entre dos Gobiernos y no desde las organizaciones inter-
nacionales a una nacién en particular. La cooperacién bilateral sobre seguridad
buscaba proteger a la élite gobernante y garantizar la estabilidad del régimen y el
Estado. Ello permitié también que las fuerzas de seguridad tuvieren la libertad de
accionar de facto y auténomamente dentro de esquemas de regimenes de regime-
nes autoritarios y militares. La supervision de la sociedad civil y la rendicién de
cuentas, tal y como se conciben dentro un Estado de iure o de derecho, no eran
parte de la ecuacién politica. Sin embargo, la consecuencia de dicha situacién
también conllevaba que la disponibilidad de recursos para el desarrollo domés-
tico se redujese en favor de afianzar gastos de seguridad, no obstante que dichos
costos resultasen ineficientes.
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Por su parte, los organismos no gubernamentales internacionales (ONGI), asi
como las agencias de las Naciones Unidas (ONU), no operaban en cuestiones que
vinculasen la seguridad con el desarrollo. Las agencias de desarrollo solfan operar
cerca de zonas de guerra, proporcionando asistencia humanitaria o incluso tra-
tando de implementar algunos programas de desarrollo en paises bajo regimenes
militares, sin tener en cuenta los asuntos politicos. Sus razones se basaban en que
dichos actores internacionales se regian por los principios de restriccién, consenti-
miento y neutralidad. A la vez, |a asistencia de emergencia para desastres naturales
era proporcionada en proyectos de asistencia y no por canales de cooperacién
militares, disminuyendo asf la probabilidad de que las agencias o los militares
estableciesen un nexo de colaboracién entre desarrollo y seguridad.

En funcién de lo expuesto, se desprende que tanto los donantes gubernamenta-
les bilaterales como los internacionales en materia del desarrollo no tuvieron mayor
relacién con el sector de seguridad durante la Guerra Fria. En la realidad, el sector
de seguridad tenia a su cargo la labor no solo de gobernar y de aplicar planes de
desarrollo sino también de combatir el enemigo ideolégico interno. Ello se daba a
costa de asumir los abusos a los derechos humanos como un componente necesa-
rio para que los gobiernos militares continuasen realizando, ademds de las labores
gubernamentales, las acciones antisubversivas contra los grupos comunistas. En
este sentido, Bellamy (2003) concluye que la asistencia bilateral en 4reas de seguri-
dad no es un concepto nuevo y fue una practica comun durante la Guerra Fria. En
aquellos dfas, ambas superpotencias ofrecieron ayuda militar para propésitos de
desarrollo, gobernabilidad y asi también de legitimacion politica. En toda América
Latina, EE. UU era el dador principal de asistencia para reforzar las fuerzas armadas
y hacerlas capaces de derrotar a la insurgencia comunista. La légica de ello se debfa
a que el objetivo principal era, en primer lugar, el fortalecimiento de la seguridad
interna, para luego crear Estados no comunistas.

Sin embargo, en la practica y como fruto de este proceso, dichos Estados
terminaban no siendo ni democréticos ni respetuosos con los derechos humanos.
Viéndolo en perspectiva, la situacién durante la Guerra Fria era diametralmente
opuesta a los que en la pos Guerra Fria los programas de SSR habrian de proponer,
en el hecho de en lugar de que los paises donantes asesorasen a los receptores
sobre cémo desarrollar fuerzas de seguridad responsables y respetuosas de los
derechos humanos, la agenda de la cooperacién militar inclufa la transferencia
del know how de los militares franceses con relacién a su experiencia adquirida en
la represién antisubversiva contra el Frente de Liberacién Nacional en Argelia. Esta
llamada experticia fue receptada primero por los EE. UU, siendo luego trasmitida
a los gobiernos militares de América Latina bajo la doctrina de seguridad nacional.

1.1. Metodologia

En funcién de lo expuesto, el objetivo del presente trabajo en dilucidar cual ha si-
do el devenir de los &mbitos de seguridad y de desarrollo con posterioridad al fin
de la Guerra Fria. Ello servird para analizar la relacién que se fue gestando entre
las agendas de cooperacién para el desarrollo y las de seguridad, primero, y las
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de reforma de aparatos de seguridad después. De esta forma el presente articu-
lo aborda su interrogante de investigacién centrado en comprender de qué forma
tuvo lugar la génesis y el desarrollo del proceso de interaccién entre la seguridad
y el desarrollo en el plano de la cooperacidn internacional. Para ello, efectdia un
enfoque cualitativo basado en el andlisis conceptual del material bibliogréfico de
aquellos autores y actores que han sido fundamentales tanto en el gestar como
en el formular del proceso de politica publica bajo escrutinio en el presente traba-
jo. Respecto a lo temporal, la labor aborda el periodo que va desde mediados de
la década de 1990 hasta mediados de la década siguiente.

El abordaje de la problematica en torno a programas de reforma de aparatos
de seguridad deriva de la vinculacién de los estudios del desarrollo con las relacio-
nes civiles-militares. El vinculo entre los dos ambitos antes mencionados comienza
a articularse desde la ciencia politica en el escenario académico estadounidense
al inicio de la Guerra Fria. La razén primigenia del estudio de ello se debia al
aumento de la participacién militar en los regimenes politicos en Latinoamérica.
Ahora bien, el desarrollo vertiginoso de los eventos politicos que se desarrollaron
en el mundo a partir del fin de la Guerra Fria en el plano de la seguridad precisa
aun profundizar el estudio académico desde una mirada critica.

En particular, el presente articulo logra fundamentar su aporte a la discu-
sién académica en cuanto articula de manera concatenada el devenir politico
y conceptual, desde su génesis a partir del inicio de la pos Guerra Fria, a partir
de la formulacién del nuevo paradigma de la cooperacién y la inclusién en este
del nexo entre seguridad y desarrollo hasta la posterior enunciacién y paulatina
consolidacién del Security Sector Reform. De esta forma el presente articulo, luego
de la introduccién a la problemdtica y la metodologia, se avoca a comprender el
modo en que, desde la implementacién del nuevo paradigma de la cooperacién,
se promueve el nexo entre seguridad y desarrollo, asi como luego se propone una
mirada critica de estas cuestiones. Seguidamente, se logra guiar al lector hacia la
comprensién del despliegue efectuado por ciertos actores internacionales en la
formulacién y caracterizacién del Security Sector Reform.

2. El nuevo paradigma de la cooperacién y el nexo entre
seguridad y desarrollo

Hacia fines de la década de 1980 y principios de la de 1990 se evidencia el comien-
zo de la tendencia al colapso de muchos regimenes militares y autoritarios en pai-
ses de Africa, América Latina y Asia. Dicho proceso es consecuencia de la desinte-
gracién de la Unidn Soviética y de la liberalizacién politica de Europa del Este. A
partir de ello se produce un cambio en la agenda y sus prioridades de politica in-
ternacional. Gradualmente, las agencias internacionales y gubernamentales vin-
culadas con la asistencia para el desarrollo comenzaron a destacar el hecho de
que el propio desarrollo liberal de la pos Guerra Fria se encontraba ligado a dos
factores fundamentales para la sustentabilidad de dichos procesos de cambio, y
que paraddjicamente habian estado ausentes durante la Guerra Fria, ellos eran:
la democracia y la seguridad.
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Vale destacar que, si bien la democracia como sistema de gobierno no habfa
sido una caracteristica esencial durante la Guerra Fria, una vez que el oponente
ideoldgico al capitalismo liberal habia colapsado, las potencias occidentales
comenzaron a promover la democracia y a vincularla con el desarrollo econémico
(Wirtz, 2007). Se torné entonces necesario el pensar en la renovacién del enfoque
de cooperacién para con los aparatos de seguridad, en orden de preservar la
salud de los nuevos regimenes frente a los resabios de poder autoritarios que
podria actuar como un elemento contraproducente al proceso del cambio sisté-
mico (Brzoska y Krohn, 2009). En el nuevo enfoque, aquellos actores vinculados
al pasado fueron, dependiendo el caso, en mayor o menor medida etiquetados
como focos de conflicto, agentes violentos, o simplemente como exponentes de
esquemas de seguridad del pasado, los cuales habrian de ser vistos como ilegiti-
mos, como causantes de las condiciones de inseguridad que no solo limitaban la
consolidacién de la democracia liberal, sino que también influfan en perpetuar el
subdesarrollo (Huysmans, 2004). Resulta interesante cuestionarse en este sentido
hasta qué punto fue posible para los paises en transicién democratica recuperar
nuevamente el control sobre su sector de seguridad para asegurar su reforma bajo
los canones democraticos, a la vez de lidiar con su legado represivo. Sin que el
legado de masivas violaciones a los derechos humanos de las poblaciones civiles
fuese un impedimento en la transicién, la agenda para la cooperacién para el
desarrollo comenzé a vincularse con la agenda en materia de seguridad (Cawtra
y Luckham, 2003).

De esta incipiente interrelacién entre cooperacién y seguridad se produce, por
parte del lado de los donantes y hacia inicios de la década de 1990, una clara
presidn a los Gobiernos receptores para intentar, por un lado, reducir los gastos
militares para, por el otro, aumentar los presupuestos con fines de desarrollo. En
ejemplo de los expuesto se puede encontrar hacia el afio 1992, cuando el Gobierno
de Mali y los rebeldes tuareg firmaron un acuerdo de paz y, dos afios después,
una misién de la ONU propuso un enfoque de security first o seguridad primero.
Esta nueva perspectiva en la practica se tradujo en que la ayuda al desarrollo se
concentrase, en el caso de Mali, en la desmovilizacién de los combatientes, en el
mejoramiento de la vigilancia policial y el control de las fronteras. Sucesivamente,
y luego de este primer antecedente en Mali, tanto el Banco Mundial (BM) co-
mo el Fondo Monetario Internacional (FMI) comenzaron a incluir el sector de
seguridad en sus programas, con el foco puesto en los presupuestos militares
(Coopery Pugh, 2002). Tal fue el caso en Sierra Leona en 1996, o en Zimbabue y
la Republica Democratica del Congo en 1999.

A fines de la década de 1990, el concepto de gobernanza estaba bien esta-
blecido dentro de la retérica de los donantes al abordar las discusiones sobre el
sector de la seguridad y sus actores (Ball, 2004, 2010). Al mismo tiempo y en el
contexto de la denominada new defense diplomacy o nueva diplomacia de defensa,
algunas organizaciones multilaterales, como la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) y la OCDE, comenzaron a promover programas para me-
jorar las relaciones civico-militares en los paises de la Europa Central y Oriental,
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por considerar que los Estados de estas regiones, antiguamente pertenecientes al
bloque comunista, estaban ahora en una fase de transicién (Cawtra y Luckham,
2003). En la siguiente fase de consolidacién democratica y ya desde la iniciativa
de la Unién Europea, la cooperacidn se aboca a trabajar con politicas de reforma
en los aparatos de seguridad, pero de los componentes no militares, tales como
la policia, los guardias de fronteras y el poder judicial.

Consecuente y también durante la década de 1990, estas nuevas exigencias en
el plano de agenda y de politica generaron la necesidad de ampliar y de profun-
dizar, en lo académico, los estudios de seguridad. Un icono en este proceso fue
Buzan (1991a), quien revolucion la discusién tedrica a partir de introducir sus
cinco dimensiones de seguridad: militar, politica, social, econémica y ambiental.
Su andlisis ayudé a profundizar el entendimiento de dos cuestiones (Bellamy,
2003). La primera, en torno a que mas personas en el mundo estdn siendo ame-
nazadas por sus propias fuerzas de seguridad, en lugar de serlo por parte de otras
personas; y la segunda, que las amenazas militares a la seguridad son solo una
de las causas de la inseguridad humana, habiendo otras amenazas en los demas
cuatro dimensiones postuladas por Buzan (1991a, 1991b).

Asimismo, era de esperarse que la ampliacién de los estudios de seguridad
tuviese implicancias en el plano de la formulacién y aplicacién practica de los
programas de desarrollo. En primer lugar, ocurrié un impacto en estos al vin-
cularlos con misiones de entidades internacionales compuestas con un fuerte
componente militar para la reconstruccién del posconflicto (Brinkerhoff, 2007;
Colletta y Muggah, 2009). Ello tuvo lugar en diferentes partes del mundo, como
Camboya, Kosovo, Aceh, Papua Nueva Guinea, Timor Oriental, las Islas Salomén,
etc., donde las operaciones de mantenimiento de la paz, puestas en marcha en
la década de 1990, fueron luego asociadas con componentes de reconstruccién
socio-econdémica y gubernamental posconflicto. Con base en estas experiencias,
la agenda de seguridad se comenzé a emparentar con acciones de force reduction o
de reduccién de la fuerza militar. Es decir que cuando las misiones de reconstruc-
cién se llevaban a cabo en escenarios de posguerra, los diversos actores y fuerzas
del sector de seguridad local pasaban a ser considerados como una amenaza a la
estabilidad del proceso de reconstruccion.

En segundo lugar, y desde el punto de vista de las organizaciones interna-
cionales, la prestaciéon de asistencia en entornos inseguros era vista como po-
tencialmente ineficaz en el largo plazo, en razén de las altas probabilidades de
que el factor de la inseguridad pudiese transformase en una causa que alargase
la culminacién de la etapa del posconflicto. A ello se le suma el cambio de pers-
pectiva de las agencias que estaban ya involucradas en acciones de construccién
de la paz, las que entendieron que la inversién en la prevencién de los conflictos
era también financieramente menos costosa que el desembolso en programas de
recuperacién de posconflicto.

Ahora bien, dentro del auge de los estudios de la seguridad se produce un
fenémeno que, de alguna manera, intenta unificar los dos campos, el del desa-
rrollo y el de la seguridad, para generar un eslabén de articulacién que dote de
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justificacion, desde el plano tedrico, al aspecto pragmatico en la implementacién
de programas. Este nuevo e incipiente concepto se denominé humans security o
seguridad humana, y tuvo su génesis a partir de la iniciativa del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a mediados de la década de 1990
(UNDP, 1994). Este paradigma emergente para comprender las vulnerabilidades
globales desafié la nocién tradicional de seguridad nacional al argumentar que
el principal referente para la seguridad debia centrarse en el individuo mas que
el Estado en funcién de que, conceptualmente, la seguridad humana destaca
la necesidad de una visién de la seguridad centrada en las personas como eje
fundamental para la estabilidad nacional, regional y mundial (McDonald, 2002).
Su argumento distinguié entre el freedom from want, la libertad de querer, y el
freedom from fear, la libertad del miedo, como los mejores caminos para abordar
el problema de la inseguridad y el desarrollo global. De acuerdo con Cooper y
Pugh (2002), a partir de la reconfiguracién que proponia el aporte del enfoque
de seguridad humana se produjo la siguiente fase en la conformacién del nexo
entre seguridad y desarrollo, dado que produce un mayor estrechamiento, una
casi fusién entre seguridad y desarrollo, por medio del nuevo paradigma de la
cooperacién para el desarrollo.

3. El nexo entre seguridad y desarrollo y la construccién
de la paz liberal: el aporte del Banco Mundial

A partir de la década siguiente, con la llegada del nuevo mileno y de la mano de la
nocién de seguridad humana, las peacebuilding operations u operaciones construc-
cién de paz fueron vehiculos para la proliferacién y consolidacién, segtin el caso,
de proyectos de la denominada liberal peace o paz liberal. Como Donais (2009)
explica desde una perspectiva de paz liberal, la consolidacién de la paz tiene que
ver con la democratizacidn, la liberalizacién econdmica, el desarrollo de valores
e instituciones, tales como los derechos humanos y el Estado de derecho. Todo
ello sustentado a su vez desde el plano del neoliberalismo ideolégico, siendo esta
perspectiva ampliamente apoyada por los donantes occidentales que vislumbran
a la construccién de la paz liberal como la apuesta por la transformacién de es-
cenarios devastados por conflictos y guerras en pujantes democracias liberales en
funcionamiento, en los cuales el marco democratico liberal es concebido no so-
lo como la linea base y regla de oro para el desarrollo de practicas de buena go-
bernanza sino también como la garantia de éxito en el aseguramiento de una paz
sostenible (Hanggi, 2005).

Desde el plano académico, Richmond (2007) le brinda cierto soporte concep-
tual mediante su liberal peacebuilding o construccién de la pazliberal, entendiendo que
los programas de desarrollo centrados en la nocién de seguridad humana permiten
el devenir de procesos emancipatorios para la construccién de valores liberales.
Desde esta Optica, la transicién hacia la paz liberal (liberal peace transition) en un
escenario posconflicto es un proceso por fases que requiere de programas tanto de
peace building, construccion de la paz, como de state-building, construccién del Estado
(Richmond y Franks, 2010), pudiendo dar también por resultado formas hibridas
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de paz (Richmond y Mitchell, 2012). A este respecto, Paris (1997, 2002) se refiere a
que, desde una plataforma de pazliberal, la consolidacién de esta consiste en lograr
que los Estados afectados por la guerra cumplan con las normas internacionales de
modo que prevalezcan sobre las preferencias nacionales de gobierno en transicién,
lo que cuestiona en qué medida las poblaciones locales terminan beneficidndose de
los programas del liberal peacebuilding (Tadjbakhsh, 2011).

Para comprender de qué se trata el new aid paradigm o el nuevo paradigma de la
cooperacidn, resulta clave la formulacién, por parte del Banco Mundial, de un es-
quema de pensamiento en torno al circulo vicioso en el cual la pobreza, la fragilidad
y el conflicto estdn intimamente relacionados. Desde esta ptica, en la realidad
de los pafses posconflicto o en transicién, la pobreza, la fragilidad y el conflicto
son, en muchos paises, elementos de un “circulo vicioso” en el cual sucede que la
violencia y la fragilidad se refuerzan mutuamente de varias maneras (World Bank,
2009a, 2009b). La explicacién pareceria surgir de una légica sencilla, en la cual el
costo del conflicto es alto y no solo socava y ralentiza el ritmo del desarrollo, sino
que profundiza la pobreza y representa una amenaza para los paises vecinos dado
que, a través de las fronteras, el conflicto crea desplazados internos, refugiados,
criminalidad, propagacién de enfermedades, abuso de drogas y violencia extre-
mista. Por, desde este plano de abordaje se ejercita asi una pseudolegitimacién
humanitaria y hasta ética, por cuanto es mejor que las instituciones donantes se
comprometan a priori y preventivamente para evitar que la fragilidad institucional
degenere en conflicto, todo lo cual, en caso de no ser evitado, habria de producir
inestabilidad, un elemento altamente contraproducente, desde esta dptica, para
el desarrollo econémico neoliberal. En otras palabras, y entendiéndose entonces
que la fragilidad, la violencia y el desarrollo estan interrelacionadas, la seguridad
se convierte en un aspecto clave en la agenda de desarrollo de los donantes.

En cierto sentido, el Banco Mundial encuentra cierto soporte conceptual para
fundamentar el rol de este new aid paradigm en la obra de Collier, quien intenta
conectar el subdesarrollo con el conflicto a partir de su hipétesis para explicar las
causas por las que 1000 millones de personas de los paises mas pobres del planeta
no logran salir del circulo de la pobreza al sostener que los pafses menos desa-
rrollados estdn atrapados en lo que él denomina las “trampas del conflicto”. Las
trampas de conflicto pueden ser causadas por guerras civiles, golpes de Estado y
actores que desde la violencia buscan controlar recursos naturales. Por otro lado,
y a pesar de que la provisién de seguridad es un servicio publico esencial para
cualquier gobierno, para el caso de los paises mds pobres del mundo ello no es
siempre asi. Debido a que esos regimenes tienen economias de pequefio tamarfio,
no pueden darse el lujo de brindar seguridad efectiva a sus poblaciones, como si
lo pueden hacer las economias ricas de gran escala. Los Gobiernos de los 1000
millones mds pobres enfrentan el dilema de si financiar o no el equipamiento mili-
tar, por ejemplo, porque ello robusteceria el poder del Estado contra las posibles
amenazas convencionales o rebeliones internas, por un lado, pero, por otro lado,
también podria aumentar la amenaza de un golpe de Estado (Collier, 2008).
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Desde otro punto de vista, el hecho de contar con un aparato de seguridad
débil, si bien reduce la capacidad de realizar con éxito un golpe de Estado, no
garantiza la eficacia a la hora de afrontar una insurgencia armada, por ejemplo
(World Bank, 2009a). Para contribuir a dilucidar este dilema, Collier (2008) jus-
tifica que la intervencién militar externa tiene un lugar importante para ayudar a
las sociedades de los mil millones mas pobres, ya que las propias fuerzas militares
de estos paises son parte del problema mds que una garantia contra amenazas
y las fuerzas externas. Utilizando esta légica, el andlisis de costo-beneficio de la
asistencia para el desarrollo desde la perspectiva de la seguridad en los escenarios
posconflicto es imprescindible, dado que la principal preocupacién para los do-
nantes es precisamente el alto riesgo por la volatilidad del entorno. Esto pareceria
probar que cuanto mayor es el riesgo, mas profunda es la trampa del conflicto en
la que el pais puede hallarse atrapado.

Para mantener bajo el riesgo mientras se desarrolla la economia, los Gobiernos
locales si pudieran beneficiarse de alguna fuerza militar para mantener la paz du-
rante este periodo inicial posterior al conflicto. En la practica, ello se conceptua-
liza como la necesidad de securing development o de aseguramiento del desarrollo,
conformdndose asi uno de los argumentos basicos del SSR. Sin embargo, Collier
(2008) sefiala que, en una situacién posconflicto, si las fuerzas de seguridad loca-
les pudieren exacerbar el problema seria preferible que una fuerza militar externa
tomara medidas para brindar seguridad para el desarrollo. En estos supuestos,
las operaciones para el mantenimiento de la paz se convierten nuevamente en una
opcion efectiva para brindar seguridad y disminuir el nivel de riesgo. En términos
econémicos, el mantenimiento de las operaciones de paz es caro, pero el costo
del conflicto es mucho mayor (World Bank, 2009a, 2009b). Debido a ello, los
beneficios de seguridad por si solos parecen ser mds que suficientes para justificar
una gran cantidad de asistencia para el desarrollo en escenarios posconflicto. El
marco tedrico de las trampas de conflictos brinda un amplio apoyo a lo que el
Banco Mundial entiende como crucial a la hora de poder asegurar el proceso del
desarrollo y también acaba favoreciendo el interés de los actores donantes en
asuntos de seguridad.

Para resumir las ideas centrales, el nuevo paradigma de la cooperacién para el
desarrollo parte de la premisa de que, en un contexto violento o posconflicto, no
es posible alcanzar una paz duradera sin que se experimente un proceso de desa-
rrollo exitoso en lo econédmico, y que para que ello suceda de forma sustentable es
imprescindible fortalecer los componentes de la seguridad. Lo expuesto también
significarfa que ningln desarrollo es sostenible si hay un conflicto en curso. Por
tanto, la conexién entre el desarrollo y la seguridad mediante la implementacién
de programas de SSR se muestra como un eslabén necesario para garantizar la
eficacia de los sectores de seguridad de modo de asegurar la estabilidad y dismi-
nuir asf el riesgo de conflicto, allanando el camino a la senda hacia el desarrollo
sustentable.

Estado & comunes - 2019 - pp. 47-68



56

Mathias Valdez Duffau

central

Tema

4. La critica al nuevo paradigma de la cooperacién y al nexo
seguridad-desarrollo: los aportes de Duffield y Chandler

Desde un punto de vista critico, Duffield (2001) interpreta al nuevo paradigma de
la cooperacién como resultado de la fusién de dos conceptos: seguridad y desa-
rrollo. Ello se produce a partir del posicionamiento del human security, que, si bien
es carente de un alcance conceptualmente preciso, representa a la seguridad hu-
mana como la dltima versién de la interdependencia entre desarrollo y seguridad.
De hecho, la seguridad humana consolida una visién liberal y centrada en el indi-
viduo del problema de seguridad en la cual el término humano corresponde a la
capacidad de las personas para la autogestién y la autosuficiencia, mientras que
la seguridad se centra en las amenazas, riesgos y peligros derivados del subdesa-
rrollo. En sintesis, la seguridad humana abarca una problematica liberal de segu-
ridad centrada en las personas. Refleja el optimismo del desarrollo sostenible con
su promesa de libertad y derechos, al tiempo que llama la atencién sobre los ries-
gos de la incertidumbre y la inestabilidad.

Esta critica se traslada al plano de la seguridad internacional. Sucede que bajo
la amplitud del paraguas conceptual de seguridad humana se vincula el desarrollo
sostenible con la seguridad internacional y se prioriza, al menos tedricamente, la
seguridad de las personas sobre la de los Estados. En este marco de andlisis, la
seguridad internacional parece estar amenazada, ya no por una hipétesis militar
externa, sino por los contextos poblacionales sumidos en el subdesarrollo. Bajo
esta |égica, los Estados se distinguen entre efectivos e ineficaces, débiles o fallidos.
Dentro de este paradigma, el Estado sigue siendo el nticleo del andlisis de desarro-
llo, pero ahora se tiene el derecho y la responsabilidad de proteger a los humanos
del subdesarrollo segtin la doctrina de responsibility to protect o responsabilidad de
proteger. En tal sentido, el concepto de seguridad humana puede ser interpretado
como una herramienta que permite un mejor posicionamiento de los intereses
geopoliticos de los pafses del Norte global. En este sentido, el terrorismo y la
insurgencia en las poblaciones del Sur global traspasan las politicas de seguridad
nacional para unirse, al igual que las redes criminales transnacionales y los flujos
de poblaciones de los pafses fallidos, a las agendas de seguridad internacional,
al ser considerados como una amenaza para el orden mundial (Pearce y McGee,
2011; Duffield, 2007).

También desde una mirada critica, Chandler (2008) alerta que durante la
década de 1990, conceptos como el peacebuilding y el state-building, si bien asociados
con la concepcién de un orden mundial de valores liberales, ayudaron a configurar
un nuevo cambio en el escenario mundial, ya que legitimaron la intervencién de ac-
tores internacionales en paises posconflicto. Como consecuencia de este cambio, y
mientras en lo discursivo se representa que la intervencién internacional es necesaria
para fortalecer la débil soberania de los Estados posconflicto o fallidos, se habilita
una praxis del intervencionismo para socavar la soberanfa de los Estados no occi-
dentales, los que pasan a ser catalogados en términos binarios, o bien como una
amenaza o sino como un socio o aliado potencial que necesita apoyo y asistencia;
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en cuyo caso, estdn sujetos a una transformacién “a través de la economia politica
liberal de la intervencién internacional” (Chandler, 2008, p. 338).

A fin de garantizar el éxito de dicha transformacién intervencionista y cuestio-
nable en términos de la afectacién a la soberania de las naciones receptoras, los
actores donantes canalizan su asistencia mediante programas de peacebuilding y
state-building, primero, y de capacity building, después. En realidad, la redefinicién de
la soberania es fundamental para la insercién e implementacién de los programas
de state-building dado que ello también contribuye a desdibujar las fronteras desde
las cuales las instituciones internacionales logran intervenir sin tener que debatir si
estan afectando o no la soberania del pais receptor. De esta forma, los donantes
internacionales, al actuar mediante el auspicio de estos programas de pazy gober-
nanza, guiados por un esquema de valores democraticos y liberales de mercado,
pueden también distanciarse de las consecuencias negativas que dichas politicas
pudieren ocasionar (Valdez Duffau, 2011).

Asimismo, a partir de la expansién global de la war on terror o guerra con-
tra el terror iniciada después de los episodios del 9/11, contribuyé a reforzar el
componente de seguridad global del concepto de seguridad humana. Ello se dio
en un sentido desde el cual la era de soberanfa absoluta y exclusiva, en lo que
respecta a Estados posconflicto, fallidos o débiles, habia llegado a su fin. Desde
ese punto, la Iégica del nexo entre desarrollo y seguridad se utilizé también para
allanar el camino hacia un intervencionismo nuevo e incipiente en nombre de la
guerra contra el terrorismo. Siguiendo esta légica critica, una campafia contra la
insurgencia a escala global podria ser una de las principales razones implicitas
para que las agencias de cooperacién para el desarrollo se comprometan en
combatir la pobreza y en la consolidacién de la gobernabilidad democratica bajo
el paraguas tedrico de la seguridad humana. Si ese fuera el caso, se confirmarfa
entonces la hipdtesis de que la fusién de desarrollo y seguridad habria contribui-
do a conformar una herramienta estratégica de lo que Duffield (2007) caracteriza
como la guerra interminable contra el subdesarrollo.

5. El nexo entre seguridad y desarrollo y el rol de los actores
internacionales en la formulacién del Security Sector Reform

En primer lugar, es necesario destacar que fue el Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido el que introdujo inicialmente el término Security
Sector Reform, a principios de 1999. Ello se dio a partir de un informe de politicas
sobre la pobreza y el sector de seguridad, en el cual se sefalaba que “el vinculo en-
tre seguridad y desarrollo ha sido cada vez més reconocido en los dltimos afios,
particularmente desde el final de la Guerra Fria” (DFID, 1997, p. 1). En segundo
lugar, el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), particularmente el CAD, es-
taba elaborando directrices sobre el conflicto, la pazy la cooperacién para el de-
sarrollo. De esta manera, los programas de desarrollo comenzaron a centrarse en
el abordaje de las causas fundamentales del conflicto. No solo eso, sino que tam-
bién comenzaron a vincular su trabajo con la promocién de las buenas practicas
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de gobernanza democrdtica, con el fortalecimiento del Estado de derecho, la me-
jora de la seguridad publica y el acceso a la justicia (OCDE, 2000).

En términos précticos, en sus primeros pasos, el SSR se centré en el sector de
la defensa, pero después de algunos afios fue evidente para el Gobierno del Reino
Unido que el SSR debfa tener un alcance mds amplio, de modo que podia incluirse
a otras areas (Hendrickson, 2009). En este sentido y para 2003, el sector de la
seguridad se estaba definiendo también, teniendo en cuenta otros organismos
que se ocupan del uso legitimo del monopolio de |a fuerza del Estado. Este amplio
entendimiento ahora incluia no solo a las fuerzas armadas, la policia y las unida-
des paramilitares, sino también a los servicios judiciales y penitenciarios, fiscalfas,
defensorias, comisiones de derechos humanos, etc.

Siendo su creador también resulté ser su principal promotor. El Reino
Unido postulé primero el SSR por intermedio del Departamento de Desarrollo
Internacional (DFID, 2003, 2007, 2009), y luego lo introdujo estratégicamente,
primero en el CAD de la OCDE y en la década de 2000 dentro del sistema de
Naciones Unidas. Por su parte, Ball (2010, p. 34) afirma que el “Reino Unido
trabaja frecuentemente a través de foros multilaterales para promover su objetivo
de politica. El DDI decidié promover su agenda de SSR a nivel internacional ayu-
dando al CAD a desarrollar el pensamiento de los donantes sobre el SSR”. De esta
manera, gradualmente el SSR se convirtié en parte de la agenda de los donantes
(Evans, 2002).

En consecuencia, en 2004, los miembros del CAD emitieron un informe de-
nominado “la reforma del sistema de seguridad y gobernanza: politicas y buenas
practicas”, en el que se explica que el SSR busca aumentar la capacidad de los
paises socios para cumplir con el rango de sus necesidades de seguridad dentro de
sus sociedades, siendo coherentes con las normas democrdticas y los principios
sélidos de gobernanza, transparencia y Estado de derecho (OCDE, 2004), a la vez
que el SSR adopta un enfoque mds incluyente que no se queda solo en los dmbitos
tradicionales de la seguridad y defensa, tales como las fuerzas armadas, la policia
y la gendarmeria, los servicios de inteligencia, como también las instituciones ju-
diciales, penales y las autoridades civiles responsables del control y la supervisién
de la seguridad y la defensa (OCDE, 2005a). En el mismo resumen de politicas
se identifican tres desafios principales que enfrentarian todos los Estados en el
momento en que se planteen reformas de sus sectores de seguridad:

* El desarrollo de un marco institucional que integre la politica de seguridad y de-
sarrollo e incluya a todos los actores relevantes y centrandose en los més vulnera-
bles, como son las mujeres, los nifios y los grupos minoritarios;

* Elfortalecimiento de la gobernanza y supervisién de las instituciones de seguridad,;

* Lacreacién de fuerzas de seguridad profesionales, efectivas, responsables ante las
autoridades civiles y abiertas al didlogo con las organizaciones de la sociedad civil
(OCDE, 2004, p. 2).

Continuando con la promocién del SSR, la OCDE publicé en 2005 el Manual
del CAD/OCDE sobre la reforma del sistema de seguridad (SSR): apoyo a la seguridad y la
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Justicia, en el que se profundiza y se amplia el nexo entre la seguridad y el desarro-
llo. La OCDE expresa lo esencial que es el nexo entre cooperacién y seguridad,
dado que:

La seguridad es fundamental para los medios de vida de las personas, para reducir la
pobreza y para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Se relaciona con la
seguridad personal y estatal, el acceso a servicios sociales y los procesos politicos. Es
una responsabilidad central del gobierno, necesaria para el desarrollo econémico y
social y vital para la proteccién de los derechos humanos. La seguridad es importante
para los pobres y otros grupos vulnerables, especialmente las mujeres y los nifios,
porque cuando existe mala vigilancia policial, justicia débil y sistemas penales y
militares corruptos; significa que dichos grupos sufren desproporcionadamente la
delincuencia, la inseguridad y el miedo. En consecuencia, para ellos deviene menos
probable el acceder a los servicios del gobierno, el poder invertir en mejorar sus
propios futuros y asi escapar de la pobreza (OCDE, 2005b, p. 13).

Ahora bien, es momento de abordar los antecedentes del accionar de la ONU
en relacién con el SSR. Ebo y Powell (2010, p. 45) afirman que el SSR “no es una
actividad nueva para la ONU” y que, para 1989, la ONU ya estaba ayudando al
Gobierno de Namibia a crear un nuevo ejército nacional. Desde entonces, la ONU
ha venido participando en una variedad de esfuerzos relacionados con el SSR en
diferentes regiones del mundo. Esto incluye también las acciones de mantenimien-
to de la paz en Angola, Mozambique y Ruanda en la década de 1990, en la que |a
ONU particip6 en la operaciones de desarme, desmovilizacién y reintegracion de
excombatientes (DDR) y de entrenamiento de las fuerzas armadas (UNSG, 2008,
parr. 23). Sin embargo, no fue sino hasta mediados de la década del 2000 que se
efectud una referencia al respecto.

Recién en octubre de 2004, el término “reforma del sector de seguridad” o
en inglés por sus siglas de SSR es mencionado explicitamente en el Consejo de
Seguridad “como un concepto general para la reforma de la policia y la defensa,
asi como para la DDR” (Hanggi y Scherrer, 2007, p. 6). En enero de 2008, el se-
cretario general difundid, en la Asamblea General, un informe titulado “Asegurar
la pazy el desarrollo: el papel de las Naciones Unidas en el apoyo a la reforma del
sector de la seguridad”, en el que se establece que la tarea principal de Naciones
Unidas es apoyar a los actores nacionales para lograr su seguridad y paz. Para ese
fin, es esencial el desarrollo de instituciones de seguridad eficaces y responsables
sobre la base de la no discriminacién, asi como el pleno respeto de los derechos
humanos y el Estado de derecho, reconociendo que “a pesar de esta amplia expe-
riencia, el apoyo a la reforma del sector de la seguridad se ha mantenido en gran
medida como una empresa ad hoc” (UNSG, 2008, p. 1). Continua precisando
que el objetivo principal de Naciones Unidas relacionado con el SSR es “apoyar a
los Estados y las sociedades en el desarrollo de instituciones de seguridad eficaces,
inclusivas y responsables para contribuir a la pazy la seguridad internacionales, el
desarrollo sostenible y el disfrute de los derechos humanos” (UNSG, 2008, parr. 45).
Finalmente, desde la visién de la ONU, el SSR se define en los siguientes términos:

Estado & comunes - 2019 - pp. 47-68



60 Mathias Valdez Duffau

@ La reforma del sector de seguridad describe un proceso de evaluacién, revisién e
o implementacién, asi como el monitoreo y la evaluacién liderados por las autoridades
c nacionales, cuyo objetivo es mejorar la seguridad efectiva y responsable para el Estado
@ y sus pueblos sin discriminacién y con pleno respeto de los derechos humanos y el
“ Estado de Derecho. Como sefialé el Consejo de Seguridad, la reforma del sector
o de la seguridad “debe ser un proceso de propiedad nacional que se basa en las
€ necesidades y condiciones particulares del pais en cuestiéon” (UNSG, 2008: parr. 17).
: La reforma del sector de la seguridad subraya que esa efectividad, la responsabilidad

y la gobernabilidad democrética son elementos de seguridad que se refuerzan
mutuamente. Por lo tanto, la reforma del sector de la seguridad ofrece un marco para
ayudar a los actores nacionales, las Naciones Unidas y otros socios internacionales a
implementar una visién compartida de la seguridad (UNSG, 2008, parr. 18).

Ahora bien, surge el interrogante acerca de cudles son los actores interna-
cionales que, seglin la ONU, poseen esa visién compartir de seguridad a la que
hacfa mencién el secretario general en el parrafo precedente. En primer lugar,
existe una variedad de agencias de la ONU que han participado en SSR, tales
como el Departamento de Asuntos Politicos, el Departamento de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (Acnudh), la Oficina de Apoyo para la Construccién
de la Paz, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Fondo
de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (Unifem), la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC)), etc.

Asimismo, existen también los denominados socios nacionales que también
han venido participando con la ONU en relacién con el SSR, como por ejemplo el
Reino Unido con su participacién en Sierra Leona en el posconflicto, los esfuerzos
de Angola, Sudéfrica y otras naciones africanas en la Republica Democratica del
Congo y Burundi; y la cooperacién en seguridad de los estados latinoamericanos
en Haiti. A ello se le suman otros ejemplos de socios bilaterales como son los
EE. UU. en Liberia, Francia en Libano y Australia en la regién del Pacifico Sur.
El informe contintia destacando que algunas organizaciones regionales y multi-
laterales también participan en las labores de SSR, como la Unién Africana, la
Comunidad Econémica de los Estados del Africa Occidental, la Unidn Europea,
OCDE, el Banco Mundial asi como la Organizacién del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) (UNSG, 2008, seccién V).

6. El Security Sector Reform: de la teoria a la praxis

Previo a abordar la cuestién de la implementacién del SSR es relevante indicar que
el aporte desde el plano académico fue imprescindible para dotar de un andamia-
je conceptual al incipiente SSR (Greene, 2003; Hanggi, 2003, 2004; Wulf, 2004;
Andersen, 2006). En este sentido, el aporte de Brzoska (2007) fue importante,
quien sustenta que los procesos de SSR se conforman de tres objetivos principales
y se desarrollan en tres etapas. El primero de los objetivos es el asegurar la provi-
sién de seguridad tanto respecto a la proteccién como a la prevencién de la vio-
lencia politica por parte de actores estatales y no estatales. Para ello, la provisién
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de seguridad fisica involucra principalmente a la policia y al ejército, aunque tam-
bién a los tribunales y al sistema de carceles. El segundo objetivo del SSR es el ocu-
parse de la gobernanza de la seguridad dentro del Estado de derecho, siendo los
aspectos claves la transparencia y la rendicién de cuentas. El tercer objetivo del
SSR es el abocarse a la eficiencia y la eficacia del desempeno de los actores del
sector de la seguridad. En los escenarios de posguerra esto incluye la desmilitari-
zacién, el dimensionamiento correcto de fuerzas y su presupuesto, etc. En el pla-
no operativo, y siguiendo a Brzoska (2007), la implementacién del SSR se com-
pone de tres etapas:

* El desarme, la desmovilizacién, la reintegracién y la transformacién de todo tipo
de fuerzas armadas, asi como el enjuiciamiento de actores no estatales armados
ilegalmente para restablecer un monopolio estatal en el uso de la fuerza legitima;

* Lacreacién de nuevas instituciones del sector de seguridad en las dreas en las que
no existan, o la prevencién de la reaparicién de las instituciones represivas de se-
guridad del Estado para que intervengan en la politica, la economia y la sociedad;

* Los objetivos a largo plazo de crear fuerzas de seguridad que sean responsa-
bles, eficientes, efectivas y respetuosas de los derechos humanos y del Estado de
derecho.

A ello, Bellamy (2003) y Edmunds (2004) esclarecen que el SSR resulta
prometedor en cuanto a pretender ayudar al proceso de construccién de la paz
democratica mediante el fomento de fuerzas armadas que reflejen y promuevan
los valores liberales, como también mediante la mejora de condiciones de segu-
ridad humana, la democratizacién y los programas de desarrollo. Por su parte,
Cooper y Pugh (2002) indican que se necesita una comprensién mas amplia e
innovadora hacia una verdadera transformacién del sector de seguridad para de-
linear el verdadero papel que pueden desempefiar las estrategias transformadoras
en la prevencién de conflictos y la promocién de la construccién de la paz en el
posconflicto.

Parcialmente critico del SSR, Chutter (2006) expresa aspectos interesantes so-
bre la falta de perspectiva de los profesionales de la seguridad en este asunto. Este
autor plantea que el material escrito sobre el SSR normalmente estd compuesto
por modelos tedricos elaborados por académicos de ciencias politicas que estdn
limitados con relacién al entendimiento de cémo funciona el sector de seguridad
en la practica y cémo difiere enormemente de un pais a otro. La razén de ello es
la falta de experiencia personal de los académicos que escriben sobre SSR, aduce.
Concluye que la fusién de la seguridad con las politicas de desarrollo ha ampliado
el concepto de seguridad y ha creado cierto grado de confusién sobre de qué trata
realmente el SSR.

Sin embargo, Ball (2010, p. 36) refiere que entre la confusién actual hay un
cierto acuerdo sobre dos problemas: la provisién ineficaz de seguridad y de justi-
cia, porque los proveedores también pueden ser parte del problema, asi como la
falta de responsabilidad y supervisién sobre el sector de seguridad por la sociedad
civil. En el plano tedrico agrega que el “objetivo es promover la provisién efectiva
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y eficiente de seguridad y justicia para las personas, las comunidades y los Estados
en los que viven dentro de un marco de gobernabilidad democratica, Estado de
derecho y respeto de los derechos humanos”, aunque en el plano de la praxis
sugiere la cautela, indicando que el SSR debe tomarse con precaucién, “como un
trabajo en progreso”.

Ahora bien, es importante abordar el SSR desde la éptica de la implementa-
cién préctica. Para ello resulta esclarecedor el aporte que realiza Luckham (2007,
2009), quien se explaya tanto acerca de los elementos conceptuales del SSR como
de sus desafios en la praxis. En lo referido a la conceptualizacién del SSR indica
que el nexo entre seguridad y el desarrollo ha surgido como una nueva ortodoxia
entre los donantes y las ONG internacionales, vinculada con la promocién cada
vez mads intervencionista de la liberalizacién econémica y politica y de la buena
gobernanza, siendo tanto el SSR asi como el DDR los nuevos mecanismos de la
politica de los donantes para reconstruir las instituciones militares y de seguridad
con el fin de brindar supervisién democrdtica del sector de seguridad, todo lo que
coadyuva, en teorfa, al Estado de derecho.

Sin embargo, Luckham (2007, 2009) también alerta que en la practica las
politicas de SSR presentan desafios y pueden ocasionar riesgos en su implemen-
tacién. En gran medida, ello puede deberse, en una primera etapa, a que los
donantes y las demas partes interesadas locales carecen de objetivos, intereses
y procedimientos compartidos, lo que tiende a agravarse dado que el proceso
de reconstruccién posconflicto se lleva a cabo en una arena politica altamente
disputada, en la que los objetivos de los donantes pueden ser mutuamente in-
consistentes, y en conflicto con los intereses locales. En esencia, el SSR y el DDR
pueden ser vistos como desafiantes al control de la fuerza de las élites que se
disputan el poder, y por tanto pueden ser o bien resistidos, implementados a
medias, o cooptados por las propias élites. De no ser este el caso, subsiste todavia
el riesgo siempre presente de que las agendas humanitarias y de desarrollo puedan
ser cooptadas para servir a los objetivos de seguridad e intereses econémicos de
los Estados poderosos y las corporaciones globales. Sucede que, segtin Luckam
(2007, 2009), conceptos como desarrollo, derechos humanos, humanitarismo,
democracia, etc., tienden a ser representados discursivamente como bloques de
construccién ideoldgicos para una concepcién hegemédnica de la gobernanza
liberal global. Es por ello que precisamente la presencia de poderosas fuerzas
politicas y de mercado pueden llegar a subvertir el proceso de construccién de
la paz, en cuyo caso, se llegarfa a la conclusién de que, en la practica, ocurren
consecuencias potencialmente disvaliosas que, contrariamente a sus ideales y
objetivos, indicen negativamente para la perpetuacién de los conflictos.

De lo resefiado con anterioridad, se desprende que el SSR se presenta, en pri-
mer lugar, sin mayor debate ni critica desde la comunidad académica, y menos atin
desde la comunidad de donantes. En segundo lugar, surge una cierta imprecisién
conceptual (GFNSSR, 2007), aunque la variedad de definiciones y entendimientos
puede dejar entrever que, en la implementacién de los programas de SSR, no son
ni los Estados receptores, ni profesionales expertos, ni los académicos versados en
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la materia, quienes definen qué es el sector de la seguridad y cudles son sus nece-
sidades, sino que ello es delineado por la estrategia e los intereses de los propios
donantes (Keane y Bryden, 2009). Prueba de ello es el interés que despierta el SSR
en una multiplicidad de actores vinculados con la cooperacién para el desarrollo.

De esta forma, no solo el gobierno del Reino Unido, la OCDE y Naciones
Unidas (UNSC, 2013) apoyan los programas de SSR en todo el mundo, como
fue en un inicio. Incluso careciendo de un enfoque comtun, también otros paises
han incluido la SSR en sus agendas de desarrollo; tal es el caso de una variedad
de paises donantes, como Canadd, Francia, Paises Bajos, Noruega, Sudafrica y
EE. UU, ademads de organizaciones internacionales o regionales como la Unién
Africana, la Unién Europea, la OTAN, la OCDE, agencias del sistema de Naciones
Unidas y el Banco Mundial. A ello se le anade que el SSR no solo estd siendo
implementado por actores nacionales o internacionales sino que también cuenta
con la participacion de corporaciones de la industria de la seguridad global por
medio empresas militares y de seguridad privadas o PMSC, por sus siglas en inglés.

En lo que a la implementacién de proyectos de SSR se refiere, es factible en-
contrar lugares en todo el Sur global. En el caso de escenarios posconflicto como
Afganistdn, Camboya, Irak y Timor-Leste (Doyle y Suntharalingam, 1994; Ball,
2002; Herndndez, 2005; Springer, 2009; Uesagi, 2011; Arugay, 2012 y Valdez
Duffau, 2013), en el caso de Asia, y Angola, Burundi, Republica Democratica
del Congo, Liberia, Mozambique, Ruanda, Sierra Leona, Somalia y Sudan, si se
habla de algunos ejemplos de Africa (UNDPKO, 2006) o de Haiti y Colombia en
América (Sosso, 2005; Uildriks, 2009). Pero también en las naciones en transicién
posoviética de Europa del Este y Asia Central, tales como Bulgaria, Rumania,
Uzbekistan, Turkmenistdn, Kazajstan, Bosnia y Kosovo (Ball, 2004; Hansen,
2006; Stahn, 2001; Wulf, 2004).

En la actualidad, el SSR es un producto dentro del mercado de la politica pu-
blica internacional (Sedra, 2010), asociado a una amplia gama de subproductos
ofrecidos por actores donantes de cooperacién y de empresas de consultoria pri-
vada. En la préctica, el espectro que se vincula con el SSR va desde el desminado
y los esfuerzos de DDR de excombatientes (Yasutomi, 2008), incluyendo nifios y
mujeres soldados, hasta el combate a la proliferacién de armas pequefias y ligeras
(SALW, por sus siglas en ingles), la justicia transicional, el fortalecimiento de los
derechos humanos y el Estado de derecho, asi como con la lucha contra la trata,
el tréfico de armas y de drogas, y hasta las buenas practicas para el control civil
del sector de la seguridad.

7. Conclusiones

El presente articulo intenta comprender de qué forma tuvo lugar la génesisy el de-
sarrollo del proceso de interaccién entre la seguridad y el desarrollo en el plano
de la cooperacién internacional. A partir de lo expuesto en este articulo se des-
prende que, desde el final de la Guerra Fria, las politicas de los donantes de coo-
peracién iniciaron un cambio significativo. Hubo un movimiento desde una con-
cepcidn estrecha y bipolar de la Guerra Fria a una comprensién mas amplia de la
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seguridad. Dentro de este redireccionamiento politico, se requiere primero vincu-
lar las agendas del desarrollo con las de seguridad. Para ello, fue necesario elabo-
rar un nuevo abordaje que sirviese para brindar soporte teérico y justificacién. En
tal sentido, tanto la aparicién del new aid paradigm, primero, y del concepto de se-
guridad humana permiten ir moldeando el nexo entre seguridad y desarrollo, y asf
ir abriendo paso hacia una nueva modalidad de intervencionismo humanitario y
desarrollista, pero no menos interesado en involucrarse con los ambitos de segu-
ridad, defensa y justicia.

Desde ya que este redireccionamiento abre un campo de accién mucho mas
amplio, por lo que serfa imprescindible contar con una terminologia conceptual
comun para un mejor proceder en la relacién entre donantes y receptores. De la
mano de actores con una activa participacion en labores de peacebuilding y de state-
building a escala global, el SSR es propiciado como una herramienta de politica de
desarrollo, aunque con un fuerte contenido en el factor de la seguridad. Siendo,
precisamente, el dmbito de seguridad uno de los elementos méds sensibles en la
construccion de cualquier Estado, asi como un pilar en el garantizar su soberania,
el SSR puede ser también entendido como un instrumento de intervencién en una
diversidad de escenarios, desde fallidos o débiles hasta violentos o posconflicto. El
tiempo habrd de evidenciar los resultados de los procesos de SSR implementados
por una amplia multiplicidad de productos y de actores participantes en diversos
entornos y pafses, para comprender si han servido para garantizar la seguridad de
las poblaciones civiles o para proteger los intereses politicos y econémicos de los
actores donantes.
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Resumen

Este articulo postula que el campo geopolitico contemporaneo transita por una
situacion de singulares déficits teéricos y metodoldgicos, frente a los nuevos te-
mas mundiales de mayor originalidad, como son los impactos de las nuevas tec-
nologias, los cambios climéticos, los movimientos sociales con impacto publico,
asi como emergentes crisis de racionalidades inscritas en el marco mas general de
una amplia crisis de civilizacién en marcha. Se trata del agotamiento de la geopo-
litica clasica, asi como del imperativo de formular una geopolitica més vasta y
compleja, que trabaje mas alla de los temas convencionales del Estado y las ins-
tituciones constituidas. En tiempos en los cuales los niveles de incertidumbre son
crecientes y las reconfiguraciones de las relaciones de poder mundiales se acele-
ran en todas las regiones geograficas, politicas y culturales, es fundamental pa-
ra la disciplina geopolitica hacerse cargo de las modificaciones del panorama del
poder y sus factores en este siglo xxi.

Palabras claves: geopolitica, biopoder, biopolitica, crisis, incertidumbre, orden
mundial.

Abstract

This article postulates that the contemporary geopolitical field transits by a
situation of singular theoretical and methodological deficits, in front of the new
world topics of greater originality, such as the impacts of new technologies,
climate changes, social movements with public impact, as well as emergent
crisis of rationalities inscribed in the more general framework of a wide crisis of
civilization in progress. It is about the exhaustion of classical geopolitics, and about
the imperative of formulating a more vast and complex geopolitics, which works
beyond the conventional themes of the State and the constituted institutions. In
times when levels of uncertainty are increasing, and reconfigurations of global
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power relations are accelerating in all geographical, political and cultural regions,
it is essential for geopolitical discipline to take charge of the changes in the power
panorama and its factors in this 21st century.

Keywords: Geopolitics, biopower, biopolitics, crisis, uncertainty, world order.

1. Introduccién

| proceso de la historia es cruel con las disciplinas que no integran las densi-

dades de la vida social; en el momento en que esto acontece, los saberes que-

dan situados en los espacios méds arcaicos y rigidos del pensamiento huma-
no. La geopolitica estd impelida al desafio de actualizar desde abajo, a partir de
los intersticios de lo social, su mirada sobre las estructuras del poder local mun-
dial, las relaciones de biopolitica y poder, que se amplifican rapidamente y que ge-
neran un orden mundial provisional, repleto de incertidumbres.

Este articulo tiene por objetivo analizar los flujos mundiales actuales que
impactan las aproximaciones tedricas mas cldsicas de la geopolitica. Partiendo
de una sumaria revisién histérica de los origenes de esta disciplina en Alemania
y Francia, se abordan procesos actuales que tensionan las nociones y enfoques
tedricos tradicionales de la geopolitica, como son la aceleracién del tiempo, las
nuevas tecnologias, el agotamiento tendencial del Estado-nacién, la pérdida de
los monopolios legitimos del poder por parte del Estado y el vertiginoso ascenso
de Asia y China que disputan la hegemonfa de la cuenca del Pacifico. Para desta-
car, seguidamente, los vaticinios del futuro del mundo, pronésticos que oscilan
entre la construccién de un mundo multipolar abierto y complejo, hasta la opcién
de un mundo apolar sin centro estable.

No obstante, lo que se postula es el agotamiento de las analiticas clésicas de
la geopolitica y las ciencias politicas para realizar prognosis amplias. En efecto,
temas como el cambio climdtico, migraciones, integrismos, que no son especificos
de una regién del plantea, pero que afectan las relaciones de poder a una escala
mds general, tienden a ser soslayados por la geopolitica clasica.

La ruta sugerida implica revisar enfoques tedricos, tendencias y problemas
que expresan la extenuacién de la geopolitica dominante y que insintian a su vez
campos emergentes, como categorias susceptibles de aportar a la actualizacién
tematica de los analisis geopoliticos. No cabe duda que la nocién de geografia
y territorio debe incorporar en la actualidad. de un modo organico, la nocién
de ciberespacio y la construccién de comunidades de sentido que no tienen un
arraigo territorial.

La necesidad de actualizacién radica en que este no es el mundo de los
fundadores de la geopolitica estratégica, de Halford Mackinder (1904), quien
postulaba la expansién terrestre como centro del dominio mundial, y tampoco de
Alfred Mahan desde |la hegemonfa maritima, es el mundo de las guerras de cuarta
generacién y de las relaciones de poder como potencia que modela el espacio, el
tiempo y las vidas.
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2. Huellas arqueolégicas de la geopolitica

El inicio de la geopolitica se sittia en un plano disciplinario fraguado por los impe-
rativos de la geografia del poder del Estado, que se ve y piensa desde arriba. Su pri-
mer impetu refiere a un determinismo geografico muy localizado en la Alemania
de finales del siglo xix que se extiende hasta el periodo de entreguerras, en un cli-
ma de un positivismo histérico arquetipico del debate germano.

En aquel momento, los maximos exponentes de la geopolitica alemana, desde
Alexander Von Humboldt, Friedrich Ratzel (1897), Rudolf Kjellén (1916)" a Karl
Haushofer (1928), en contraposicién con las visiones legalistas de la ciencia poli-
tica, tomando prestada la teorfa de la evolucién darwiniana, propondran analizar
el Estado desde la totalidad del territorio, desde sus recursos y poblaciones, pres-
tando especial atencién a la influencia de los factores geograficos, a la ubicacién
de los pueblos en el espacio y sus relaciones con sus vecinos préximos, en términos
de competencias y conflicto. Todo ello, en un ciclo intelectual y politico marcada-
mente influido por el vitalismo y por un romanticismo exacerbado, sustentado en
la nostalgia de Imperio, de convertir a Alemania en una gran potencia mundial.

Friedrich Ratzel (1897), gedgrafo aleman, considerado el fundador de la
geografia politica, es uno de los primeros autores en analizar al Estado como un
organismo viviente y territorial que requiere de un espacio vital para su expan-
sion y desarrollo. entendia al Estado como un niimero de personas enlazadas al
territorio, del cual extraen su sustento y a partir del que desarrollan un sentido
de pertenencia y vinculos con otras individuos. Desde esta misma perspectiva,
Rudolf Kjellén (1916), quien también asume la nocién de Estado-organismo,
postula que su evolucién debia entenderse desde cinco ejes: desde la organizacién
politica del territorio, del estudio de los recursos econémicos del Estado, desde
una aproximaciéon demografica, desde la estructura social del Estado y a partir de
su organizacién constitucional y gubernamental.

Esta linea de pensamiento, basada en la concepcién del Estado como espacio
vital —lebensraum— continuard amplidndose en la escuela de Mdnich, con la lle-
gada de Karl Haushofer, quien desde 1921 hasta 1939 se desempeiié como cate-
drético en el Instituto de Geografia de la Universidad de Munich. Para Haushofer,
la geografia era esencial para comprender la accién politica y para gobernar con
eficacia y su desatencién habia sido una de las causas de la derrota de Alemania
en la Primera Guerra Mundial. Desde su perspectiva tedrica el andlisis politico no
debfa centrarse en las relaciones externas, sino en el estudio del espacio vital en el
que se desenvuelve la vida de los Estados.

El aporte de la escuela alemana y que perdura hasta la actualidad es haber
destacado la importancia de las condiciones geograficas en el estudio de la po-
litica, de los Estados y sus relaciones. Las criticas, se centran en el exacerbado
determinismo geografico, en la omisién de otros factores y en que sus postulados
influenciaron tanto el afdn expansionista de la Alemania nazi, al alimentar la
creencia que un Estado que no se desarrolla y crece estd condenado a decaer y

1 De origen sueco, realizé importantes aportes para la geografia alemana.
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perecer, como la configuracién de una politica exterior sustentada en el conflicto
y en la ocupacién del territorio geografico y cultural como espacio vital.

De esta forma, su proximidad al Tercer Reich y su utilizacién en la Italia de
Mussolini, en la Espafia de Franco y en las dictaduras militares del Cono Sur de
América Latina, derivé en que durante décadas la geografia politica se convirtiera
en un area de estudio predominantemente militar y como un constructo cuasia-
bandonado en los espacios académicos.

Desde otro vértice, la aproximacién francesa, entre los que destacan los ged-
grafos Paul Vidal de La Blanche, Camille Vallaux, Maximilien Sorre, resalta que
lo que sostiene el proyecto humano es su voluntad y determinacién. Desde esta
perspectiva, los Estados y comunidades son el resultado tanto de factores geogra-
ficos, como de la voluntad, de la determinacién histérica, de la accién colectiva 'y
de la densidad de los grupos humanos, ideas dindmicas que operan como factor
diferenciador de la nocién estética de la geografia y geopolitica alemana.

En el caso de Vidal de La Blanche, se le reconoce el mérito de haber pasado
desde una vision fisica de la geografia a una nocién compleja que abarca factores
econémicos, politicos y humanos, aspectos que son desarrollados en Cuadros de la
geografia de Francia y en Los pueblos de la India, obras en las que se considera que es
posible situar el origen del pensamiento geopolitico francés (Salgado, 1961). Si
bien el autor no es partidario de un determinismo geografico simple, si postula,
a partir del andlisis de las relaciones entre la geografia, la historia y la politica,
que el devenir histérico esta influenciado por causas geogréficas; y que el Estado
es resultado de congregaciones de regionalismos geograficos que comparten un
interés politico comun, es decir, el Estado surge de la subordinacién geografica
de las partes al todo.

Maximilien Sorre, discipulo de Vidal de La Blanche, propone que es funda-
mental comprender el habitat, la forma en que los individuos y las comunidades
organizan su entorno, el medioambiente en que habitan y que transforman
continuamente; se trata de una aproximacion ecoldgica de la geopolitica. No obs-
tante, es posible concluir que en ambas tradiciones existe un sesgo determinista y
fatalista de origen, situado en la ubicacién territorial.

Son estas las huellas arqueolégicas de la geopolitica que se fueron ensamblan-
do con el desarrollo del andlisis estratégico y de las ciencias politicas, que desde
la década de 1960 comienza a abrirse hacia nuevos temas que trascienden los
conflictos entre Estados, y que se sittian en el estudio de la geopolitica interna,
de las fuerzas y relaciones de poder locales, nacionales y mundiales, en el andlisis
de los nuevos movimientos sociales que no tienen una centralidad clasica, en las
migraciones y en el impacto geopolitico del cambio climético.

Por otra parte, en las dltimas décadas han irrumpido hibrideces fructiferas
que son ensanchadas por nuevos autores, quienes, a partir de los primeros afios
del siglo xx, influenciados por la escuela radical de Yves Lacoste (1976), o por
Immanuel Wallerstein (1974) con su teoria del sistema-mundo, o desde la econo-
mia de Paul Krugman (1997), o por Peter Taylor (1994), han desarrollado nuevas
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teorfas y modelos. Sin embargo, pese al fructifero despliegue de la geopolitica, se
evidencia una marcada lentitud tedrica y programdtica para aportar un mayor
entendimiento interdisciplinario de los factores que explican la realidad mundial
y la persistente hegemonfa del orden occidental.

3. Lairrupcién de la hegemonia occidental

La configuracién de Occidente emerge con impactante éxito mucho antes que la
irrupcion de la geopolitica. Paul Kennedy (2017) senala en su clasico libro, titula-
do Auge y caida de las grandes potencias, que el afio de 1500 marca el paso de lo pre-
moderno a lo moderno, transformacidén civilizatoria que se expande de forma des-
igual a todos los rincones del planeta, y en el cual es posible observar el inicio del
predominio econémico y cultural del occidente europeo, vinculado al desarrollo
del sistema capitalista.

Ese Occidente le fue dando forma y contenido a la modernidad (Habermas,
2008). La conjuncién Revolucién Industrial y modernidad dotaron al orden emer-
gente de un espiritu agresivo y expansionista, rasgo distintivo del mapa politico
mundial que perdura hasta hoy (Marx & Engels, 2012, 2014; Weber, 1993). Este
modelo se basé en la expansién del sistema capitalista, en el control comercial
y maritimo, en la ocupacién militar, en la explotacién de los territorios conquis-
tados, en una refinada politica de alianzas entre las potencias europeas y en la
divisién interna de sus adversarios. Desde fines de siglo xv el espacio geopolitico
de Occidente era el mundo.

Al servicio de la consolidacién de este nuevo orden, las poblaciones fueron
sometidas tanto a las l6gicas disciplinares occidentales, basadas en la vigilancia y
castigo, en los espacios de la politica, la escuela, la fabrica, el ejército y la familia,
como a las identidades religiosas y nacionales (Deleuze & Guattari,1985; Foucault,
2006; Guattari & Rolnik, 2006). Siendo el Estado y sus sistemas politicos el actor
central concurrente en las diversas modalidades del sistema internacional. La
figura del Estado, para los fines del saber estratégico, era el vértice que piensa el
tiempo, el espacio, la vida social y productiva; es un Estado de la geopolitica antes
que ella misma.

Asi, desde el siglo xvi existe una fuerza estructural de expansién del orden
mundial capitalista tanto en extensién como en profundidad. Los largos periodos
de constituciéon han estado marcados por el poder de dominio y ocupacién de
los espacios mundiales, sus rutas, mercados, control de las fuerzas de trabajo y
recursos y tecnologias. El capitalismo nace como un orden geopolitico, de ahi que
sus |égicas operacionales estdn en constantes condiciones de guerra tanto como
de proyeccién del poder.

Aplaca con sus recursos materiales toda resistencia de regiones y pueblos
que intentan mantener sus ancestrales formas de vida. Entre los afios 1450 hasta
mediados del 1600 se tejen las bases materiales de una economia mundo. Luego
se verifica un ciclo largo de consolidacién y de crecimiento, definicién de fronteras
y estructuras politicas en los centros del sistema, que se prolonga hasta fines del
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1700. Pero desde mediados del 1800 se gesta una singular expansién, en la cual
los limites del sistema capitalista son los limites del planeta, se van incorporando
ahora de manera activa y no solo por la via comercial cada parte del planeta a
un sistema con diferentes grados de desarrollo y patrones de insercién en este
sistema, pero todos partes de una misma légica. Las secuencias de hegemonias
(primero espanolas, holandesas inglesas, francesas entre el siglo xvii hasta el siglo
xx) se resolvieron en buena medida en el siglo xvii, con el liderazgo inglés y luego
de la Primera Guerra Mundial bajo la direccién de los asuntos mundiales por
parte de Estados Unidos. Tomemos en consideracién que la Revolucién rusa de
1917 y china de 1949 fueron unas rupturas parciales pero muy significativas de
este tipo de orden mundial.

Pero, aun asi, este sistema-mundo capitalista continué su marcha revolucio-
nando cada vez mds sus bases materiales, politicas y culturales de existencia. En
cada etapa de estos cambios de direccién del orden mundial se perfeccionaron no
solo los modelos productivos sino que, junto a esto, las formas de la razén politica
de cada imperio y Estado, dando lugar a una més sofisticada clases de dirigentes,
seguras de si misma y aptas para confrontar los mas diversos escenarios.

Es claro que las rutas que ponen en circulacién la riqueza desde las periferias
del sistema hacia sus centros, en olas expansivas, van alterando los esquemas
econémicos y organizativos del capital en los centros y la periferia en la bisqueda
de la méxima ganancia. Pero se debe destacar, desde el énfasis de este escrito, que
cada gran ciclo de impulso altera con nuevos saberes de poder estratégico el pe-
riodo anterior. Nuevas tecnologias militares, politicas y de andlisis de inteligencia
como de control cultural surgen. Todo nuevo ciclo hegemdnico aprende de las
potencias anteriores. Clasifica sus saberes y aplica combinaciones entre tecnolo-
gfas del control de poblaciones hasta sofisticados procedimientos de control de
desplazamientos, de asentamientos territoriales, controles de vias y, por encima
de lo anterior, de prevencién de rupturas de poder.

4. El agotamiento de la geopolitica clasica

Desde estos sefalamientos, es posible sostener que un problema sustantivo en el
estudio de las relaciones de poder mundializadas y en el andlisis geopolitico con-
temporaneo es continuar centrando el eje analitico en el Estado-nacién territorial,
que alcanzé su cénit a mediados del siglo xx bajo diversas formas y que logré rear-
ticularse, por algtin tiempo, al ritmo acelerado de la globalizacién.

Hoy acontece un vertiginoso proceso de deslocalizacién de la politica. Desde
arriba el orden geopolitico continda rigiéndose por las relaciones de poder mun-
dial que tienden a conservar ciertos rasgos nacionales y que en su representacion
exacerbada adopta la forma de Gobiernos populistas nacionales y autoritarios,
los que intentan restaurar la relevancia del Estado-nacién y que tienden a coli-
sionar con los intereses de las élites mdviles que no viven atadas a las fronteras
nacionales y que se benefician del sistema-mundo (Wallerstein, 2007) o de un
mundo global libre, carente de controles (Hobsbawm, 2007).
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Sobre esto conviene destacar que, si bien varios de estos modelos naciona-
les han alcanzado su legitimidad en los procesos electorales, el despliegue del
apoyo social no implica en ninglin caso que serdn capaces de contener la co-
rriente histérica de la mundializacién que tienden a urdir un territorio vivencial
contradictorio en todas las sociedades. Fisonomia de época que opera como un
afluente constante de los grandes conflictos que continuardn acompafandonos
en los préximos afios, y que se caracteriza por la demarcacién de quienes pueden
acceder a los beneficios de este mundo global y quienes, adn con esfuerzos de
competitividad y poder politico, no lo lograran.

Ademas del agotamiento del Estado-nacién y de la emergencia de un sistema
que trasciende las fronteras geogréficas, se observa una segunda tensién que rede-
fine la visién clasica de la geopolitica. Prigogine (1997), Isabelle Stengers (2017),
asi como otros autores, desde distintos enfoques han postulado la aceleracién del
tiempo como el hilo conductor de ensamblaje de la vida de los actores sociales.
Hoy las mutaciones histéricas, politicas, econémicas y sociales se tornan mds
rapidas e inciertas; las distancias y las relaciones sociales estan sometidas a una
mayor intensidad y complejidad por unidad de tiempo; los ciclos de la economfa
y el comercio se aceleran como resultado del acceso a la informacién en tiempo
real; las guerras a distancia y el acceso a nuevas armas tecnoldgicas afectan la
rapidez de la toma de decisiones por parte de los Estados, las que a su vez se
producen en contextos de inmensos cimulos de informacién; del mismo modo,
la rapidez de los cambios impactan también los tiempos laborales y productivos.
Fenémenos que son independientes de la politica e ideologia y que se manifiestan
en diverso grado en todas las regiones del planeta.

En la geopolitica clasica (Lacoste, 1990), la idea del espacio se definfa en
virtud de una geografia territorial convencional y de un tiempo regularizado. Hoy
el espacio estd mundializado y el tiempo acelerado, con lo cual los criterios de
andlisis tradicionales se alteran, mientras que las definiciones provenientes de la
modernidad politica ven limitada su capacidad para explicar lo que acontece.
Indudablemente, se trata de un giro de cardcter irreversible. El mundo tal como lo
conocemos hoy no retornara al ciclo del Estado-nacién, ni al Estado de bienestar.
En este nuevo mundo mévil, rapido y flexible, las convencionales fronteras entre
pazy guerra, economiay politica, regiones y culturas, soberania, pueblo y nacién,
se difuminan, no para desaparecer, sino para constituir un dmbito original de
la geopolitica mundial, que ha sido descrito como la emergencia de los nuevos
poderes mundiales (Negri, 2008).

Desde esta perspectiva, resulta esencial integrar al nuevo campo de analisis la
incidencia de regimenes biopoliticos mundiales. Dos grandes variables acttian de
manera combinada en esto dltimo: las nuevas relaciones de poder globalizadas,
por la via de transformar de manera cada vez mas acelerada la naturaleza y el
medioambiente, terminan afectando las posibilidades de desarrollo y las condi-
ciones de vida de vastos y localizados sectores de la poblacién mundial.

Una segunda variable, que también perturba los modos de vida actuales, es la
penetracién psicosocial del miedo y la obediencia, fenémeno en el que se basa la
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exacerbacién del control e intervencién policial y militar. El miedo a las migracio-
nes, a las enfermedades, al desorden publico, a la violencia, son fenémenos que
con mayor recurrencia afectan a las periferias del planeta y cuya exaltacién por
parte de los Estados, los Gobiernos y los medios de comunicacién hegemdnicos
contribuyen a que amplias regiones y sectores de la poblaciones sean sometidas al
biopoder, que solo los incluye como fuerza laboral, como proveedores de recursos
y que los desecha de manera constante, nutriendo en este ciclo la emergencia de
nuevos conflictos que terminan afectando la estabilidad politica y las posibilida-
des de paz de amplias regiones del planeta.

Un tercer elemento, que impacta la geopolitica actual, es la decadencia y
pérdida de legitimidad de las instituciones internacionales como garantes de los
acuerdos y pactos entre Estados y regiones a escala mundial.

La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) es el resultado de dos guerras
mundiales, de la Guerra Fria, e indudablemente en su existencia ha contribuido a
la amplificacién de los derechos fundamentales de la humanidad. Sin embargo,
en un contexto mas amplio, el paso a la globalizacién y las reconfiguraciones de la
vida social somete a la ONU y a los demds organismos internacionales a desfases
entre la definicién dogmatica de los derechos y sus posibilidades de implementa-
cién practica o incluso su capacidad de hacerlos cumplir minimamente.

La vigencia del derecho internacional, desde un plano ontolégico, alude en
este siglo a una nocidén antigua de la modernidad y la ilustracién kantiana de una
ciudadania universal, de una nocién de igualdad frente a la vida y sus creaciones
humanas. Sin embargo, habitualmente emerge la fragilidad del pacto moderno,
singularmente en el momento en que resurge la hipétesis de Carl Schmitt (2013)
sobre la relacién polar de amigo y enemigo. Complementariamente con lo ante-
rior, el reordenamiento de poder actual habitualmente pasa por encima de los
derechos de minorias y mayorias, mientras que los fundamentalismos de diversos
tipos ponen radicalmente en duda las posibilidades de representacién de las
instituciones y organismos mundiales.

Un cuarto proceso que afecta la geopolitica clasica es el surgimiento de la
violencia trasnacional, la cual tiene un impacto sobre los Estados y los sistemas
de alianzas estatales. Hoy grupos de poder corporativos, fracciones integristas y
nuevos actores del delito trasnacional le disputan al Estado el monopolio legitimo
de la violencia tanto a nivel local como mundial. Ya no vivimos en la época, como
sefialaria Max Weber (2009), en la que el Estado,

Es aquella comunidad humana que, dentro de un determinado territorio (el “territorio”
es elemento distintivo), reclama (con éxito) para si el monopolio de la violencia fisica
legitima. Lo especifico de nuestro tiempo es que a todas las demds asociaciones e
individuos solo se les concede el derecho a la violencia fisica en la medida en que el
Estado lo permite. El Estado es la tinica fuente del “derecho” a la violencia (pp. 83-84)

Asi, en la actualidad los Estados se sittian junto con los demds grupos de poder
y violencia dentro de las redes mundiales del biopoder, mientras que las légicas
de control y dominio, redes y nodos configuran un nuevo mapa de conflictos,
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fenédmenos que la geopolitica cldsica en el pasado tendia a interpretarlos como
asuntos exoticos (Kjellén, 2008; Mackinder, 2011; Ratzel, 1988), entre estos pro-
cesos me refiero a las teorfas de conflicto entre regiones o a los conflictos entre
civilizaciones.

En este dmbito, una de las teorfas que emerge en la década del 1990 es la de
Samuel Huntington (1993), quien sefialé que en el nuevo orden mundial no se da-
rfan los enfrentamientos por causas ideoldgicas, geograficas o econémicas, sino
por el choque de civilizaciones, tesis que se popularizé en brazos de la violencia
del integrismo, de las guerras en el centro de Europa e incluso por el dramético
asunto de Chechenia. Desde esta perspectiva tedrica, se podria postular que las
viejas identidades buscaban un espacio luego del derrumbe del comunismo y
que esto no serfa ni pacifico ni breve. También presumia que Occidente se habfa
reencontrado con su ethos fundante de hegemonizar el planeta; por ello, la civili-
zacién occidental se tornaba cada vez mas peligrosa para otras civilizaciones. No
obstante, la tesis de Huntington tendia a sucumbir en un transformismo rapido;
ahi donde antes se hablaba de regiones desde la geografia histérica, él proponia
la nocién de civilizaciones localizadas territorialmente, que podian ser portadoras
de amplios conflictos y tensiones, pero en su desarrollo no analizaba que el nuevo
orden mundial, en la légica de la globalizacién, producia fracturas, mezclas e
hibrideces muy amplias y que, mas alld de la nocién de choque de civilizacién,
muchos de los conflictos actuales eran resultado del incremento de las desigual-
dades sociales y econémicas.

Por otra parte, la palabra “civilizacién” era sinénimo de una jerarquizacién y
supremacia cultural. De forma hébil omitia la nocién de poder y las relaciones de
poder del centro de andlisis. Luego de los atentados de las Torres Gemelas, la tesis
Huntington dard pdbulo a discursos como los del presidente George Bush? sobre la
cruzada civilizatoria que se lanzaria. De esta forma, en la década de 1990 estaban
en circulacién las tesis del fin de la historia de Francis Fukuyama (1992), la del
choque de civilizaciones de Huntington (1993) y, desde un enfoque més solidario,
pero menos influyente, el desorden mundial de Zbigniew Brzezinski (2005).

Lo que estaba sucediendo a fines de 1990 de manera contundente, era el
surgimiento de un escenario largo de una nueva y muy original lucha por el poder
del mundo, las ruinas de la Guerra Fria habfan dejado amplias zonas del planeta
y grandes nimeros demograficos en situacién tedrica, de ser objetos pasivos del
nuevo orden en marcha. Empero, este nuevo modelo de poder suponia observar sin
prismas tradicionales lo que efectivamente estaba en disputa. Desde Huntington,
la linea de conflicto no era entre ideologias, como durante la Guerra Fria, pe-
ro si era el control y liderazgo sobre poblaciones y recursos en una mapologia
fragmentada, e incluso dispersa de regiones, subregiones, naciones, localidades,
actores sociales, grupos legales e ilegales y econémicos de todas partes, de manera

2 Ensudiscurso, George Bush, diez dias después de los atentados a las Torres Gemelas, mencionaba: “Los es-
tadounidenses preguntan: ‘¢Cémo vamos a pelear y ganar esta guerra?’. Canalizaremos todos los recursos
a nuestro alcance —todos los medios diplomaticos, todos los instrumentos de espionaje, todos los mecanis-
mos para hacer acatar la ley, todas las influencias financieras, y todas las armas de guerra necesarias— hacia
la destruccién y la derrota de la red global del terrorismo”. Ver més en ABC.es (2001).
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continua y simultdnea, en una extendida agonia del Estado nacional, de las insti-
tuciones de derecho internacional publico y de una prolongada crisis de confianza
en las instituciones representativas. Era una lucha por el poder mundial de alcance
inédito en un campo de contiendas no convencionales y mucho menos clésicas.

Asi, el modelo de dominio de liderazgos y hegemonias, que fue determinante de
distinta forma durante mas de cinco siglos, habfa saltado hacia un mayor estadio
de entropia con el derrumbe de la Unién Soviética y sus sistemas de alianzas por
arriba, junto con la irrupcién de China como poder de Ultima generacién, en su
formas, impulsos y manejo estratégico de los recursos del Estado y la economfa.

Pero si bien ese fue el nucleo visible de las trizaduras, los temas y tendencias
mas de fondo recorrieron un largo tiempo hasta forjar una forma de agotamiento
de civilizacién, que no se remitia a lo que se denominé los socialismos burocra-
ticos; tampoco a una crisis cldsica del sistema capitalista mundial (Rivas, 2011).
La légica del fenémeno, en todo caso en lo mds inmediato, no era completamente
nueva, se la puede observar en sus sendas largas desde 1914, pero remitia al con-
junto total de las formas de produccién de la vida social y material, a una crisis
de racionalidad sistémica de formas de convivencia democratica. Desde luego, en
diversos grados y formas, era la manifestacién de un conflicto muy profundo del
propio modelo de vida humana y su racionalidad, que resulté tanto de las revolu-
ciones politicas, como de la Revolucién Industrial en los siglos anteriores. Lo que
no fue integrado por la geopolitica tradicional, que se situd con persistencia en la
nocién de un conflicto clasico entre grandes potencias.

Es necesario recordar que existieron varios érdenes en los siglos anteriores,
desde los cuales se disputaron las fuentes del poder mundial: desde el origen de
la era westfaliana (1648), pasando por la Revolucién francesa (1789), el sistema
de equilibrio europeo, el Congreso de Viena (1814-1815), el auge de los naciona-
lismos, la Revolucién rusa (1917), el advenimiento del fascismo y el nazismo, la
Segunda Guerra Mundial (1939-1945) y la Guerra Fria (1947-1991); y hoy, entre
Occidente y la gran zona asidtica encabezada por China.

Las grandes revoluciones rusa (1917) y china (1949), pusieron en disputa ese
orden, pero no lo alteraron. Jugaron una carrera en los patrones de medicién
del mundo occidental. Durante la Guerra Fria convivieron como un subsistema
dentro de un esquema sistémico hegemonico signado por Estados Unidos; en
el caso de Rusia, el modelo de existencia y desarrollo colapsé cuando intenté
reformarse.® En rigor, no lograron tejer una nueva disposicién mundial, sino que
intentaron superar el orden dominante desde una mirada de poder clésica. La
geopolitica de la Rusia soviética fue diseniada desde la contencién y la construc-
cién de un territorio defensivo alrededor de su drea vital; lo cual era comprensible,
pero andloga a la usada por Estados Unidos en amplias zonas del planeta. Lo
original de la época actual, desde lo que se denomina el sistema-mundo (2003),
son los equilibrios provisionales.

3 Mijail Gorbachov (1996) entre 1985-1991 implementé reformas econémicas internas en la Unién Soviética,
conocidas como Perestroika.
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Un quinto factor que limita la capacidad explicativa de la geopolitica clasica
proviene del campo de la economia. En efecto, las relaciones humanas estdn in-
timamente articuladas con procesos rapidos y de gran impacto provenientes del
mundo de las finanzas, el medioambiente, el clima, las comunicacionesy, junto con
esto, las capacidades amplias de destruccién de la vida de la especie son cada vez
mds un operador sustantivo para un analisis actualizado de la situacién mundial.

Asi, en el contexto anterior resefiado, el patrén global de poder posterior a la
Segunda Guerra Mundial se comenzé a agotar con celeridad hacia fines del siglo
pasado, por varios factores, entre los cuales concurren, ademas de los ya sefialados,
los siguientes: la pérdida de competitividad y ganancia de los centros econémicos
mundiales, las pugnas intercapitales entre Japén, Europa y Estados Unidos, la
mundializacién de las relaciones econémicas que dio lugar a nuevas competencias
en el mercado internacional que vivié el arribo de China, India y Brasil, protagé-
nicamente con productos baratos, bajos salarios y gran agresividad comercial.
Operan también aquf los efectos no deseados de la cuarta Revolucién Industrial,*
en la cual estas y otras naciones se convierten en competidores no clasicos.

5. La urgente transformacién disciplinaria de la geopolitica clasica

La naturaleza hibrida de los estudios geopoliticos contemporaneos se explica, por
una parte, por sus cruces con la geografia, la economia, la politica internacional,
la demografia y las teorias de la estrategia y las guerras (Méndez, 2011). Pero,
también, porque el ambito del poder estd ubicado no en los fetiches de las armas
y recursos, sino en las relaciones sociales. Desde este enfoque la politica es asumi-
da no solo como una artesanifa instrumental de mando legitimo o aceptado, sino
como un arte estratégico en la direccién de los procesos sociales. Por ello, la ac-
tualizacién del campo geopolitico, a partir de las tensiones anteriormente anali-
zadas, imponen el imperativo de alcanzar con urgencia la articulacién tedrica de
las disciplinas, epistemologias y metodologias que la componen.

De alli la necesidad de que asuntos, como son las nociones de calidad de
vida, el espacio mds alld de la dimensién geogréfica, es decir, como un plano
relacionado con el tiempo en términos de intensidades productivas, asi como las
relaciones de poder y dominio y, desde luego, los impactos sobre los territorios y
las poblaciones de las politicas y decisiones estratégicas, sean incorporados como
variables de la geopolitica.

Por otra parte, el poder de los Estados, su ubicacién estratégica, sus recursos,
su calidad politico-estratégica, se configuran como factores decisivos a la hora de
analizar el concepto de riesgos, amenazas y poder de una identidad politica, pero
no al estilo decimondnico, sino como parte organica de un tablero mundial. Estos
son algunos de los espacios constitutivos de los desafios en curso de la geopolitica
hoy. Se trata de poner en didlogo lo tradicional de las agendas geopoliticas con
lo emergente.

4 La IV Revolucién Industrial es resultado del desarrollo tecnolégico y se centra en el despliegue de la robéti-
ca, el incremento de las conexiones entre dispositivos y en la creacién de espacios ciberfisicos.
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Profundizando esquemdticamente en lo disruptivo. Se estd tanto en presencia
de una situacién mundial de alta inestabilidad y volatilidad, rasgo distintivo que
perdurara por algunas décadas mds, como en un constante cambio en las alian-
zas y formas de poder. Procesos que agobian el sistema mundial de la pos Guerra
Fria, y a sus ideologias de aperturas a los mercados, derechos y relaciones entre
las naciones.®

Ademas, en relacién con los conflictos en curso tiende a generarse un rechazo
a las soluciones intermedias o pactadas en muchas naciones, procesos que fueron
comunes entre 1990 y el afio 2014, y que dan lugar hoy a la pérdida de un sentido
comun confiado y de expectativas de época, que se referia a las soluciones deno-
minadas consensuadas. Hoy, multiples fracciones politicas y sociales se movilizan
a escala mundial, o por una alternativa de democracia participativa y de una
economia moral, o por soluciones conservadoras duras frente a efectos de las
crisis de legitimidad y estabilidad econémica y social. En todo caso, el actor social
mundial ha ganado en autonomia y determinacién.

Las aproximaciones a este cambio de época globaly de redefinicién geopolitica
alude a diversas opciones de énfasis diferentes. Para las miradas de la politicay la
sociologia contempordnea, se trata, como ha sefialado Manuel Castells (2017),
de una ruptura signada por una crisis de legitimidad de las tipologfas liberales de
democracia contextuada, en amplios descontentos sociales y politicos, lo que se
traduce en climas arraigados de desconfianza en los marcos de instituciones del
Estado y en el agotamiento tendencial de la gobernabilidad (Castells, 2017).

Para otros, como el exsecretario de Estado, Henry Kissinger (2016), el mas
importante dilema y desafio de los hombres y mujeres de Estado hoy es la recons-
truccién de un nuevo sistema internacional que se sustente en un equilibrio entre
podery legitimidad, asumiendo que esto no es solo especialmente complejo, sino
que, ademads, requiere de capacidades muy notables de las instituciones y altos
funcionarios en medio de una dindmica de intereses diversos (Kissinger, 2016).
Es evidente que la ventaja excepcional que tenfa Estados Unidos como potencia
tnica, luego del desastre soviético, caducé y se configuré de forma mucho mas
repleta de alternativas.

En todo caso, las tesis en juego ya no conservan la misma pertinencia de la
pregunta de Zbigniew Brzezinski, refiriéndose a que el dilema de Estados Unidos
era entre liderazgo y dominacién global. Este pensador plantea que el poder
estadounidense le permite a dicho pais consolidar su soberania, al tiempo que
esta nacién es la garante de la estabilidad mundial, lo que le permitiria tejer una
comunidad global de intereses compartidos. Pero también advierte —con mas
realismo— en ese escrito que mal disenado e implementado esto, podria desem-
bocar en el caos y sumir a su pafs en un acoso sostenido (Brzezinski, 2005).

5 En este caso, uno de los temas que desafia la estabilidad mundial es la politica comercial proteccionista de
Donald Trump; sobre todo, respecto a la guerra comercial con China. También se ve una grave afectacién a los
derechos de los migrantes, debido a las politicas migratorias que ha desatado en lo que va de su mandato.
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6. La trasformacién

Como se ha sefialado, desde hace aproximadamente cinco siglos, el poder geopo-
litico material de las civilizaciones se refiere desde el pensamiento tradicional a
espacios geograficos, recursos y a la ubicacién territorial, ademds de ciertos ras-
gos culturales, del tipo que permite la permeabilidad de fronteras y mentalidades®
(Braudel, 1983).

Pero hoy, la nocién de espacio, transformacién que abarca también el exterior
inmediato, el ciberespacio, la produccién cientifica y la calidad estratégica del
Estado y el Gobierno (Acemoglu & Robinson, 2012), alteran las visiones de la
geografia y geopolitica convencional. Pero no son solo las nociones de geografia y
espacio las que requieren actualizacién, sino también la del Estado y el poder del
Estado. El poder factual y cualitativo, referido al tipo de inteligencia colectiva de
una nacién, sus gobiernos, comunidades académicas y cientificas, y al desarrollo
humano implicado en todo esto, es un factor decisivo al momento de analizar las
cualidades de conflicto de una comunidad, de los Estados y sus relaciones en el
mundo contemporaneo (Polanyi, 2011; Hobsbawm, 2011). No se puede analizar
la nocién de poder hoy por fuera de estas variables. Desde las |6gicas de dominio,
el poder supera los limites locales y se establece como forma de relacién social
transversal en la vida de los sujetos, las comunidades, los Estados y las regiones.

Los giros del orden geopolitico, que se producen sin pausa desde 1990, han
alterado las estructuras mundiales y nacionales de la politica con una magnitud
andloga a la de la Primera y Segunda Guerra Mundial, pero sin darse en sus pro-
cesos de transformacién los grandes conflictos bélicos de 1914 a 1918, o de 1939
a 1945. Las guerras locales han sido duelos acotados de las potencias, pero no
desafios a todo el orden establecido (Aron, 1987). No obstante, importa recor-
dar que en Berlin y Cuba estuvimos cerca de una guerra convencional o nuclear
a principios de 1960, mas por factores de prestigio que por sensibles asuntos
estratégicos, como demuestran los datos frios.

Se trata hoy de un cambio en los balances de poder que se alejan de los nacio-
nalismos y politicas de los imperios de 1914, o de los grandes duelos de ideologias
de 1939 (Hobsbawm, 2012). Lo que estd en disputa, desde un enfoque realista,’
es la direccién y poder mundial de la vida del planeta, pero dentro de una forma

6 Las posiciones que adopten los paises también dependen de las condiciones en las cuales se encuentran, asf
como también de sus aspiraciones; para lo cual, pueden basarse en las principales escuelas de geopolitica,
como son: la inglesa, francesa, alemana, estadounidense o la china.

7  “Elrealismo es una mirada descarnada, homogénea y bastante impregnada por un supuesto derecho de los
mas fuertes para dominar. El ‘interés nacional’ es uno de los conceptos fundamentales en el pensamiento
de Morgenthau. Para el realismo existen algunos principios basicos. Cree que la sociedad en general y la po-
litica son gobernadas por leyes objetivas sustentadas en la naturaleza humana. Si uno quisiera mejorar la
sociedad, habria que conocer dichas leyes sin importar nuestras preferencias. Por lo tanto, el punto funda-
mental se concentra en el concepto de interés. El realismo asume que este es definido como poder. Todo po-
der deberia ser también una categoria objetiva y universalmente vélida. Los realistas se rehtisan a identificar
las aspiraciones morales de una nacién con leyes morales que rijan al universo. Lo predominante es el man-
tenimiento de la autonomia de lo politico, porque asi se preserva mejor el objetivo principal que es el ejer-
cicio y el mantenimiento del poder como el mecanismo mas adecuado para defender los intereses naciona-
les” (Gamboa, 2014).
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aceptada de funcionamiento del sistema-mundo. Esto implica, por una parte,
que las lineas de fracturas entre las grandes potencias no se dan en términos de
capitalismo y anticapitalismo, sino de cémo se gobierna el sistema-mundo.

Desde un plano distinto y de manera disimil, desde hace algtin tiempo Negri
(2001), Bauman (2006) y Beck (1999) han postulado la emergencia de un actor
social mundial mas solidario, que demanda nuevas formas de vida democratica,
pero que por ahora no tiene condiciones de competencia en el conflicto sefialado
a escala mundial. Este actor social —no politico— apela a modelos mas comu-
nitarios de vida, sus anhelos provienen de los efectos y malestares de la crisis de
civilizacién anteriormente analizada.

La relevancia de estos procesos es la emergencia frente a la tipologia clésica
de los actores geopoliticos, un actor nuevo alterativo que va mas alla de los
Estados y de las instituciones, que descoloca en muchos casos los mecanismos
de control geopoliticos y que indica que los actuales conflictos politicos y geopo-
liticos mundiales no son exclusivamente entre los Estados del mundo (Bauman
& Bordoni, 2016).

De esta forma, el andlisis geopolitico se sustenta en patrones de racionalidad
que, a pesar de todo, sus dolores y avatares actuales son un ambito que resulta
ser decisivo en la compresién de la dindmica social y politica. Modelos cogni-
tivos, paradigmas e incluso técnicas, a la bisqueda de pesquisar tendencias y
|6gicas sobre procesos que resulten minimamente descifrables con instrumentos
convincentes, con el objeto de recuperar aquello que la racionalidad clésica, con
su légica abstracta y formal, basandose en lenguajes sofisticados y muchas veces
sublimes, nos ha aportado.

Las politicas publicas nacionales y mundiales, que se vinculan con la geopo-
litica, se basan en modelos de racionalidad que intentan acotar la incertidumbre
(Touraine, 2005). Sin embargo, estos patrones de andlisis presentan varias de las
insuficiencias ya analizadas. La cantidad de actores mundiales y regionales con
intereses singulares es amplia, las agendas criticas en cada regién son multiples,
con sistemas de gobierno aun simples,® mientras que los nuevos actores sociales
y politicos quedan situados en la encrucijada de abordar temas emergentes con
instrumentos tradicionales. Por otra parte, la politica exterior de cada pais no
tiene grandes rumbos, mientras que las instancias multilaterales y de integracion
se encuentran debilitadas o saturadas de asuntos secundarios.’

8 Al respecto, también es importante destacar el discurso del expresidente Ricardo Lagos, en su visita a

Ecuador, donde inicié su participacién refiriéndose a “una vision mas amplia del mundo, a los cambios que
otorga la globalizacién al hombre como herramientas para generar productividad para labrar el porvenir. Se
basé en la ética, pero también en el liderazgo que debe ser desinteresado. Lagos insistié en los cambios que
proporcionan las nuevas tecnologias, la internet, la globalizacién; lo que significa vivir con la inteligencia ar-
tificial, con la robédtica que a su juicio va a remplazar el trabajo. Elementos que operan con una rapidez des-
conocida en la historia humana” (La Conversacién, 2018).

9  La crisis mas evidente que se ha podido observar en los dltimos afios, en cuanto un organismo de integra-
cién regional, es la que atraviesa la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), en la cual la decisién de
seis paises de suspender su participacion en ese organismo ha desencadenado en una serie de dificultades
internas, ademas que hasta la fecha no se ha podido elegir a un secretario general. Este tltimo motivo se-
ria una de las razones principales por las cuales Unasur se encuentra paralizada; desde luego, también hay

Estado & comunes - 2019 - pp. 69-86



La geopolitica: paradojas y anomalias

83

Hace ya décadas que la humanidad ingresé a una amplia crisis de raciona-
lidades en la cual la politica, en un sentido moderno, parece sintetizar el drama
de este siglo que se acorta velozmente, al tiempo que se hace mas densa desde
el plano de los nuevos temas y de la urgencia democratica que esta implicada
en cada uno de ellos. No es necesario compartir las tesis de los posmodernos
en politica internacional, para sefalar que el orden mundial no da abasto para
la realidad factual de los procesos mundiales (Deleuze, 2014; Luhmann, 1998).
Las fracturas en las nociones de orden y sistema histérico de la civilizacién son
amplias y aceleradas (Prigogine & Stengers, 1997). Lo predecible hoy es poco
y, en todo caso, no implica a los fenémenos mds extensos y claves para la vida
humana como son la estabilidad econédmica, la calidad de la politica, el derecho
ala educaciény la salud, asi como el deterioro del medio ambiente,'® derivado de
las devastaciones de la naturaleza, la migracién' y pandemias.’

La sensible caida de la gobernabilidad mundial y de la solvencia de las insti-
tuciones electas en los paises es la manifestacién evidente, pero no Unica, de un
cambio de mentalidades, tanto de la poblacién que presenta mayores niveles de
escolaridad como los que estdn inmersos en las redes sociales de comunicacién
actuales, fendmenos que expresan las inflexiones organicas entre politica y poder
(Touraine, 2005). Tensiones que se proyectan en la contraposicién entre politica
y poder, entre lo local y lo global, entre apertura cosmopolita y nacionalismo,
entre Estado histérico-nacional y mercado mundial o sistema mundial. Estos
pares de asuntos han colocado tanto a las derechas liberales frente a las derechas
regresivas en fuerte dilemas, como a las izquierdas sociales frente a las izquierdas
tradicionales en singulares impases. Ahora bien, esta relocalizacién de derechas e
izquierdas, de conservadoresy liberales entre lo social y lo politico, en virtud de las
matrices mercado, Estado, mundo y pais, cambio y conservacién, son lo distintivo
—aunque no Unico— de alteraciones en las relaciones de poder y hegemonfa a
escala intencional, asi como de indicadores de los territorios de conflictos que
surcan el planeta.

No se trata solo de la evidente crisis de las democracias liberales o de los
regimenes autoritarios, o de los ciclos cada vez mds acelerados de la economia."

que considerar las diferencias ideoldégicas que existen entre los paises miembros y eso ha imposibilitado las
opciones de llegar a un consenso. Asimismo, crisis similares atraviesan otros mecanismos de integracion,
como son la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac) y el Mercado Comdin del Sur
(Mercosur).

10 “Seguin nuevos datos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), nueve de cada diez personas respiran
aire con altos niveles de contaminantes. Las estimaciones actualizadas muestran que siete millones de perso-
nas mueren cada afio por la contaminacién del aire ambiente (de exteriores) y doméstico; es una cifra alar-
mante” (OMS, 2018).

11 Para informacién més detallada con respecto a migracién, se sugiere revisar el tltimo informe publicado
por la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM)), titulado Informe sobre las migraciones en el mun-
do 2018. Disponible en https://bit.ly/2KYYXQB.

12 Segiin la OMS, las pandemias que mds afectaron en 2018 al mundo fueron: célera, difteria, paludismo, me-
ningitis, fiebre amarilla, malnutricién.

13 Al respecto, ver los informes presentados por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial.
Perspectivas de la economia mundial. Retos para un crecimiento sostenido. Octubre de 2018, disponible en https://bit.
ly/2KYYXQB; y el Informe anual del Banco Mundial. Julio 2017-junio 2018, disponible en https://bit.ly/2U21vyg.
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Todo un orden mundial, cultural e institucional estd mutando hacia un estado
de redefinicién que transitara por cambios en los términos de su naturaleza y or-
ganizacién. Esto serd critico y probablemente violento, desde el dngulo de la vida
social consagrada, y dara paso a diversas formas de guerras y conflictos armados
que, en sus extremos légicos, pueden llegar a guerras generales en regiones del
mapa mundial y también a escala internacional. Hay zonas calientes y criticas
hoy en dia, por lo menos en el mar de China (Granados, 2014), en Ucrania,'
Siria, Colombia, México, Venezuela, Oriente Medio, ya que se encuentran en
un alto nivel de riesgo y gravedad, que pueden derivar e irradiar a sus regiones
geograficas. Otras tramas mds localizadas, pero que son fértiles en posibilidades
de complejidad, son los casos de Cataluiia y el brexit; y, desde luego, el reciente
desarrollo del fenémeno de los chalecos amarillos en Francia.

En las dltimas décadas, las ciencias, la economia, la filosoffa y, de manera
abrumadora, la politica, han debido entrar en didlogos muchas veces desbas-
tadores con nuevos modelos, paradigmas, lenguajes y teorias, que aluden al fin
del gran edificio de la racionalidad y al imperativo de ponerla en relacién con los
modelos de complejidad. Empero, estos cambios en las condiciones de produc-
cién de saber no han arribado con fuerza a analiticas de cardcter estratégico y
geopolitico, desde el angulo de la gobernabilidad con democracia a un didlogo
mundial amplio y fructifero, a pesar de toda la abundante produccién intelectual
que se conoce.

7. Conclusiones

La geopolitica contemporanea esta situada por lo menos frente a seis grandes
imperativos: 1) aumentar la capacidad para identificar tempranamente el posi-
ble traslado de las hegemonias desde la zona Atldntica Norte al Asia con eje cen-
tral en China. Indudablemente el mundo Occidental seguird jugando un impor-
tante rol, pero todo parece indicar que se agotaron los siglos de una modernidad
eurocéntrica. Las formas dependerdn de cémo se ordenen en magnitud secuen-
cia y efectos las pugnas actuales entre las grandes potencias de hoy; 2) integrar el
ambito de lo social como campo de fuerzas y factor de poder, desde el biopoder
y la biopolitica; superando de esta forma la predominante mirada desde arriba
y desde el centro de la historia mundial; 3) incorporar la aceleracién de los tiem-
pos histdricos y politicos, velocidad que afecta la cldsica nocién de espacio, pau-
sado y predecible; 4) incluir como factor de andlisis el impacto de las nuevas tec-
nologias de la comunicacién, transmisién e informacién. Todo es no solamente
mds rapido, sino mds cercano e interconectado; el mundo es mas pequefio como
espacio del conflicto y el poder. Asi mismo, las tecnologias de punta hoy afectan
los modos de produccién, el medioambiente, la propia categoria de vida y sus po-
tencialidades, y con ello la potencia los Estados y regiones. La biotecnologia, las

14 “Desde que los separatistas, apoyados por Rusia, conquistaron partes del Donbds a principios de 2014, los
combates han dejado mds de 11 000 muertos y miles de heridos. Millones de civiles estdn desplazados en
Ucrania o viven como refugiados en Rusia. El Acuerdo de Minsk Il de febrero de 2015 establece un marco
que tanto los lideres rusos como los aliados occidentales de Kiev ven como la tinica manera de terminar el
conflicto” (Estudios de Politica Exterior, 2018).
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nanotecnologias y los materiales sintéticos estan ya modificando nuestros contor-
nos convencionales. Una geopolitica para hoy debe ser capaz de complejizar su
objeto de estudio, ampliar los enfoques y métodos de andlisis y elaborar lineas de
investigaciones en relacién con las nuevas fuentes de poder; 5) analizar el impacto
y los riesgos de un orden mundial carente de controles y profundamente desigual,
rasgos que originan muchos de los principales problemas politicos y sociales del
siglo xxi, desde el dngulo de una crisis de civilizacién y racionalidades, y por dlti-
mo; 6) incorporar como riesgo de la politica, de los derechos y de la paz, la ten-
dencia, frente a la violencia local, nacional y transnacional, de poner en juego dis-
positivos de control e intervencién social y mundial.
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Resumen

El presente trabajo tiene por objetivo analizar, desde la visién tripartita de centro,
periferia y semiperiferia, la ubicacién de Chile y Perti en la misma, mediante la in-
terpretacion de diferentes discursos aplicados al dmbito de la geopolitica. Para
ello se utilizard el método de caracter analitico-descriptivo, es decir que se anali-
zard el posicionamiento espacial tanto de Chile como Peru desde la geopolitica,
pero desde la 6ptica de la economia politica internacional. En tal sentido, se des-
taca el hecho de que, pese a que estos paises poseen un bajo nivel de manufactu-
ra y se posicionan fundamentalmente como productores de materias primas con
bajo valor agregado, cuentan con autoridades politicas cuyos discursos tienden a
ubicar a estas naciones como semiperiferias, dejando de lado las diferencias so-
ciales y las brechas econémicas que persisten en estas economias; por lo cual, en
el transcurso del presente documento, se presentardn los argumentos que permi-
tirdn comprender el rol que actualmente juegan estos paises dentro del esquema
tripartito anteriormente mencionado y se comprobard que, a pesar de contar con
un modelo econémico sélido, atin se posicionan como periferias, ligadas politica-
mente a los centros de poder del sistema internacional contemporéneo.
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Abstract

The present work seeks to analyze, from the tripartite vision of center, periphery
and semi-periphery, the location of Chile and Peru in it, through the interpretation
of different discourses applied to geopolitics. To do this, the analytical-descriptive
method will be used, that is, the spatial positioning of both Chile and Peru will
be analyzed, from geopolitics, considering the disciplinary perspective of the
International Political Economy. In this sense, it is highlighted that although
these countries have a low level of manufacturing and are positioned primarily as
producers of raw materials with low added value, they have political authorities
whose discourses tend to place these nations as semi-peripheries, leaving aside the
social differences and the economic gaps that persist in these economies; thus, in
the course of this document, the arguments that will allow the understanding of
the role played by these countries within the tripartite scheme mentioned above
will be presented, and it will be verified that, in spite of having a solid economic
model, they still position themselves as peripheries, politically linked to the power
centers of the contemporary international system.

Keywords: Geopolitics, Chile, Perti, dependency, foreign policy, center, periphery,
semi-periphery.

1. Introduccién

as consideraciones en torno a la ubicacién de un determinado pafs dentro

del esquema conocido como sistema-mundo’ por lo general son aplicadas

a un grupo de paises o, en su defecto, a paises con diferentes grados de de-
sarrollo econémico. Sin embargo, existen dos aspectos que no han sido aborda-
dos dentro de la perspectiva en mencién: la ubicacién de dos naciones con simi-
lares caracteristicas en sus modelos de produccién y cémo ellos se visualizan, al
tiempo que son percibidos dentro del esquema en cuestién. De ahi que el presen-
te documento se centrard en el caso de Chile y Pert en el transcurso del siglo xxi,
concretamente a partir del afio 2000. Se han escogido estos dos Estados debido
a las similitudes de sus economias y porque en las ultimas décadas han desarro-
llado modelos de produccién que les han permitido posicionarse de mejor mane-
ra en la arena internacional.

El objeto de estudio es establecer las relaciones que se dan, tanto desde el
punto de vista de Chile como de Pert, dentro de la estructura espacial centro,

1 Concepto desarrollado por Immanuel Wallerstein en su texto Andlisis del Sistema-Mundo: una introduccion
(2005), en el cual lo define como “una especie de todo conectado, con reglas de operacién internas y algin
tipo de continuidad. Tiene caracteristicas constantes que pueden ser descritas y una evolucién histérica per-
manente. Es una creacién social, con una historia, que ha contado con muchas instituciones, Estados y sis-
temas interestatales, comparfifas de produccién, marcas, clases, grupos sociales de todo tipo. La colocacién
del guion intenta sefialar que se hace referencia no a un sistema de todo el mundo, sino sobre sistemas, eco-
nomfas e imperios que son un mundo. En el sistema-mundo estamos frente a una zona espaciotemporal que
atraviesa multiples unidades politicas y culturales”.
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semiperiferia y periferia establecida por Immanuel Wallerstein (2005), en torno
a los procesos de produccién de estos paises, y su vinculacién con el poder en
un sentido politico-econémico. En tal contexto, se establece como una novedad,
asf como una dificultad, el posicionamiento que dichos paises esgrimen hacia sus
eventuales pares (Estados), y hacia ellos mismos, como una forma de justificar la
ampliacién de sus modelos de produccién, dentro de los cuales también opera
como argumento a favor un discurso derivado de organismos internacionales,
entre ellos el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. Aquello no solo
que genera una serie de problemas tedricos y conceptuales para localizar a los
paises que son objeto del presente andlisis dentro de la perspectiva espacial de
Wallerstein, sino que ademads produce una vinculacién compleja entre el discurso
y los hechos, de tal modo que establece pardmetros analiticos que van mas alla
de una eventual clasificacién dentro de un determinado esquema. Por tal razén se
utilizard el método de cardcter analitico-descriptivo, a fin de ubicar espacialmente
a Chile y Perti en el modelo tripartita de Wallerstein, utilizando complementaria-
mente |a perspectiva de economia politica internacional y su trasfondo geopolitico.

En este punto, se deduce que si bien los modelos de produccién y desarrollo
que se visualizan tanto en Chile como en Pert dan cuenta de la existencia de un
esquema de periferia, lo cierto es que dentro del discurso politico, tanto interno
como externo, y por directa consecuencia en la generacién de diversos mecanis-
mos de vinculacién con paises del centro, el pronunciamiento oficial a nivel de
Gobiernos y de organismos internacionales, tanto en un sentido interno como
externo, ha generado un autoposicionamiento de ambos paises en un dmbito
de semiperiferia, estableciendo con ello una justificacién para la mantencién y
profundizacién del modelo de desarrollo imperante en los mismos. Y pese a que
dicha condicién se traduce en un discurso oficial, aquello no necesariamente se
coindice con las realidades sociales experimentadas en ambos Estados.

Seguidamente se explicara el abordaje tedrico del caso de estudio del presente
documento, partiendo de la perspectiva geopolitica de Peter Taylor y Colin Flint
(2011), para posteriormente revisar el funcionamiento de la estructura tripartita
acufiada porWallerstein (2005), estableciendo un vinculo conceptual entre ambos
preceptos, con el fin de establecer el posicionamiento actual de Chile y Perti en la
mencionada estructura, que reviste la condicién de semiperiferia. Posteriormente
se presentara la evolucién de los modelos de desarrollo y la politica exterior de
Chile y Pert, para finalmente definir si, efectivamente, los pafses en cuestién po-
drian ser consideradas como naciones semiperiféricas o si mas bien se mantiene
al margen del sistema-mundo contempordneo.

2. Economia-mundo y la estructura tripartita centro,

periferia y semiperiferia
Es fundamental realizar una precisién tedrica que permita comprender el enfoque
desde el cual se aborda el objeto de estudio del presente documento. Se utiliza

ciertos preceptos de la economia politica internacional, tomando como referen-
cia a autores como John Agnew (1994), quien plantea la necesidad de romper con
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la visién Estadocentrista de la geopolitica clasica y no comprender a los Estados
en términos de soberania territorial, sino mas bien desde el posicionamiento espa-
cial y el comportamiento internacional de los diversos actores (Kelly, 2016), pues-
to que “el concepto de territorio, producto de las consecuencias del fenémeno de
la globalizacién, no es el mas apto para entender las actuales problemadticas de la
geopolitica” (Hassner, 2006).

Por tanto, el concepto de espacio deviene en una alternativa pertinente y dina-
mica para comprender las fluctuaciones de los procesos de diversa indole, que va
mds alld de la unidad de andlisis clasica: el Estado (entendido como un ente racio-
nal y estatico), que considera la agencia de otros actores y factores (materiales y
simbdlicos) que rebasan los limites de lo territorial y que permiten comprender los
fenémenos transnacionales. En resumen, y siguiendo a Taylor y Flint:

[...] los paises establecen un posicionamiento geopolitico no solo de acuerdo a los
procesos de produccién que imperaban dentro de su geografia, sino también por el
grado de influencia politica que pueden tener, a través de los mismos, en el sistema
internacional (Taylor y Flint, en Cabrera, 2017, p. 118).

En definitiva, los postulados geopoliticos que esgrimen autores como Peter
Taylory Colin Flint poseen una base en la economfa politica internacional, toman-
do la nocién de los cédigos geopoliticos bajo la aplicacién desde el punto de vista
de Immanuel Wallerstein sobre el sistema-mundo y su estructura tripartita de
centro, semiperiferia y periferia (Wallerstein, 2007). Mientras que, por otro lado,
la visién relacionada con la economia politica internacional tiene como elemento
conceptual a tomar en consideracién a los denominados cédigos geopoliticos, los
cuales, a su vez, establecen una “imagen” en torno a la propia proyeccién de los
paises al mundo, los actores que lo componen y la evaluacién de las amenazas y
riesgos que presuponen los mismos para sus intereses.

Ahora bien, frente a la existencia de aspectos que buscan identificar un deter-
minado posicionamiento, tanto de las sociedades como de los Estados, se obtiene
como consecuencia una esquematizacién de aquellos objetos en una tipologia
definida. En tal sentido, la interpretaciéon de sistema-mundo, establecida por
Wallerstein (2005), busca conceptualizar el cambio social; su alcance y andlisis
tiene una dimensién global, tal como lo puntualizan Taylor y Flint (2011). No
obstante, y como bien lo sefialan dichos autores, Wallerstein conjugé el pensa-
miento de la escuela francesa de historia, principalmente de la mano de Fernand
Braudel en la vinculacién econémica y social de la historia, y la visién critica del
marxismo en las teorfas del desarrollo, por intermedio de las ciencias sociales
(Taylory Flint, 2011).

Cabe destacar que uno de los aspectos para el entendimiento del mencionado
punto de vista, y en particular de la evolucién del mismo, radica en la comprensién
y evolucién del modelo capitalista de produccién, generdndose como consecuen-
cia un sistema de economia-mundo. En tal sentido se destaca lo sefialado por
Dos Santos:
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El enfoque del Sistema-Mundo busca analizar la formacién y la evolucién del modo
capitalista de produccién como un sistema de relaciones econémico-sociales, politicas
y culturales que nace a finales de la Edad Media europea y que evoluciona en direccién
a convertirse en un sistema planetario y confundirse con la economia mundial (Dos
Santos, 1998, p. 18).

El mencionado sistema de economfa-mundo se caracteriza por una orga-
nizacién institucional, definiéndose esta ultima por las prioridades a mediano
plazo que se poseen dentro de una determinada sociedad, siendo la acumulacién
incesante de capital el motor del sistema, al mismo tiempo que se descartan otras
prioridades que no vayan en aquella direcciéon (Wallerstein, 2005). Lo anterior
se relaciona con lo que sefialan Taylor y Flint, en el sentido de que no se visualiza
una estructura politica que ayude a supervigilar las diferentes actividades que se
realicen, sino que se deja el control y la competencia entre las diferentes unidades
de produccién a lo que dicten las reglas del mercado. En otras palabras, “[...]
en este sistema, la eficiencia prospera y se destruye al menos eficiente, a través
de los precios que se establecen en el mercado” (Taylor y Flint, 2011p, 11). Por
tanto, serfan las actividades econémicas, y de manera particular la acumulacién
de riquezas, las que determinan la estructura del eventual sistema politico.

Uno de los elementos que otorgan relevancia a la categorizacién y andlisis
realizados desde la perspectiva del sistema-mundo es el hecho de que abando-
na la cldsica dicotomia establecida en el periodo de la Guerra Fria, en el cual
coexistian dos maneras de percibir el mundo. En estricto sentido, y de acuerdo
con el argumento de Dos Santos (1998), hubo en los afios del conflicto bipolar
una hegemonia econémica establecida por Estados Unidos, siempre tomando en
cuenta el cardcter capitalista de la misma. Incluso, la misma economia soviética,
asi como los paises de su zona de influencia, no habian podido desligarse de la
estructura determinada por el sistema mundial capitalista en auge.

Siguiendo el planteamiento de Dos Santos, “[...] este enfoque, aun en ela-
boracién, destaca la existencia de un centro, una periferia y una semiperiferia,
ademds de distinguir, entre las economias centrales, una economia hegeménica
que articula el conjunto del sistema” (Dos Santos, 1998: p. 18). Se podria argiiir
que la concepcién de lo mencionado con respecto a las categorizaciones de
centro, periferia y semiperiferia no solo establece una ubicacién definida dentro
del sistema de economia-mundo, sino que también otorga una sistematizacién
vinculada al posicionamiento de una sociedad determinada, frente a las estructu-
ras de poder que se visualizan en el sistema. En este punto, cabe destacar lo que
sefialan Taylor y Flint, con respecto a que los procesos de centro y periferia no
necesariamente se aplican a la condicién de un pais o Estado en cuestién, ya que
es posible encontrar espacios tanto de centro en paises que pueden catalogarse
como periferia, y viceversa. Por tanto, aquella calificacién aplicaria principalmen-
te, y visto desde un punto de vista desestructurado, a la sociedades desde una
mirada particular y atomizada (Taylory Flint, 2011, p. 21).
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Pero sin perjuicio de lo anterior, y reconociendo las mdiltiples aplicaciones de
los conceptos relativos al centro y la periferia, se destaca que aquella dicotomia
se conceptualiza, en términos generales, a las realidades que poseen los paises,
entendiendo estos como una estructura que posee un modo de produccién re-
lativamente homogéneo. Asi, es posible destacar que una de las caracteristicas
de relevancia de la mencionada categorizacién es la conexién que se da entre
los paises de centro con los de periferia. De acuerdo con Prebisch (1996), la
vinculacién de un pais de periferia con otro de centro depende principalmente de
la capacidad que tiene el primer pafs respecto a sus recursos, asi como también
de la posibilidad de movilizarlos para obtener sus objetivos. Desde dicho punto
de vista, se establecfa un condicionamiento estructural directo por parte de los
paises de centro hacia los de la periferia en los sistemas de produccién como de
desarrollo, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, siendo esta ultima
caracterizacién la que se vincula al aspecto tecnoldgico y que, por consiguiente,
aumentaria o disminuiria el progreso técnico para un mejor desenvolvimiento
econémico. Incluso el mencionado autor sefiala, de manera explicita, que dicha
relacién ha afianzado un verdadero proceso de “hegemonfa histérica de los cen-
tros sobre la periferia” (Prebisch, 1996, p. 1095).

Derivado de lo anterior, tanto el centro como la periferia son principalmente
denominaciones de procesos y realidades, al interior de una determinada socie-
dad, es decir que esta dicotomfa no responde necesariamente a una cuestion
espacial si no a los procesos ligados a la divisién internacional del trabajo. Pero
en estricto rigor, siguiendo los planteamientos de Taylor y Flint:

[...] los procesos de centro consisten en relaciones que incorporan relativamente altos
salarios, una tecnologia avanzada, y un sistema de produccién diversificado; mientras
que los procesos de periferia involucra bajas remuneraciones, una tecnologia mas
rudimentaria en la produccién de bienes, asi como también un sistema simple de
produccién (Taylor y Flint, 2011, p 23).

Una posicién relativamente diferente es la que expresa Barry Buzan (1991), ya
que, como consecuencia del fin de la Guerra Fria, el concepto periferia ha sido uti-
lizado como una opcién respecto al término “tercer mundo”. Pero incluso el autor
va mas alld, estableciendo una definicién para cada concepto. En tal sentido, el
centro puede conceptualizarse como una estructura, relativamente definida, que
se encuentra bajo el dominio de economias que comparten un criterio de desarro-
llo capitalista; mientras que la periferia se entiende como un conjunto de paises
con una débil institucionalidad politica y que no poseen ni un marco industrial
ni uno financiero sélido. Pero lo mds relevante es el hecho de que la periferia se
desenvuelve dentro de una estructura que ha sido previamente definida bajo los
pardmetros e intereses de los Estados del denominado centro (Buzan, 1991).

Por otro lado, también es posible situar a los procesos de centro y periferia
en un punto de vista del podery la influencia. En tal contexto, se destaca que los
paises que poseen esquemas de produccién de centro se encuentran en una fase
constante de obtencién de alglin grado de hegemonia, siempre ponderando los
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factores econémicos por sobre el resto; en tanto que en los Estados que se encuen-
tran inmersos en procesos de periferia se visualiza una relacién de cooperacién/
conflicto, tomando en cuenta el papel que desempefia la burguesia al interior
de los mismos. En tal sentido, y muy en linea con lo que plantea Dos Santos
(1998), las clases dominantes buscan aumentar su capital mediante una estrecha
vinculacién con aquellos paises que poseen una posicién de centro, mientras que
mantienen y aumentan las relaciones de explotacién en su misma sociedad, con
respecto a otras clases sociales (Cairo y Pastor, 2006).

De acuerdo con Armando Di Filipo (1998), la divisién entre centro y periferia
se entiende dentro de un plano macroeconémico, estableciéndose diferentes
niveles de andlisis que encuentran una directa relacién con la institucionalidad
que genere un Estado determinado, aunque este ultimo actor solo poseerfa un rol
“regulador” desde el punto de vista econémico, dejando de lado la perspectiva
politica (Di Filipo, 1998). No obstante, el citado autor destaca que el papel del
Estado radica en la capacidad que posee de redistribuir los excedentes de la pro-
ductividad, como consecuencia de los procesos de produccién institucionaliza-
dos. En el caso de los paises de centro, esto se traduce en tecnologia y productos
con valor agregado, mientras que en la periferia lo anterior radica en la capacidad
de producir mayores vinculaciones con el centro, por medio de la movilizacién
de diversos productos demandados por estos dltimos pafses. Sin embargo, el
mencionado autor destaca un punto de relevancia, tomando en consideracién
el panorama establecido por la globalizacién: las diferenciaciones entre el centro
y la periferia vienen dadas por la capacidad que tendrian los paises en generar,
capacitar y posteriormente retener a los trabajadores, lo que darfa como directa
consecuencia un aumento en las ventajas competitivas de las empresas, tanto a
escala nacional como internacional (Di Filipo, 1998).

Derivado de lo planteado por los autores previamente citados, es posible
encontrar puntos similares entre los mismos, que van desde la éptica econémica
sobre los cuales radican sus andlisis, hasta las consecuencias politicas y sociales
que implican los procesos en cuestién. En este plano, ademas de los medios de
produccién y la utilizaciéon de tecnologia avanzada para lograr productos con
cada vez mayor valor agregado, los paises de centro poseen el denominado
know-how, lo que se traduciria en la aplicacién de conocimiento a la técnica en
el proceso en sf; mientras que la periferia carece de lo anterior, y requeriria la
capacitacién derivada de los pafises de centro, traduciéndose aquello no solo en el
plano econémico, sino también en el educacional. Pero todos los autores mencio-
nados visualizan que la categorizacién centro-periferia no podria ser cabalmente
comprendida y analizada si es que no se tiene en consideracién las relaciones de
dominio, influencia y poder que existe desde el centro a la periferia.

Ajuicio de Taylory Flint (2011), y siguiendo los planteamientos de Wallerstein,
la mencionada esquematizacién no es absoluta en términos de clasificacién para
los paises, debido al constante cambio y al devenir histérico que se visualizan en
los mismos. Asf, es posible encontrar una mixtura entre el centro y la periferia, que
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se denomina semiperiferia, la cual tiene una especial vinculacién con los procesos
politicos que se generen para subir a una categorizacién de centro o, en su defec-
to, para desplomar a la condicién de periferia. Esto se vincula especialmente con
los momentos de cooperacién y conflicto que se evidencian dentro de las mismas
sociedades; es en este punto en el cual Wallerstein comprende a la semiperiferia,
especialmente en su relevancia politica por sobre la cuestién econémica (Taylory
Flint, 2011).

El anterior planteamiento encuentra eco, de acuerdo con lo esbozado por
Cairo y Pastor (2006), en lo relativo a que en los espacios que se pueden distinguir
como semiperiferia, el grado de conflictividad es mayor que en otros, producto
del cambio que se evidencia en las sociedades. No obstante, los mencionados
autores sefalan que para encontrar mejores condiciones, tanto para la genera-
cién del cambio de modelo de produccién como para disminuir la conflictividad,
los paises tenderdn a aliarse con otros de similares condiciones, con el principal
objetivo de poder acrecentar sus posibilidades de éxito en el logro de sus objetivos
y mejorar su posicionamiento en la arena internacional (Cairo y Pastor, 2006).

Una apreciacién mas vinculada a la realidad politica es la que plantea Barry
Buzan, desde el punto de vista de la semiperiferia. El autor en cuestién esboza
su posicionamiento hacia la semiperiferia en términos ligados al Estado, y cémo
aquellos paises que se encuentran en una posicién de superioridad dentro del
proceso de periferia aumentan gradualmente su vinculacién con las naciones de
centro. Esta relacién para Buzan no se traduce en una ubicacién especial para
un pafs determinado, sino que se sittia en un plano de aspiraciones y deseos de
convertirse de un Estado con procesos de periferia a otro con procesos de centro
(Buzan, 1991).

Lo planteado se vincula directamente con las realidades visualizadas en paises
como Chile y Pert, los cuales histéricamente han tenido un posicionamiento de
periferia, no solo en el plano de la tipologia de Wallerstein, sino también en un
plano geografico. Esto seria consecuencia de su lejania con respecto a los princi-
pales polos de desarrollo, asi como la gran distancia que los ha separado de las
principales rutas comerciales a lo largo de la historia del sistema-mundo capita-
lista. Pero, en la actualidad, y producto del cambio de las estructuras econémicas
tanto a escala internacional como también en el &mbito nacional (tomando como
ejemplo la importancia de la zona de Asia-Pacifico, como también el ascenso
de economias como China e India) (Shenkar, 2005), la ubicacién geogréfica de
los mismos ha dado paso a una “nueva imagen” de estos Estados en el sistema
internacional contemporaneo, generdndose un espacio de oportunidad para el
cambio de los procesos productivos, la firma de acuerdos de cooperacién econé-
mica y la conformacién de nuevas alianzas como el Grupo de Lima o la Alianza
para el Pacifico. O, en otros términos, el traspaso de un modelo de desarrollo de
periferia a una posible ubicacién en la semiperiferia.
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3. La evolucién de los modelos de desarrollo y la politica exterior en
Chile y Pera

Existe una amplia cantidad de estudios en torno al origen del actual modelo de
desarrollo econémico que posee Chile, el cual tiene como comiin denominador
el posicionamiento y aplicacién de los postulados de Milton Friedman y sus dis-
cipulos de la Escuela de Economfa de la Universidad de Chicago, los denomina-
dos Chicago Boys, en la época del Gobierno militar (Mufioz, 1986). Sin embargo,
aquellos estudios son directamente proporcionales con respecto a la vinculacién
que ha tenido el pais en su politica exterior y el sistema econémico (Wilhelmy y
Duran, 2003). En tal sentido, la eleccién de un modelo determinado desde el pun-
to de vista del desarrollo econémico se vincula con la forma de realizar la politi-
ca exterior del pafs, en el sentido de que si bien en temas politicos la dictadura de
Augusto Pinochet estuvo aislada, aquello no se cristalizé en el plano comercial.
En otras palabras, la forma de hacer politica exterior en el periodo 1973-1990 se
caracterizé por una bifurcacién desde el punto de vista politico y econémico, en
el sentido de que se buscaba el desbloqueo politico mediante el aumento de las
relaciones comerciales (Ross, 2007).

El advenimiento de la democracia en Chile no solo llevé automdticamente a
un proceso de reinsercion internacional en términos politicos, sino que también
permitié a los diferentes Gobiernos de la denominada Concertacién® administrar
el modelo econémico dejado por la dictadura. Asi, el Gobierno de Patricio Aylwin
tuvo la caracteristica de establecer las bases institucionales desde un punto de vista
politico, buscando principalmente acercamientos de caracter diplomético con
aquellos paises que el régimen de Pinochet habfa perdido o deteriorado (Witker,
2001). Pero fue en la administracién de Eduardo Frei Ruiz-Tagle en la que se dio un
giro a la forma de llevar a cabo la denominada “diplomacia presidencial”, en la cual
se visualizé que la vinculacién politica iba de la mano con la forma de orientar el
comercio exterior, otorgando un énfasis cada vez mayor a esta ultima. Pero aquello
también estuvo acompanado por una serie de procesos institucionales, de caracte-
risticas internas, que solidificaron las bases del modelo de desarrollo establecido.
Las privatizaciones de diversos servicios y bienes de cardcter publico, en conjunto
con una mayor cantidad de alianzas publico-privadas mediante concesiones, ge-
neraron una vision de una estructura estatal cada vez més reducida, al tiempo que
se incentivaba la participacién privada, incluso en el plano internacional (Milet,
2003), reforzando asf los principios de la escuela de Chicago.

Pero tal vez la ejemplificacién mds plausible, desde la visién de la politica
exterior y la importancia del &ambito comercial, fue la manera en la cual el presi-
dente Eduardo Frei Ruiz-Tagle y su sucesor Ricardo Lagos promovieron la firma

2 La Concertacién de Partidos por la Democracia es una de las alianzas politicas y electorales mas estables
de la historia politica chilena reciente. Se constituyé el 2 de enero de 1988, con 16 partidos y agrupaciones
politicas que se oponian al régimen militar imperante desde 1973. Conformada por el Partido Demécrata
Cristiano, el Partido Socialista, el Partido por la Democracia y el Partido Radical Social Demécrata, se man-
tuvo en el poder por cuatro periodos presidenciales consecutivos entre 1990 y 2010 (Friedrich, 2010).
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de Tratados de Libre Comercio (TLC) con un ndmero significativo de paises, los
cuales tenfan una ubicacién exclusiva en el eje econémico del Asia-Pacifico, o en
su defecto con socios considerados estratégicos, como es el caso de la Unién
Europea (UE). Pero si bien aquellos fueron logros que se enmarcaban en la po-
litica exterior del pais, la incorporacién de Chile a determinados foros ha sido
considerada como un verdadero hito en lo relativo a la imagen internacional del
pais. Al respecto se ejemplifica la incorporacién de Chile a Asia-Pacific Economic
Cooperation (APEC), como posteriormente a la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE) (Rodriguez, 2010; Wilhelmy y Durédn, 2003).

El anterior comportamiento exterior, si bien se ha visto mds difuminado en
los Gobiernos de Michelle Bachelet y Sebastidn Pifiera, en términos concretos la
estructura misma del modelo de produccién se ha mantenido, sin perjuicio del
cambio de coalicién de Gobierno con el segundo mandatario. No obstante, y a
partir del nuevo siglo, los sucesivos regimenes han comenzado a evidenciar que a
pesar del modelo econémico en cuestién ha persistido la desigualdad en la socie-
dad, por lo que la nocién de igualdad ha tratado de ser aplicada mediante una
serie de planes sociales y politicas publicas, en las cuales el comtin denominador
es la inclusién. Pero la politica exterior del pafs hacia el Asia-Pacifico, por medio
del aumento del libre comercio, se ha visto impulsada por diferentes medidas,
como lo son la continuacién de la politica de firma de TLC, y la adopcién de
acuerdos comerciales con grupos de paises que poseen un modelo econémico
similar, en detrimento de otros acuerdos comerciales de caracteristicas regionales,
como el Mercosur y la Comunidad Andina.?

Uno de los puntos maés relevantes, tanto en lo que respecta al modelo eco-
némico chileno como también a la forma de realizar la politica exterior como
directa consecuencia del modelo sefialado, es el hecho de que la democracia
no varié el rumbo econémico-comercial establecido por Pinochet. Incluso, en
un andlisis de la totalidad de los elementos que se vinculan al modelo en si, los
diferentes Gobiernos democraticos, sin perjuicio de la visién politico-ideoldgica
que posean, han aumentado y fortalecido las bases estructurales del modelo, lo
cual evidencia una preeminencia del aspecto econémico por sobre el politico; por
lo que se podria argtiir que Chile le ha apostado a un regionalismo abierto, el cual
podria definirse como: “un proceso de creciente interdependencia econémica a
nivel regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracién, como
por otras politicas en un contexto de creciente apertura y desreglamentacién, con
el objeto de aumentar la competitividad de los paises de la regién y de constituir,
en la medida de los posible, un cimiento para una economia internacional mas
abierta y transparente” (Cepal, 2011).

3 La menor importancia se evidencia en que tanto para el Mercosur, y la Comunidad Andina recientemente,

Chile posee un estatus de miembro asociado, lo cual le resta poder de decisién dentro del bloque. Aquella
decisién fue adoptada por las incongruencias que se tienen en los modelos econémicos de los bloques por
un lado y Chile por otro. Véase al respecto “Convergencia en la diversidad: la nueva politica latinoamerica-
na de Chile”, en El Pais [en linea]. Recuperado el 28/11/2018 de http://elpais.com/elpais/2014/03/12/opi-
nion/1394642773_153377.html
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En el caso de Pert, luego de los Gobiernos militares de los generales Juan
Velasco Alvarado y Francisco Morales Bermtdez, el pais comenzé a evidenciar las
consecuencias negativas del elevado gasto publico, principalmente en lo relativo
a la adquisicién de material bélico a paises como la entonces Unién Soviética
(URSS). Es asi como en el retorno a la democracia en 1980, tanto los Gobiernos
de los presidentes Fernando Belaunde Terry como Alan Garcia, y principalmente
el segundo, experimentaron un decaimiento de la economia, producto tanto de la
crisis internacional como también del endeudamiento internacional y la inflacién
(Pefiaherrera, 2010). Aquello no solo que desencadend una crisis politica a fines
de la década mencionada, sino que ademas produjo un clima interno en el cual
grupos como Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tdpac Amaru
encontraron un espacio de fortalecimiento de sus posturas y reivindicaciones
(Calvo y Declerq, 1994).

El anterior panorama, que generd a comienzos de la década de 1990 la incor-
poracién en los andlisis sobre el Perti del vocablo “libanizacién”, como consecuen-
cia del poco o nulo control que tenfa el Estado peruano en determinadas zonas
de su territorio (Burt, 2006), llevé a la eleccién de un outsider dentro del espectro
politico peruano como presidente de la Republica: Alberto Fujimori. El mencio-
nado mandatario tuvo una serie de problemas a la hora de encontrar acuerdos
parlamentarios para llevar a cabo su plan de gobierno, por lo que en el afio 1992
generd las condiciones para un autogolpe de Estado, convocando a nuevas elec-
ciones y estableciendo las pautas para tener mds control y poder politico, siendo
el principal ejemplo de ello la conformacién de una nueva Constitucién. En aquel
cuerpo legal, no solo se disminuyé el poder de la funcién legislativa y se aumenté
la autoridad presidencial, sino que ademds configuré un nuevo modelo de desa-
rrollo en el cual se apostaba directamente por el libre comercio y la apertura del
pais hacia mercados internacionales. No obstante lo anterior, y de acuerdo con
diversos autores (Barnechea, 2013; Ferrero, 2001), la institucionalidad peruana
tuvo un retroceso considerable, no solo por el hecho de las formas que emplea-
ba el Estado, y en particular el Gobierno de Fujimori en obtener sus objetivos,
sino también en la categorizacién y calificacién de democracia que el pais tenia,
considerando en este tltimo punto el autogolpe del mencionado mandatario y la
cooptacién de las estructuras estatales que posefa por parte del Gobierno.

Luego de casi diez afios en el poder, Fujimori se fugé al Japén en noviembre
del ano 2000, generando como consecuencia una crisis politica e institucional
en las diferentes estructuras y niveles de decisién del Estado peruano (Rodriguez,
2004). Sin embargo, y pese a los problemas que evidencié el pafs a comienzos del
siglo xx1, los sucesores de Fujimori, especialmente Alejandro Toledo y Alan Garcfa,
este ultimo en un segundo mandato, han mantenido y profundizado las bases
econémicas y comerciales dejadas por la administracién del fugado mandatario,
posicionando a escala internacional al pafs, mediante la suscripcién de TLC con
diversos Estados, y concentrandose en aumentar la presencia del Pert en espacios
econémicos y comerciales a escala mundial, como la APEC. Es relevante conside-
rar que a pesar de que el modelo de desarrollo econémico de esta nacién tiene
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un componente derivado de la caracteristica que ostenta el pafs con relacién a la
posesién de grandes cantidades de recursos naturales, se ha establecido como
factor de relevancia la importante cantidad de pobladores, como una forma de
generacién de mano de obra sin grandes costos, en comparacién con otros paises
de la regién (Barnechea, 2013).

En este sentido, se ha producido una continuidad en lo que respecta la man-
tencién y proyeccién de las bases del modelo de desarrollo econémico. Asf, si
bien la eleccién de Ollanta Humala generé una gran cantidad de preocupaciones
en los inversionistas como en el sector privado peruano, producto de su pasado
como también de sus declaraciones previas a la eleccién,* su administracién ha
procurado el mantenimiento de la politica comercial peruana hacia el exterior,
siguiendo los mismos pardmetros que sus antecesores. En tal sentido, se destaca
la aprobacién de diversos TLC, como también el propio deseo, expresado por el
mandatario sefialado, de que el Perti sea en el mediano plazo un pafs pertenecien-
teala OCDE.®

Lo anterior, vinculando tanto las realidades que son propias de Chile y Perd,
ha generado una serie de espacios en los cuales las congruencias y similitudes co-
merciales son cada vez mayores. En este sentido, no solo que se destaca el hecho
de que ambos paises sean miembros de la APEC o hayan suscrito TLC con paises
similares, sino que ademads ha creado una institucionalidad en la cual se promueve
y posiciona la forma de obtener mejores niveles de comercio y, por ende (basado
en una |légica de pensamiento econémico determinado), de desarrollo: la Alianza
del Pacifico, de la cual ademads son pafses miembros Colombia y México. Asi,
este bloque se institucionaliza como una manera de obtener mayores beneficios
econémicos y comerciales, pensando tanto a un nivel de transacciones de bienes
y servicios entre los paises miembros, como también de posicionarse como una
plataforma hacia las economias del Asia-Pacifico, tal y como expresa de manera
explicita la Declaracién de Lima del afio 2011 (Prado, 2016).

Otro ejemplo relacionado es la decisién de ambos paises de ser parte del
entonces acuerdo conocido como Trans Pacific Partnership (TPP), que agrupa a
otros diez paises que buscan liberalizar sus economias, con el fin de aumentar
los margenes de comercio entre los paises miembros del mencionado acuerdo
(Roldan y Castro, 2013). Pese a que este acuerdo no se concentré debido a la fal-
ta de aprobacién por parte de algunos de sus principales miembros, se establecié
la conformacién del Tratado Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico,
también conocido como TPP 11, del cual Chile y Perti son paises signatarios.

Otra de las caracteristicas que se observa en la evolucién de los procesos de
desarrollo econémico, tanto en Chile como en Pert, es la adopcién misma del

4 Véase al respecto “Bolsa de Pert sube casi un 4% y se acerca a recuperar lo perdido el lunes”, en EMOL [en
linea]. Recuperado el 4/12/2018 de: https://www.emol.com/noticias/economia/2011/06/08/486163/bol-
sa-de-peru-sube-casi-un-4-y-se-acerca-a-recuperar-lo-perdido-el-lunes.html

5 Véase al respecto “Ollanta Humala por Perd y OCDE firman acuerdo para implemetar Programa Pais”,
en Correo [en linea]. Recuperado el 5/12/2018 de http://diariocorreo.pe/politica/ollanta-humala
-por-peru-y-ocde-firman-acuerdo-para-implementar-programa-pais-549743/
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modelo, y en particular en las condiciones politicas en que se originaron. En ambos
casos, se visualiza que para implementar un proceso de desarrollo econémico so-
bre la base del libre comercio, los Gobiernos emplearon una serie de mecanismos
que se alejaban de los pardmetros democraticos comtinmente conocidos. En otro
sentido, el alto grado de control del Estado sobre las libertades sociales, asi como
el papel de la mencionada institucién en el establecimiento de los lineamientos
econémicos, serfan claves para la adecuada implementacién del modelo. Como
un dato anecddtico no menor, al presidente Fujimori le gustaba que le trataran
con el apodo de “chinochet”, una mezcla entre su evidente origen asiatico (japo-
nés en este caso), y una directa alusién a Augusto Pinochet (Rodriguez, 2004).

Una de las principales caracteristicas que se observan en los mencionados
procesos de desarrollo econémico es el hecho de la adopcién de diversos patrones
asociados al Consenso de Washington (Williamson, 1995), aunque con diversos
matices, dependiendo de la cultura organizacional de cada Estado, como también
de los momentos politicos en los mismos. En este plano, tanto las privatizaciones
como la institucionalizacién del papel del Estado en la economia fueron aplicados
en concordancia con lo establecido en el Consenso, pero determinado principal-
mente por la coyuntura politica. Asi, en el caso de Chile es posible observar una
profundizacién de los lineamientos generados por el Consenso en las décadas de
1980 y 1990; mientras que para la realidad peruana, la década de 1990 fue de
generacién de las condiciones internas para la aplicacién del modelo (producto
principalmente del conflicto interno), continuando en el siguiente siglo con la
implementacién y ampliacién del mismo.

Otro de los aspectos que se destacan en ambas realidades es la adopcién de
diferentes instituciones que, de alguna forma u otra, van en linea con lo impuesto
por el modelo econémico descrito. En este aspecto, resaltan principalmente el
sistema de Aseguradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y las Instituciones de
Salud Previsional (Isapre). Ambas instituciones fueron creadas en Chile en la
década de 1980 como una forma de reducir (o eliminar) el papel del Estado en
determinados sectores de la economia, y en este aspecto en particular, dejando
al sector privado un amplio grado de libertad. En estricto rigor, este sistema tuvo
su justificacion en el hecho de que le restaba un peso y una responsabilidad no
menor a la institucién estatal, principalmente en lo que respecta a las utilidades
negativas que dicho sistema establecfa, estableciendo una Iégica de mercado en
el cual el sector privado podia generar utilidades (Fazio, 2000). Este sistema se
institucionalizé en Chile y se ha mantenido hasta la actualidad; producto del nivel
de ganancias obtenidas por las empresas vinculadas a los mencionados rubros, se
evidencid la oportunidad de exportar dicho modelo, el cual fue replicado en Pert
dentro de la década de 1990, gracias a las reformas institucionales efectuadas por
Fujimori (Rodriguez Elizondo, 2004).

Cabe indicar que si bien los mencionados modelos de desarrollo econémico
cuentan con una estructura definida por el libre mercado y requieren de un au-
mento constante en los niveles de comercio e inversién extranjera, han establecido
un pardmetro en la politica exterior diferente, sobre el cual tanto Chile como Pert
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se identifican. Asf, es posible evidenciar un cambio en los discursos nacionales e
internacionales sobre estos paises, particularmente desde la perspectiva econé-
mica, y su insercién en espacios en los cuales se debaten temas de importancia
mundial. Aquello no solo que puede evidenciar una imagen diferente de estas
naciones con respecto a la regién, que mantienen procesos de periferia, sino que
ademds puede significar el posicionamiento de los mismos en un &mbito de semi-
periferia. No obstante, existen una serie de elementos a analizar para esgrimir lo
anterior como una afirmacién y no en caracteristicas condicionales.

4. Realidad y discurso: ;Chile y Pert en la semiperiferia?

Como se evidencié en su momento, especialmente dentro del andlisis conceptual
que reviste la condicién de semiperiferia, el elemento politico ocupa un lugar pre-
ponderante para la clasificacién de un determinado pais en este espacio. Pero
aquello no deja de lado la necesidad de una vinculacién econémica; es decir, si
bien se puede estar en un proceso de desarrollo basado en lineamientos de perife-
ria, se puede tener al mismo tiempo una influencia politica que permita a un pafs
situarse en la semiperiferia. No obstante, |la aceptacién de aquella realidad estaria
visualizada en un sentido negativo, debido a que la probabilidad de situarse en un
real proceso de cambio desde la periferia hacia el centro viene determinado espe-
cificamente en términos econémicos.

Por tanto, y para establecer una evaluacién de la ubicacién tanto de Chile
como de Perti en el esquema tripartito de centro, semiperiferia y periferia, se ana-
lizardn indicadores econémicos y sociales como el PIB per capita, principales ex-
portaciones e importaciones, asi como sus respectivos destinos, y; por otro lado,
se consideraran los discursos gubernamentales y de organismos internacionales,
existiendo una preeminencia de estos Ultimos por sobre los primeros, en torno a
la realidad de Chile como de Perd. Finalmente, se analizard el grado de influencia
politica que ambos paises poseen en el contexto del sistema de economfa-mundo.

El PIB per cédpita es uno de los indicadores que si bien demuestra el grado
de ingresos que poseen los habitantes de determinado pais, este se encuentra
determinado en su real alcance por la eventual desigualdad que exista en dicha
nacién. Expresado de otra forma, dicho indicador buscaria demostrar el grado
de avance que tienen los ingresos en una economia. Para este caso, cabe destacar
que el promedio de los paises de la OCDE en su PIB per capita es de 42 469
délares para el afio 2016, los cuales se consideran como los paises mds ricos.®
Mientras que en el caso de Chile el PIB per cdpita ascendia a 13 960 ddlares
en el 2016; y Perd tenfa un PIB per capita de 6031 ddlares para el mismo afio
sefialado.” De lo mencionado, es posible establecer que ambos paises, pese a
que han aumentado progresivamente su crecimiento econémico, de acuerdo con
el indicador observado, se encuentran atin lejos del promedio de los paises de

6  Véase al respecto “OECD Data: Gross domestic product (GDP)” [en linea]. Recuperado el 27/12/2018 de

https://data.oecd.org/gdp/gross-domestic-product-gdp.htm.
7  Recuperado de https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD.
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la OCDE, lo que demuestra que, en términos reales, tanto Chile como Pert no
podrian ser catalogados como “paises desarrollados”.

De las comparaciones entre los dos paises se pueden extraer algunas con-
sideraciones. En primer lugar, se puede observar que tanto Chile como Pert
poseen una matriz de productos excedentes que son, en su mayoria, commodities o
productos sin valor agregado. Y los principales destinos de aquellas exportaciones
son, para ambos casos, paises exportadores de productos con valor agregado. En
segundo lugar, se debe considerar la naturaleza de las principales importaciones
que ambos paises reciben, las cuales se caracterizan por su alto grado de tecnolo-
gfay los mercados de las cuales estas son mayoritariamente originarias.

Pasando al plano de la evaluacién de los discursos, desde el ambito guber-
namental se observa que tanto Chile como Perd apuestan a un posicionamiento
cada vez mayor en determinados segmentos de la economia mundial. Asi, se
destaca especialmente la conexién que ambos paises poseen en torno al bloque
de paises del Asia-Pacifico, y en particular a la relevancia que le han dado a la
Alianza del Pacifico, tomando en cuenta tanto la importancia que el bloque ha
tenido en el plano de los discursos multilaterales, como en el hecho de considerar
una eventual ampliacién del mismo hacia otros paises de la regién (Prado, 2016).

En un aspecto mas especifico, los discursos oficiales, en el caso de Chile,
indican que si bien el pafs se encuentra situado en una perspectiva en la que
afloran las oportunidades, principalmente desde la éptica econémica y su cada
vez mayor conexién con los mercados de Asia-Pacifico, no se pueden invisibilizar
los problemas de desigualdad, asi como las fluctuaciones que se generen en el
sistema econémico internacional, las cuales podrian impactar negativamente en
el desarrollo del pais. Lo anterior se ha visualizado principalmente en la adminis-
traciéon de Sebastidn Pifiera y, en mayor medida, en la segunda administracién
de Michelle Bachelet. Un ejemplo de la anterior situacién se aprecia en la mesura
de los mandatarios a la hora de proyectar los lineamientos econémicos del pais
hacia el futuro. No obstante, en la gran mayoria de las intervenciones a nivel
de Gobierno se destaca la solvencia institucional del pafs, asi como también la
estabilidad juridica y politica que presenta, como una forma de generacién de
confianza en las inversiones extranjeras.®

El discurso que se visualiza hacia Chile desde organismos internacionales vin-
culados al comercio, como lo son el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), da cuenta de una percepcidn positiva hacia el pafs, desde el
punto de vista econémico. En este plano, se destaca la intervencién que realizé
en el ano 2013 el presidente del Banco Mundial, Jim Yong Kim, respecto a que
“[...] Chile ha entrado en la categoria de ingresos altos. Esto es el resultado de las

8 Véase al respecto “Presidenta Bachelet en Estados Unidos: ‘Chile es y seguird siendo un socio confiable,
con una economia sélida y estabilidad politica y social’”’, en Gobierno de Chile [en linea]. Recuperado el
17/12/2018 de http://www.gob.cl/2015/01/20/presidenta-bachelet-en-estados-unidos-chile-es-y-seguira-
siendo-un-socio-confiable-con-una-economia-solida-y-estabilidad-politica-y-social/
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politicas del gobierno del presidente Pifiera y de las administraciones anteriores”.’
En |linea con lo anterior, la directora del FMI, Christine Lagarde, pese a los cuestio-
namientos que han recibido algunas de las medidas econémicas impulsadas por
Michelle Bachelet, ha apoyado la gestién de la mandataria en materia econémica,
sosteniendo al respecto que “[...] en la medida en que hay un grado de desigual-
dad mayor que en otros paises, en la medida en que la desigualdad excesiva no
es buena para el crecimiento sostenible, las politicas que abordan la desigualdad
ayudan, y una vez que se llega a esa conclusién, hay que decidir cudles son las
prioridades en términos de politicas”,'® estableciendo al mismo tiempo el papel
positivo que posee Chile en materia econémica.

Con respecto al caso peruano, se aprecia un panorama con algin grado de
diferenciacion, en el sentido de que se pondera un contexto mas optimista relativo
al crecimiento econémico, lo que genera como consecuencia un discurso, tanto
interno como externo, con un mayor grado de elogios y proyecciones a futuro. En
este plano, las expresiones presidenciales presentan de manera légica un eco en
lo que respecta al planteamiento de diferentes secretarios de Estado. Un ejemplo
de lo anterior son las expresiones del ministro de Economia y Finanzas, Alfonso
Segura, quien sefialé que “[...] el camino para que el Perti se convierta en un pais
del primer mundo, integrando la OCDE, ya se inici¢”."

Y desde la dptica y expresién de organismos internacionales, el discurso se
encuentra en una linea similar. Un ejemplo es lo planteado por Alejandro Santos,
representante del FMI en Pert, con respecto a que para el afio 2015 “[...] habra
un repunte en el crecimiento de la economia peruanay esta serd la mas alta en la
region”.”? Pero incluso, yendo més all4, la presidenta del FMI destacé la cada vez
mayor importancia de Perd dentro la economfa mundial, expresando que “[...]
el préximo mes de octubre (2015), Lima se convertird en el centro del mundo
econémico”, al acoger a los lideres econémicos de los 188 paises miembros de la
institucién internacional con sede en Washington." Este acontecimiento reviste
una especial importancia, ya que serd la primera vez que el FMI celebre su principal
evento en América Latina, suceso que no acontecia desde hace mas de 40 afos.

9 Véase al respecto “Banco Mundial anuncia ingreso de Chile a lista de paises de ‘ingresos altos’”, en América

economia [en linea]. Recuperado el 18/12/2018 de http://www.americaeconomia.com/economia-mercados/
finanzas/banco-mundial-anuncia-ingreso-de-chile-lista-de-paises-de-ingresos-altos.

10 Véase al respecto «Directora del FMI: “Chile no se ajusta a la descripcién de ‘la nueva mediocridad’”»,
en El Dinamo [en linea]. Recuperado el 18/12/2018 de http://www.eldinamo.cl/pais/2014/12/05/
directora-del-fmi-chile-no-se-ajusta-a-la-descripcion-de-la-nueva-mediocridad/

11 Véase al respecto “Ministro de Economia peruano: ‘El camino para convertirnos en pais del primer mun-
do ya se inicié’”, en América economia [en linea]. Recuperado el 18/12/2018 de http://americaeconomia.
com/economia-mercados/finanzas/ministro-de-economia-peruano-el-camino-para-convertirnos-en-pais-
del-prim

12 Véase al respecto “Per’ liderara crecimiento econémico en Latinoamérica, segin el FMI”, en La
Republica.pe [en linea]. Recuperado el 18/12/2018 de http://www.larepublica.pe/26-02-2015/
peru-liderara-crecimiento-economico-en-latinoamerica-segun-el-fmi

13 Véase al respecto “lagarde, jefa del FMI: ‘Economia peruana prosperard pese a desacele-
racion’, en Peri 21 [en linea]. Recuperado el 20/12/2018 de http://peru21.pe/economia/
lagarde-jefa-fmi-economia-peruana-prosperara-pese-desaceleracion-2205548
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Siendo asi, y respondiendo a la pregunta generada al inicio del presente
apartado, es posible establecer que tanto Chile como Perd, pese a la cercania a
aquellos pafses que poseen procesos de desarrollo de centro, y que eventualmente
los podria situar en un dmbito de semiperiferia, se posicionan en la periferia en
términos econémicos. Es cierto que ambos Estados son parte de una serie de
foros e instituciones en los cuales comparten con los pafses mas desarrollados
del mundo, pero sus estructuras y procesos de produccién siguen siendo com-
parables con los paises situados en la periferia. Esto dltimo queda refrendado
por las caracteristicas de las relaciones comerciales que mantienen en el ambito
internacional, particularmente como exportadores de bienes sin valor agregado.
Ademas, y tomando en cuenta el factor politico, ambos paises no poseen los
niveles suficientes de influencia para liderar o establecer alglin grado de hege-
monia en la regién. Por tanto, la estructura politica no acompana al discurso,
principalmente gubernamental, en el caso de ambos paises. Con relacién al
discurso internacional, si bien alaba a los citados Estados, también da cuenta de
una cercania ideoldgica, derivado en gran medida por los modelos de desarrollo
adoptados, los que se encuentran alineados con los principios y las recomenda-
ciones de organismos como el BM y el FMI (Lépez y Mufioz, 2011).

Derivado de los modelos de produccién que poseen Chile y Pert, asi como
también de la misma estructura de productos con los cuales se sittian con més
fuerza en el comercio internacional, generan a primera vista la idea de que ambos
paises se ubican en la zona de periferia. Y aunque se observa que dichos Estados
se tratan de autosituar en un esquema que irfa mas alld de la mencionada clasi-
ficacién, principalmente en un dambito de semiperiferia, su influencia politica y
econdmica en el sistema de economia-mundo es minima. E incluso considerando
que Chile es el principal exportador de cobre a escala mundial y Pert posee una
gran cantidad de materias primas que lo sitdan en un plano relativamente similar,
los paises mencionados no van mads alld de la exportacién de commodities sin un
valor agregado considerable. La tecnologia que se adquiere no es nativa, ni tam-
poco una adaptacién propia de otras tecnologias, sino que deriva directamente
de los paises que poseen procesos econémicos de centro. Con relacién a los
TLC, de alguna u otra forma, serian una forma contempordnea de mantencién y
aumento de la hegemonia, que en su momento hablé Prebisch y se reafirma con
lo planteado por Raj Bhala, en torno al papel de paises hegemdnicos de centro,
especialmente Estados Unidos, en la denominada “liberalizacién competitiva”
(Bhala, 2007).

Pero incluso considerando aquella forma de estructuracién econdmica,
el condicionamiento de periferia se observa al interior de las sociedades en si,
principalmente por la desigualdad que el modelo ha generado, llegando incluso
a niveles de constante fracturacién, lo que ha llevado a propugnar que aquello es
uno de los principales problemas en la generacién y constituciéon de un proceso
de integracién de cardcter regional (Ruiz, 2006). En el caso de Chile, y como bien
se observé en su momento, la desigualdad que existe entre los mas ricos y los
mds pobres lo sitian como el segundo pais mds desigual de Suramérica, después
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de Brasil. Pero incluso aquella situacién permite concluir en aquella nacién que
el acercamiento a los paises de centro, desde el punto de vista de la politica co-
mercial, se corresponde tinicamente con una estructura especifica dentro de la
sociedad chilena, en la cual un reducido grupo adquiere la mayor cantidad de
beneficios de la mencionada vinculacién, mientras que el resto de la sociedad
percibe beneficios minimos o, en su defecto, sufre las consecuencias negativas
del modelo implantado. Las manifestaciones sociales de los ultimos afios darfan
cuenta de una incipiente fracturacién en la sociedad chilena.

En el caso de Perd, la inversién extranjera, especialmente en temas vinculados
con la explotacién de recursos naturales, le ha dado al pafs una importante fuen-
te de recursos econémicos que le permiten financiar diferentes obras y proyectos
de caracteristicas publicas. Sin embargo, y pese al discurso proveniente tanto de
organismos internacionales como de las mismas autoridades gubernamentales,
el pafs evidencia una creciente pugna entre aquellos sectores beneficiados frente
a los que deben ceder en beneficio del denominado “progreso”. En términos
particulares, aquella conflictividad se observa entre las empresas transnacionales
que buscan realizar tareas de explotacién, con apoyo gubernamental, y las di-
versas poblaciones indigenas y campesinas del pafs que defienden sus territorios
ancestrales y sus recursos. Esto ha derivado tanto en enfrentamientos armados,
como también en la paralizacién de obras como consecuencia de la inseguridad
para los empleados y la obra en general. Pero es en este ultimo aspecto en el
cual se puede visualizar un apoyo irrestricto desde la entidad gubernamental
hacia la inversién extranjera, en detrimento de los reclamos efectuados por los
indigenas.' En definitiva, en Peru existe una gran diferenciacién en la sociedad,
tanto en términos étnicos, como también geogréficos (costa frente a sierra/ama-
zonia) y econémicos, lo cual deviene en un continuo contexto de desigualdad y
conflicto social.

5. Conclusiones

Como se ha apreciado a lo largo del presente documento, la visién tripartita cen-
tro, semiperiferia y periferia, en conjuncién con la perspectiva de economia po-
litica internacional, permiten comprender el posicionamiento espacial de las na-
ciones, mas alld de la concentracién clasica Estadocéntrica. Es decir, se supera la
idea de soberanfa medida en términos territoriales y se analizan otros elementos
que permitan definir la ubicacién espacial en el sistema internacional contempo-
raneo. De ahi que se pueda analizar el rol de otros actores y factores que no nece-
sariamente estdn ligados a la concepcién realista del Estado.

Si bien la dicotomfa tedrica centro-periferia planteada en la década de 1960
por los tedricos de la dependencia todavia permite comprender la divisién inter-
nacional del trabajo, no abarca en su totalidad los nuevos procesos geopoliticos
a escala global, por lo que la categoria de semiperiferia es de gran importancia

14 Véase al respecto “Hay que convencer a la gente de darle oportunidad a Tia Maria”, en El
Comercio [en linea]. Recuperado el 20/12/2018 de: http://elcomercio.pe/economia/peru/
hay-que-convencer-gente-darle-oportunidad-tia-maria-noticia-1802571.
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para comprender el posicionamiento espacial de aquellos Estados que juegan un
rol politico relevante pero no hegeménico y que en términos econémicos estdn en
una mejor situacién que las naciones periféricas.

Por otro lado, los elementos analizados, tanto desde la visidn tedrico-concep-
tual de lo que implica la estructura tripartita de Wallerstein en la concepcidén de
economia-mundo, asi como también la evolucién de los modelos de desarrollo
en Chile y Pert y el discurso a nivel gubernamental, permiten entrever el interés
de los tomadores de decisiones de los Gobiernos de turno por difundir la imagen
de ser Estados semiperiféricos; no obstante, en términos reales existe un pano-
rama disimil y complejo, principalmente por las consecuencias que se visualizan
en las respectivas sociedades, por lo que se concluye que en términos concretos
estas naciones alin se mantienen como periferias, pues, a pesar de las mejoras
econdmicas de las ultimas décadas, no han logrado poder politico para liderar o
convertirse en hegemones regionales.

A pesar que puede argumentarse que en ambos paises se evidencia una po-
sicién de conflicto entre diferentes estamentos de la sociedad, como producto
del traspaso de una condicién de periferia a la ubicacién en la semiperiferia,
aquello no tendrfa un real sustento, tanto desde el punto de vista tedrico como
en los hechos. Los conflictos, si bien pueden ser tratados como una manera de
aumentar los niveles de desarrollo de los paises, su comin denominador radica
en la exigencia ciudadana al Estado para disminuir los margenes de desigualdad
existentes y que el modelo de desarrollo establecido promueve e intensifica. Por
tanto, la conflictividad no viene dada por un eventual cambio en la forma de la
produccidn, sino que es el resultado de las relaciones sociales que se generan al
interior de los pafses, como consecuencia de la carencia de igualdad de oportuni-
dades y de la desigualdad en la reparticién de los excedentes econémicos.

Lo relevante dentro de lo analizado radica en la excesiva diferencia entre el
discurso y la realidad observada, desde un aspecto de desarrollo e igualdad en
los paises en cuestién. La adopcién del modelo en cuestién no solo establece una
constante de dominio dentro de la estructura centro-periferia, sino que ademas
permite la institucionalizacién de un discurso sobre el cual se justifica la adop-
cién de dicho modelo de desarrollo. La autoubicacién en un eventual dmbito de
semiperiferia es totalmente discursivo, e incluso reforzado por las estructuras de
centro; es decir que tnicamente refleja céddigos geopoliticos que buscan proyectar
una determinada imagen a escala internacional pero que no se conjuga con las
realidades locales. Esto ultimo solo vendria a fortalecer lo esbozado en su mo-
mento, en el sentido de que la periferia se mueve bajo los parametros y designios
del centro. Pero tal vez lo mas notable es la observacién interna de los paises
en cuestion, en los cuales los procesos de produccién de centro son solamente
una minoria y es aquella base social minoritaria la que, de alguna forma u otra,
determinaria los caminos a seguir a nivel de Estado. Las consecuencias de aquella
instrumentalizacién se comienzan a apreciar en las sociedades estudiadas, en las
cuales gran parte de la poblacién no tiene acceso a los medios de produccién, por
lo que las diferencias sociales se perpettan.
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Resumen

Es aun limitada la produccién de literatura regional en torno a las perspectivas
tedrico-metodoldgicas de inteligencia critica y particularmente de los dispositivos
para la escritura de las amenazas a la seguridad de los Estados y otros actores, asf
como de sus implicaciones. De hecho, en la regién no se ha trabajado en torno
a las practicas semidtico-discursivas que develen la ideologizacién mitica de las
amenazas a la seguridad. Asf, este trabajo, desde una metodologia centrada en la
reflexion critica semidtico-prospectiva, se orienta a la comprensién de los sentidos
de la amenaza que derivaron de la denominacién de Fénix en las operaciones mili-
tares cumplidas en Vietnam en 1968-1972, El Salvador en 1981-1992 y Colombia
en 2008. La linea tedrica cruza las reflexiones de Ken Booth con algunos elemen-
tos propuestos por la semidtica de la cultura de Yuri Lotman. Los hallazgos mues-
tran la instrumentacién ideoldgica del mito del ave fénix como estrategia discur-
siva para la legitimacién del empleo de medios militares e inteligencia en dichas
operaciones contrainsurgentes. Se concluye en la necesidad de construir moda-
lidades analiticas flexibles y adaptables, con una clara orientacién prospectiva,

1 Este articulo contiene aportes del capitulo 6 del trabajo de la tesis doctoral (2018) de la misma autora titu-
lada Inteligencia militar: poder, conocimiento e ideologia en las prdcticas semidtico-discursivas en las relaciones Colombia-
Ecuador: el caso de la Operacion Fénix, que se encuentra en proceso de evaluacidn. La tesis doctoral fue de-
sarrollada en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso-Sede Ecuador) en el Programa de
Doctorado en Estudios Internacionales (2015-2018). La linea de investigacién en la que se inscribi6 el tra-
bajo fue estudios en seguridad.
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para develar la materialidad ideoldgica y mitica de las operaciones militares y sus
implicaciones para el largo plazo, reconociendo que, al incursionar en un dmbito
analitico floreciente, quedaran algunos elementos por ser profundizados.

Palabras claves: simbolismo, conocimiento experto, acciones militares, ideologfa,
prospectiva, Fénix, Aguila Calva.

Abstract

Regional literature production on theoretical and methodological critical
intelligence perspectives and particularly on the devices for writing threats to
the security of States and other actors is still limited. In fact, the region has not
drove enough on semiotic-discursive practices that reveal the mythical ideology of
security threats. Thus, this work from a critical semiotic-prospective methodology
is oriented to the understanding senses of threat derived from the Phoenix name
of the military operations carried out in Vietnam in 1968-1972, El Salvador in
1981-1992 and Colombia in 2008. The theoretical line crosses the reflections of
Ken Booth with some elements proposed by Yuri Lotman's semiotics of culture.
The findings show the ideological instrumentation of the Phoenix myth as a
discursive strategy for legitimizing the use of military means and intelligence in
these counterinsurgent operations. They conclude in the need to build flexible and
adaptable analytical modalities, with a clear prospective orientation, to unveil the
ideological and mythical materiality of military operations and their implications
for the long term, recognizing when venturing into a flourishing analytical field
some elements will remain to be in depth.

Keywords: symbolism, expert knowledge, military actions, ideology, prospective,
Phoenix, Bald Eagle.

1. Introduccidén: una advertencia necesaria

os estudios de inteligencia, como campo disciplinario asociado a los estu-

dios en seguridad® en unos casos y a los estudios estratégicos en otros, sin

duda estdn evolucionando en la regién latinoamericana desde una légica
de “transicionalidad” permanente, relacionada con lo que la experta britanica
Jennifer Sims considera una transformacién de la mirada tedrico-metodoldgica,
vinculada con la orientacidn estratégica de la inteligencia, que hoy no solo se fo-
caliza en el proceso de produccién,® sino que cuestiona la inscripcién de la inteli-
gencia como disciplina cientifica (Velasco, Navarro y Arcos, 2010) dentro de los
nuevos paradigmas, lo que deriva en modalidades de construccién de objetos
de conocimiento —epistemologia— inter y transdisciplinarios. Evidentemente, es-
te hecho influye en las consideraciones respecto al rol y naturaleza ontoldgica de
la inteligencia, especialmente dentro de un mundo globalizado (Copeland, 2011).

2 Para este articulo se considera a la inteligencia como un campo de estudio dentro de los estudios en seguri-
dad y toma los principales lineamientos de Ken Booth.

3 En los estudios ortodoxos de la inteligencia hasta la década anterior se consideraba al ciclo de inteligencia
como la “nuez de su desarrollo”; hoy esta herramienta ha sido cuestionada porque gran parte de expertos
la consideran instrumentalmente una forma de reduccionismo de la realidad.
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De hecho, la incidencia en la consolidacién de politicas publicas es inevitable,
particularmente si se analizan las formas y mecanismos de la construccién de las
amenazas a la seguridad, més alld de los Estados, trascendiendo la perspectiva es-
tatal, es decir, considerando las dindmicas y condiciones transfronterizas, trans-
rregionales, hibridas entre otras, como elementos fundamentales que marcaran el
nuevo signo para la inteligencia del siglo xxi.

Definitivamente, la mayoria de la literatura “dura”® marca el inicio de la deno-

minada Revolucién de Asuntos de Inteligencia (Liaropoulus, 2006; Barger, 2005,
p. 8) en el evento del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, que detona
la reforma de inteligencia con resonancia mundial. Sin duda, este evento dio un
golpe de timén a las comunidades de inteligencia de la regién, sus instituciones
y prdcticas en la medida en que planteé un redimensionamiento de sus supues-
tos ontoldgicos, tedrico-metodoldgicos y analiticos para garantizar respuestas
adecuadas y oportunas que debian dar dichas comunidades de inteligencia
frente a las sorpresivas acciones de las “nuevas amenazas”,” que a la par puso en
entredicho las verdaderas capacidades del Estado para enfrentarse a amenazas
poco definidas y borrosas. Cabe sefialar, ademads, que resulté en un sacudén
para la mirada doctrinaria tradicional de la inteligencia, pensada centrifugamente
en el ciclo, sus tiempos, produccién y diseminacién, y no en las condiciones de
emergencia, factores sorpresa, lo imperceptible, lo innaccesible, los vaivenes en
la mutacién de los factores de riesgo (Manucci, 2010); en definitiva, que parecia
estar atrapada dentro de agujero negro, que nadie se atrevia a husmear.

Con todo, vale sefialar que en torno a la “real” existencia de dichas amenazas
se atisba un amplio y no clausurado debate académico respecto de su ontologia
y percepcién (Raza, 2007) que se coconstituye con la institucionalidad doctrina y
discursos que manejan los operadores de seguridad (policiales, militares, civiles),
como parte del aparataje del Estado; en este punto si es preciso especificar, no
obstante, como sostiene Lahnneman (2010, p. 200), que en el mundo actual
las denominadas amenazas se han tormado difusas, rebasando su naturaleza
netamente militar.

Todo este cimulo de reflexiones implica considerar de modo paralelo el nuevo
ambiente en el que tiene que moverse la inteligencia; este se encuentra ligado al obje-
tivo de garantizar que las comunidades de inteligencia puedan enfrentar de manera
oportuna los desafios de un mundo cambiante, caracterizado por una incertidumbre
estructural, ciclos contradictorios y asimétricos en materia de seguridad, factores
multidimensionales de rdpida mutacién, con contornos borrosos y cadticos, frente
a los cuales los diversos actores de la sociedad —no solo aquellos vinculados con la
profesion, los decisores y la ciudadanfa— se ven forzados a configurar nuevos mar-
cos mentales y de referencia en materia de inteligencia, impulsando la legitimacién

4 Se parte del entendido que la literatura que ha estructurado el mainstream proviene de Estados Unidos,
Canad4, Suiza, Inglaterra, Israel, Paises Bajos. Alemania, entre otros.

5 Véase Hugo Palma, Seguridad: alcances y desafios (2007), quien detalla con rigor la discusién de que si consti-
tuyen nuevas amenazas, amenazas tradicionales, con nuevos comportamientos o amenazas sin parametros
claros para su definicién.
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de una cultura sélida que permita situar de manera natural a la inteligencia como
un componente mds de las politicas publicas del Estado.

Esto nuevos marcos conceptuales se han ido acoplando al desarrollo del
pensamiento estratégico-prospectivo critico, no solo con el fin de lograr una
adaptabilidad sistémica en teorfas, métodos y modelos analiticos (Sims, 2005;
Baena, 2014), sino con el de repensar su rol con conciencia y responsabilidad
social. Esto pretende robustecer practicas con transparencia y compromiso ético,
dirigidas a la transformacién de la sociedad en beneficio reciproco, mediante un
balance adecuado entre las acciones de los profesionales de la inteligencia y los
tomadores de decisién, en los diversos niveles, como garantia del sostenimiento
del sistema democrdtico de los diversos paises.

De lo antes dicho, los expertos e investigadores en materia de inteligencia han
empezado a dar mayor relevancia a las discusiones ontoldgicas y tedricas de la
inteligencia, antes marginalizadas, en tanto que:

[...] la poca teorizacién en los estudios de inteligencia no es simplemente un problema
de investigacién académica, sino que también degrada mucho de la discusién
publica del rol de la inteligencia. Desde el 11 de septiembre de 2001, los medios de
comunicacién e incluso algunos revistas especializadas estaban llenas de reclamos
respecto de “las fallas de inteligencia”. Pero la mayoria de los que usan tal frase
parecen no tener una idea coherente de lo que significa (Andrew, 2004, p. 181).

Todo lo argumentado demuestra el paulatino aparecimiento de la necesidad
de repensar el campo de la inteligencia y consecuentemente rebasar la tradicio-
nal mirada del ciclo de inteligencia, mediante la superacién de la perspectiva
endogdmica del campo de estudio; es més, este ciclo ha sido cuestionado por
varios expertos, que lo consideran limitado a la hora de captar la complejidad
de como se colecta la inteligencia, cémo es juzgada la informacién y diseminada
por los oficiales expertos en la materia (Hulnick, 2006, p. 2). Como es obvio, esta
discusién medular también desafia el sentido de la produccién académica de la
inteligencia y, consecuentemente, la incidencia doctrinaria de sus practicas hacia
el establecimiento de una verdadera cultura de inteligencia.

Desde una perspectiva mds fresca, hoy, se trabaja la discusién del campo ya
no desde el centro de la disciplina, sino en el marco de sus bordes, y mas alld de
ellos. En otras palabras, se ha ido buscanco la convergencia con otras disciplinas
que proveen de nuevas luces para interpretar diversos fenémenos complejos,
admitiendo como herramienta la visién posmoderna de la inteligencia:

[...] mientras el concepto de inteligencia posmoderna no puede por si mismo
caracterizar adecuadamente todas la facetas del ambiente contempordneo de
la inteligencia, el término provee de un valioso marco conceptual a partir de que
cualquier cambio puede ser manejado, y recursos y métodos de la inteligencia pueden
ser adaptados a la nueva era (Rathmell, 2002, p. 89).

Precisamente, el reto de este articulo es vincular la inteligencia con la semidtica
de la cultura y algunos elementos de la prospectiva critica, desde el entendido que
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dicha dicusién tiene como trasfondo y punto de partida considerar a la seguridad
en términos “no tradicionales”, en tanto que ella es vista como un concepto de-
rivativo de las practicas politicas de un Estado, su sentido de identidad y el tipo
de redes de interaccién con otros actores (Booth, 2004); haciendo referencia a
que los conceptos seminales tales como: soberania, amenaza, politica mundial,
ambito doméstico e internacional son constitutivos y constituyentes, en tanto que
se tejen en lenguajes y teorfas —no transparentes— que han construido sentidos
de mundo desde una légica de pensamiento binaria y excluyente (Booth, 1991,
p. 314) y, consecuentemente, pistas para vivir y moverse en él.

En tal sentido, el propésito de este articulo es vincular la reflexién de inteligen-
ciay la semidtica de la cultura y la prospectiva, con el objetivo de pensar de otra
manera, produciendo un didlogo de saberes —conocimiento consiliente— para
analizar la instrumentalizacién ideoldgica de un mito (el del ave fénix) en la escri-
tura de la amenaza a la seguridad, como es el caso del Fénix como denominativo
personalizado de tres operaciones contrainsurgentes (antiterroristas) propicia-
das por Estados Unidos en tres escenarios diferentes: Vietnam, El Salvador y
Colombia, manteniendo, no obstante, un hecho portador de futuro semidtico
(significado), que parece ser transtemporal y transespacial con efectos de sentido
de largo plazo, en el marcaje de trayectorias y procesos de legitimacién y réplica.

En este orden de cosas, la consolidacién de objetos de estudio transdiscipli-
narios desde la inteligencia, sin lugar a dudas, coincide con la denominada era de
la informacién como sostiene Treverton (2004, p. 19), en torno a que el mundo
futuro de la inteligencia es a la vez la era de la informacién y la informacién de la
era, sin marginalizar la incidencia de la revolucién tecnolégica que ha detonado la
produccién de flujos inconmesurables de informacién, espacio en el cual la inteli-
gencia debe operar. Como es obvio, esto plantea nuevos desafios a los operadores
de la seguridad, a los profesionales y expertos e inteligencia y a los tomadores de
decisién, en la medida en que la inteligencia se ha tornado liquida y posnormal
(Yilmazt, 2017; Serra del Pino, 2014), y por ende hoy su trabajo se centra en
fuentes abiertas, en el desafio de armar rompecabezas complejos (Lahneman,
2010), sostenido en practicas “limpias” con responsabilidad social y compromiso
ético, en las cuales el factor de confianza es vital para garantizar solidez a las
comunidades de inteligencia.

Todo este ambiente matiza la necesidad de redimensionar la perspectiva de
la inteligencia (Marrin, 2016), teniendo en mente la produccién de conocimento
consiliente —transdisciplinario— producto de un redimensionamiento critico —
mds alld del mainstream— de su naturaleza y rol. Por lo antes dicho, va tomando
cuerpo un nuevo espectro de la inteligencia, desde una perspectiva sistémica,
teniendo a la prospectiva como eje; de hecho, la visién de largo plazo derivada de
una informacién procesada técnicamente de manera anticipativa es lo que per-
mite producir insumos vélidos y rigurosos de conocimiento, a lo que se suma una
produccién oportunay en tiempo real, derivada de balances estratégicos efectivos
que resulten utiles y no camisas de fuerza para la ventaja decisional.
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De este modo, la orientacién doctrinaria de la inteligencia se tifie de flexibili-
dad suficiente para rastrear anticipadamente factores de riesgo y amenaza, pero
también oportunidades estratégicas para el desarrollo de los diversos actores del
Estado en su conjunto y la comprensién de sus puntos de posicién y posiciona-
miento estratégico en el tablero de las disputas del poder, sus movimientos en
torno a intereses y agendas propias. Es mds, la inteligencia hoy exige incorporar
en el curso de su desarrollo los factores emergentes, los elementos no previstos y
sopresas para garantizar insumos de conocimiento integrales orientados al apoyo
en la toma de decisiones, para la conduccién de los diveros niveles de gobierno
en la la conduccién de los Estados, en diversas dimensiones y niveles, tanto en el
ambito doméstico como en el subestatal, supraestatal, regional, internancional y
global, dado que los nuevos escenarios geopoliticos marcan un compds diferente
a las practicas de inteligencia e innovacién en la conformacién de nuevas comu-
nidades guiadas por muiiltiples principios y valores® para moverse no solo en el
ambito doméstico sino respondiendo a las dindmicas del mundo internacional y
a las légicas globales.

Esta reflexion se enmarca, entonces, en la visién posmoderna de la inteligencia y
se dirige a escudrifiar los mecanismos, procedimientos y procesos de la produccién
de inteligencia, inscrita en orientaciones doctrinarias especificas y sin marginalizar
los componentes éticos, de rendicién de cuentas en un Estado democratico, sobre
todo a la hora de escribir las amenazas, proceso que estd siempre politicamente
comprometido y frente al cual no existe neutralidad ni objetividad en la concepcién
positivista de los términos (Saint-Pierre, 2003). A ello se suma la necesidad de ad-
vertir los significados y sentidos de sus lenguajes y discursos de acompanamiento,
asi como la proyeccién para el largo plazo de sus précticas.

Asi, para aclarar la légica argumental, el articulo desarrolla una discusién
respecto de los presupuestos teérico-metodoldgicos del mainstream, posterior-
mente una critica en torno a las limitaciones de la escritura fundacionalista de las
amenazas; acto seguido, se hace una propuesta del modelo analitico transdisci-
plinario. De modo paralelo se trabaja en el proceso de comparacién metaférica
entre el mito del ave fénix y su traslapacién del simbolismo nacional estadouni-
dense del 4guila calva; finalmente, se presentan algunas conclusiones a manera de
interrogantes para la reflexién y apertura de nuevas investigaciones. Vale sefialar
ademds que para dar mayor rigurosidad al trabajo analitico se han incorporado
entrevistas a expertos para matizar los argumentos presentados.

2. Rebasando los mantras positivistas del mainstream

La incesante repeticién de los supuestos onto-epistémico y teérico-metodolégicos
del mainstream de los estudios sobre inteligencia, que ha defendido su naturale-
za pragmatica y utilitarista, marginalizando el debate definicional, empezé a mu-
tar a fin de la década de 1990, cuando en el debate sustantivo del campo empie-
zan a resonar los principios tedricos, constructivistas y criticos, que inciden en la

6  El principal valor es el de la confianza y compartimentacién de la informacién.
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evolucién disciplinaria. Por tanto, gran parte de la literatura empezé a ampliar el
debate en torno a la ampliacién de sus funciones, su rol y naturaleza frente a las
nuevas dindmicas del mundo global (Murillo, 2016), escasamente convenciona-
les, contrapuestas y contradictorias, con espacios poco definidos, contornos di-
fusos, que impedian comprender con claridad las diversas problemdticas insertas
en momentos de transformacidn, rupturas y disfunciones de los sistemas econé-
micos, politicos, sociales, tras lo cual la naturaleza de la politica internacional es
altamente compleja.

Este proceso desafia las capacidades estatales de tener el control absoluto de
las variables y factores internos y externos, toda vez que las concepciones clasicas
de espacialidad y territorialidad han sido rebasadas; en otras palabras, no se puede
pensar ya en procesos univocos, lineales, sino en conflictos y contradicciones en
diversas escalas y dimensiones; en agujeros negros, en disrupciones, en emergencias
a partir de los cuales los momentos histéricos ya no son mas homogéneosy las re-
laciones velocidad y espacio han variado radicalmente (Manucci, 2010; Der Derian,
2009). Es més, en este punto, se insertan amplios y asimétricos entramados de inte-
reses de distintos actores, en medio de lo cual el sentido y practicas de inteligencia
han de mantenerse “operativas” en condiciones de profunda inestabilidad; en otras
palabras, es lo que Jordi Serra (2014) denomina inteligencia para tiempos posnor-
males. Tal caracterizacién asume la proactividad y anticipacién en la construccién
de tendencias, aglutinadas para el disefio de distintos escenarios, producto de una
administracién rigurosa de la incertidumbre del presente; lo cual ha sido posible
una vez que se han decodificado los fenémenos contextualizados en complejidad,
proyectando flexiblemente los escenarios esperados-apuesta, para el largo plazo.
Sin lugar a dudas, dicho proceso constituye una verdadera interpelacién a los mar-
cos mentales lineales (Mojica, 2006) y a la fragmentacién disciplinaria, poniendo
sobre el tapete la necesidad de un didlogo interactivo de saberes (Cockell. et al.,
2011), a partir del cual la realidad no es concebida con un sentido tnico vy, por
ende, su proyeccién futura es sensible a la flexibilidad y al cambio.

Por todo lo dicho, la manera de producir conocimiento ligado a la episteme
de la ciencia moderna para la construccién de objetos de estudio complejos,
situados en contextos altamente cambiables, resulta insuficiente; ya no es posible
fragmentar para conocer, separar para conocer (sujeto-objeto, por ejemplo) y,
peor, para disefiar rutas analiticas y modelos operativos que permitan un re-
planteamiento integral de los compromisos éticos y politicos en la generacién
de conocimiento nuevo en torno a temdticas sensibles (Zoya, 2010); todo esto,
desde el entendido que actualmente el conocimiento no puede existir en ausencia
del didlogo y que el campo de la mente necesita “fertilizaciones cruzadas para
mantener su vigor” (Cockell et al., 2011, p. 11). A esto se suma la necesidad de
fortalecer una mirada caleidoscépica, que no se restringa al marco racional, sino
que incorpore en el analisis también la intuicién y la creatividad para interpretary
comprender en profundidad las diversas realidades empiricas; en definitiva, hacer
también uso del pensamiento divergente o lateral (Bono, 2006; MacHale, 2009).
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Justamente, por esto, reflexionar una problematica en materia de seguridad,
apuntando a los estudios de inteligencia y juntamente con ellos la semidtica y la
prospectiva, constituye un reto para escudrifiar la escritura de la amenaza, como
uno de los elementos clave de las practicas de la inteligencia y como un aporte no
solo para la evolucién de los campos disciplinarios, sino un verdadero reto para
comprender de manera integral las diversos fenémenos y problematicas, median-
te metodologias y herramientas de las distintas disciplinas, que contribuyen a la
gestacién de nuevos modelos operativos y rutas analiticas, produciendo cuerpos
de conocimiento unificados. En el caso concreto de este articulo, lograr una visién
panordmica mayor, para situar la instrumentalizacién ideolégica del mito del ave
fénix a la hora de escribir las amenazas a la seguridad de los Estados (Vietnam,
El Salvador y Colombia), factor determinante en la planeacién y ejecucién de las
diversas operaciones militares contrainsurgentes, cuyo artifice principal fue Estados
Unidos, y que instrumentalizando los diversos sentidos del mito del ave fénix logré
revestirse de una aura particular —simbdlica—, garantizando la incorporacién de
significados dentro de un sistema de significaciones estructuradas —cultura militar—.

3. La escritura de la amenaza no puede ser una receta

La produccién de conocimiento experto derivado del procesamiento de inteligen-
cia, sea mediante la concepcién del ciclo —lineal— o de un proceso mas comple-
jo, en definitiva le otorga a sus précticas una funcién medular: la ontoldgica,” so-
bre la cual la discusién recién empieza a consolidarse con el fortalecimiento de las
corrientes criticas en las ciencias sociales y su influencia en los distintos campos
del saber. De hecho, situar el rol constitutivo y constituyente de la escritura de las
amenazas frente a las rutas de accién decididas por los Estados es un elemento
clave (Campbell, 1992, p. 18), no solo para evaluar desde qué concepcién de ob-
jetivos nacionales e intereses del Estado® y otros actores se las estd definiendo, si-
no también considerar el sentido de identidad que se defiende y el posicionamien-
to de los diversos actores® frente a ello. Obviamente, este proceso es implicito a
las distintas disputas del poder y es desde ahi desde donde se proyecta el disefio
de las doctrinas, la naturaleza de la inteligencia y el sentido de sus practicas, del
uso de la inteligencia que hacen sus diferentes operadores (expertos, profesiona-
les y tomadores de decisiones).

Desde la produccién discursiva, no hay como negar el cardcter performativo
de los lenguajes y la incidencia del uso metaférico de ellos, —ser constitutivo y
constituyente del sentido de la realidad— sin que esto implique —por cierto— un
absolutismo discursivo que niegue la realidad; esta dltima consideracién ha sido
una de las criticas vertidas por las corrientes positivistas |égicas respecto de las
posturas disidentes:

7  Esta funcién ontoldgica tiene que ver con el tipo de realidad que se construye en las practicas discursivas de
reproduccién y legitimacién de un sentido de mundo y, por ende, de habitar en él.

Sea para los operadores de la inteligencia, seguridad o las mismas comunidades de inteligencia.

Se alude a actores del &mbito doméstico, vecinal, regional, internacional, global.
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El problema fundamental de los argumentos mencionados es que en lugar de proveer
una evaluacién critica de la razén posestructural como tal, relativas a sus estructuras
argumentativas y criticas al fundacionalismo se reiteran —como alguien que se mira
en el espejo— sus propios términos, asunciones y puntos de partida metatedricos, en
una suerte de mondlogo tedrico (Nicholls, 2012, p. 168).

Es asi que, rebasar el corsé fundacionalista para comprender que la escritura
de la amenaza es “construida y flexible” es un reto inmenso, sobre todo si, como
en el caso de esta reflexion, se incluye la capacidad de instrumentalizar un mito
para convertirlo en simbolo como una forma de ejercicio de poder. Por ende,
lo dicho hasta aqui implica no solo un sacudén al edificio fundacionalista de la
inteligencia e incluye, necesariamente, en el debate temas como la percepcién de
la amenaza (Saint-Pierre, 2003; Massé, 2004), sino también una evaluacién de
sus cadenas de valor (Raza, 2007), y el nivel de incidencia de ellas en la institucio-
nalidad y practicas de los operadores de seguridad (militares, policiales o civiles),
y la transicionalidad permanente a un futuro estructuralmente incierto e inestable
en medio del cual las orientaciones doctrinarias no pueden ser camisas de fuerza.

» o«

Concomitantemente, la discusién en torno a la “desfiguracion”, “exageracion”,
“instrumentalizacién” de las amenazas y de los conceptos seminales de la seguri-
dad ha sido motivo de preocupacién de una buena parte de los estudios criticos
en relaciones internacionales y en seguridad; estos debates han tomado cuerpo,
particularmente con el aparecimiento de las denominadas amenazas emergentes
(Bonds, 2015) y de sus dindmicas transnacionales, transfronterizas e intermésticas
—y por la palpable preocupacién de los estudios internacionales en plantear nue-
vos direccionamientos tedrico-metodoldgicos para situar de modo pertinente las
racionalidades internacionales contempordneas (Llenderozas, 2013; Smith, 2005;
Weaver, 2011; Sanahuja, 2015), mas alld que la modalidad de los “debates”.

Adicionalmente, y para matizar el argumento, el lector ha de tener en mente
que toda la reflexién precedente se articula con la inclusién de un nuevo elemento:
las denominadas practicas semidtico-discursivas y mecanismos y procedimientos,
que van de la mano con cualquier intento de legitimacién de una postura tedrica
o de un saber cientifico, en cualquier campo del conocimiento. No en vano el
experto canadiense Robert Cox (1987; 1981) insistié en que las teorfas estaban
hechas a la medida de intereses y propdsitos. Por ende, esta reflexién también
se focaliza en las practicas discursivas y los mecanismos y procedimientos de
ideologizacién que van de la mano en cualquier intento de legitimacién de una
postura tedrica en cualquier campo. Al parecer las perspectivas constructivistas en
relaciones internacionales, en estudios de seguridad e inteligencia, desbrozaron el
camino para el aparecimiento y consolidacién de las posturas disidentes criticas
en sus diversas acepciones. De hecho, haber optado por las perspectivas poses-
tructural y posmoderna para deconstruir el niicleo de la produccién semidtica del
mito y simbolo del ave fénix, como los cimientos de la escritura de la amenaza en
las operaciones contrainsurgentes de Vietnam, El Salvador y Colombia, compro-
mete este esfuerzo académico en gran medida. En primer lugar, porque implica
desafiar la propia mirada, un “quitarse la venda de los ojos” para ver mas alla de
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la instrumentalidad de las practicas de inteligencia; y, en segundo lugar, por la
necesidad de evidenciar la viabilidad metodolégico-analitica de la produccién de
conocimiento convergente, mediante el uso de algunos nucleos tedricos, tanto de
la semidtica de la cultura como de la prospectiva critica. Se pretende asf lograr
una comprensién integral de la instrumentalizacién ideolégica de la amenaza
contrainsurgente y sus denominaciones, a fin de comprender la trayectoria de los
nucleos del sentido principales del mito del fénix —renacimiento, purificacién por
fuego, poder inmortal, capacidad de resiliencia, entre otros— su significacién de
partida, sus huellas, la evolucién del sentido y la permanencia.

4. Condiciones y estructura del modelo analitico transdisciplinario

No es el propdsito de este articulo una exposicién en detalle de la construccién
del modelo operativo, todo lo cual implicaria que de solo este apartado debe-
rfa trabajarse un articulo cientifico completo, pero si esbozar las principales deci-
siones metodoldgicas para disefar una propuesta analitica rigurosa y coherente.

De ahf, es que las principales decisiones tomadas, como muestra la figura 1,
son tedricas desde una aproximacién critica —de la cual se derivan los conceptos
claves— y las metodolégicas —transdisciplinarias— que permitieron orientar la
derivaciéon de los ntcleos analiticos y la forma ideal para presentar los resultados.
De hecho, la concepcién de base propuesta es la de un rompecabezas cuyas
piezas calzan adecuadamente para los momentos analiticos, aunque guarden
determinados acentos en una de las piezas y sus dindmicas de relacionamiento
con otras, dependiendo el locus de la investigacién. Con todo, el lector ha de tener
en mente que los bordes entre cada pieza son difusos, no hay un orden estricto:
es dindmico y las piezas pueden ser estudiadas desde diversos dngulos a la vez,
sin que por ello se afecte el todo de sentido. Por el contrario, cada perspectiva
enriquece la mirada analitica y permite comprender en profundidad el objeto de
estudio multidimensionalmente (sin esencializar, sino abriendo su complejidad).

En otras palabras, develar el proceso de instrumentalizacién mitolégica del ave
fénix, como correlato semidtico de los sentidos principales —caracteristicas, proceso
dindmico de significados con su permanencia y evolucién en el tiempo—, del dguila
calva, como simbolo patrio de Estados Unidos, en tanto tal en su capacidad de
“significar”. En definitiva, es ir entendiendo que los significantes que “construyeron”
el sentido de realidad de las Operaciones y el Programa Fénix guardaron sinergia
con el significado de base asociado: con ave fantastica, inmortal, con capacidad de
renacer de las cenizas, de autopurificacién con fuego, la asociacién de los elemen-
tales: fuego, aire, tierra (cenizas) de resistencia, y el uso pragmatico que de estos
significantes, aplicados a situaciones concretas, sin dejar de lado la inyeccién de
nuevas connotaciones asimiladas en las caracteristicas del aguila calva (majestuosi-
dad, astucia, se alimenta de carrofna, depredacién, actuacién en grupo).

En este caso, como sostiene Quezada (2005, p. 9), “el mito aparece esencial-
mente como semiosis o sentido vivido hecho significacién en forma simbdlica
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concreta [...]”; es decir, si se alude al caso concreto de la narracién fantéstica del
ave fénix, el mito quedé objetivado de forma simbdlica.'

Gréfico 1
Condiciones y dindmica del modelo analitico transdisciplinario

N

AVE FENIX
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Revolucionarias de Colombia AGUILA CALVA

Ejército del Pueblo

Fuente: elaboracién propia.

De esto se desprende que las Operaciones Fénix, de El Salvador y Colombia,
y el Programa Fénix de Vietnam, constituyen un espacio contextual propicio que
permite evidenciar que, siendo operaciones militares de alta sensibilidad, cada
uno se inscribié en coordenadas espacio-temporales particulares que definie-
ron las condiciones de produccién de las practicas discursivas (Haidar, 2006;
Cabruja, Iniguez y Vasquez, 2000) el ritmo y evolucién de las trayectorias de los
efectos de sentido entramados en la narracién (mito) y de su imagen dentro de
una semiosfera'' cultural heterogénea y multiple.

10 Se entiende por simbolo un tipo de signo que evoca una realidad ya mediada o abstracta; no existe ninguna
relacion con el referente real.

11 En la semidtica de la cultura, la semiosfera es la esfera de significados y sentidos, que no es plana, se nu-
tre de interacciones dialdgicas entre las distintas significaciones; es decir, construye sentidos dindmicos y
relacionales.
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Por este motivo, el presente andlisis se direccioné a comprender que detras
de cada disefio de cada una de las operaciones militares existié un patrén y tra-
yectoria similar, no solo de la orientacién doctrinaria, sino —y sobre todo— del
imaginario del poder militar que se pretendia mostrar frente a la insurgencia,
matizados por la similitud de intereses geopoliticos de Estados Unidos en las tres
acciones de fuerza. Con todo, las rutas operativas y tacticas, en los tres teatros
de operaciones, marcaron especificidades propias derivadas de la caracterizacién
del “enemigo” y proyecciones distintas en los resultados obtenidos, aun cuando
las tres se estructuraron metaforizando al nombre “Fénix” a las caracteristicas de
la propia operacién. En este sentido, en palabras de Zecchetto (2002, p. 154),
“en las metdforas se amplian los significados de los enunciados, de manera que
aumentan los valores contenidos en ellas [...] En cierto modo la metéfora es
siempre una forma de redundancia, porque ella formaliza la relacién mediante
una comparacién”.

De lo antes dicho, hay que afiadir que para la construccién del modelo se ha
partido del reto de construir una estructura transdisciplinaria, para la produccién
de conocimiento convergente. Las fases disefiadas fueron:

*  Definir el corpus (corte) de la materia significante para ser estudiada, en este caso,
la caracterizacién de las amenazas a la seguridad (contrainsurgencia) hecha por
las fuerzas militares, que incidié en no solo en la organizacién del tipo de opera-
cidn, sino en la instrumentalizacién del mito del fénix."?

* Estudiar la incidencia de los contextos en los que se produjeron las tres opera-
ciones Fénix, como factor determinante en las condiciones de produccién de las
précticas semidtico-discursivas a partir de las cuales se legitimaron los ejes del
sentido del mito del fénix en el tipo de misién military sus objetivos de largo plazo.

* Develar el funcionamiento de las materialidades ideolégicas y miticas' que con-
tribuyeron a la mutacién del sentido de contrainsurgencia a terrorismo y las implican-
cias de dicha evolucidn, que se tornaron depositarias de las principales caracteris-
ticas del mito y del simbolismo del fénix, con particularidades en los procesos no
solo de construccién de sentido sino de permanencia.

Todos estos elementos permitieron definir que la ruta analitica principal se
construyé desde la inteligencia al discurso y, conjuntamente con él, la posibilidad
de configurar ejes de sentido en materialidades ideoldgicas y miticas. Estos ejes
fueron la base para la ampliacién y redimensionamiento del sentido del ave fénix;
en otras palabras, de la resemantizacién de la narracién (mito) y el simbolismo
grafico, asociado con los efectos de sentido producidos posteriormente por su
contraste con el dguila calva. Por todo ello, la definicién de los ejes de sentido
clave, tomados en cuenta para este andlisis y que apareen en la tabla 1, fue el paso
preliminar para la construccién del modelo analitico. Tales ejes son:

12 Se hizo una revisién de la literatura en varios autores para comprender las dinamicas de las Operaciones
Fénix y del Programa Fénix de Vietnam.

13 Hago referencia a materialidad como lo constitutivo, lo que le da forma a un sentido y permite comprender
su funcionamiento
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Tabla 1

Unidades de sentido clave para la construccién de la matriz analitica

Nidcleo de sentido

Renacimiento entre cenizas

Nicleo de sentido asociado

Inmortalidad

Proyecci6n simbélica

Preservacion en el tiempo,
mirada fantéstica

Purificacién con fuego
y especies

Mutacién para el resurgimiento
de un nuevo ser

Matiz ritual-religiosa en la
significacién del fuego

Resistencia

Vigory poder

Niveles de resistencia y poder

Majestuosidad

Belleza que obnubila

Percepcién de hermosura
envolvente

Astucia

Decisiones para beneficio propio

Engafio y enmascaramiento
para sorprender

Habilidad
(Para la nidificacién,
planificacién y ejecucién)

Capacidad estratégica

Balance estratégico y uso
del factor sorpresa para
trabajar sobre los blancos

Honor

Dignidad

Renacer a una mejor vida

Fuente: Elaboracién propia.

5. Del ave fénix al aguila calva: la trayectoria del mito y del simbolo en
las operaciones militares contrainsurgentes

Una vez establecidos los nticleos de significacién principales que derivaron en la
relacién metafdrica con sus ntcleos secundarios (primera y segunda columna de
la tabla 1), se marcaron potenciales proyecciones en la construccién del amplio
sentido configurado como producto de dicha relacién. La transicién de la exis-
tencia mitica (fénix) a la conformacién simbdlica —inmortalidad y poder— en pa-
labras de (Cassirier, 2013), podria ser entendida, entonces, como una manifesta-
cién de la “energia del espiritu con un signo sensible concreto” icono del ave fénix.
En este punto cabe sefialar que:

[...] lo mitico es una fuerza expresiva en indefinida construccién [...] Las formas
cambiantes de lo mitico traducen solamente la manera especifica en la que una
colectividad se siente a si misma como tal en el momento el que el ser conjunto de sus
miembros se pone a hacer sentido (Quezada, 2005, p. 12).
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Este construir sentido, asociado con un “estilo” de cultura militar ofensiva,
detonante de las tres operaciones, con la influencia doctrinaria de Estados
Unidos, mostré hallazgos de la comprensién metaférica de que dichas operacio-
nes funcionaron en dos dimensiones: la primera, que influyd en la construccién de
particulares efectos de sentido, por medio de las practicas semidtico-discursivas,
tanto en la fijacién de estructuras amplias de cémo pensar la guerra y especi-
ficamente la guerra contrainsurgente —luego denominada de terrorista—, nor-
malmente, en términos de la metdfora costo-beneficio en una racionalidad de
ganadores-perdedores;'* de hecho, el dolor, la muerte, la afliccién de miles de seres
humanos como producto de una guerras real (Lakoff, 1991, p. 25) y no obstante,
aparece marginal en esta légica de “negocio”, porque verlos de cerca serfa casi
como despertar de un suefio y ver |a realidad con un espejo de aumento.

La segunda dimensién de la metdfora es asumir la guerra, como costo-
beneficio, en términos de un eficiente negocio, inserto en las disputas del poder
de los Estados, a los cuales se los considera en término de persona enlazada a
relaciones sociales con la comunidad mundial. El territorio es su hogar. El vive en
un vecindario y tiene vecinos, amigos y enemigos. Los Estados son vistos como
teniendo disposiciones inherentes; pueden ser pacificos o agresivos, responsables
o irresponsables, trabajadores o perezosos (Lakoff, 1991, p. 27).

Para matizar lo argumentado, la estructura metaférica del pensamiento sobre
la guerra en el caso de las tres operaciones —en sentido de guerra asimétrica— sir-
vié con sus propias particularidades —que se verdn mas adelante— de terreno fértil
para que la semilla de la escritura de la amenaza y sus mutaciones se adaptaran
facilmente a la instrumentalizacién del mito mediante una racionalidad que ha
servido de elemento “cohesionador” de la semantica propia de las interacciones
de los diversos sujetos involucrados en la guerra, pensando la cultura militar co-
mo el espacio en el cual no solo existe una dimensién material sino dimensiones
subjetivas de representaciones de sus sujetos que comparten sentidos y relaciones
(Gardufio y Zaniga, 2005, p. 220).

Esta cultura militar en la que se inscribieron las tres operaciones tuvo sus
variaciones debido a la l6gica del comportamiento doméstico de las fuerzas mi-
litares de cada operacién en relacién con sus “enemigos”,' desde el imaginario
de un sentido de costo-beneficio y visibilidad ante la comunidad internacional
de mostrar la intencién de extirpar del espacio de los Estados la contrainsurgen-
cia —catalogada— de terrorismo, por lo que incluso en los distintos discursos
oficiales se buscé justificar acciones “atroces” derivadas del empleo del poder
militar en distintas dimensiones y que la figura 2 muestra en una sintesis, como
resultado de una perspectiva cultural militar coincidente, como un entramado de
signos que generan sentido; por ello, se podria comprender la cultura militar en el
sentido que nos muestra Gardufo y Zudiga (2005, p. 22) “[...] como un produc-
to de una serie de intercambios comunicativos que se entreteje para dar lugar a

14 Es decir, se comprende la guerra en una légica binaria de oposicién y contradictoria; esencialista, fragmen-
taria y reduccionista.

15 Tanto las fuerzas armadas de Vietnam, como las de El Salvador y Colombia estaban direccionadas doctrina-
riamente para el empleo de medios militares “adaptados” a guerra no convencional.
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actos relacionados por un lado, con nuestra condicién humana, por otro, con el
ecosistema, y, por tltimo, con los objetivos especificos de un marco operativo de
relaciones, es decir, la organizacién”.

Gréfico 2

Forma de empleo de los medios militares en funcién de la mutacién
de la amenaza en las tres operaciones Fénix

DISCURSO

Materialidad Materialidad
ideolégica mitica

&)

| \
’ a 4
N .
. ] . !
‘. ‘ual‘dades modelizantes (Escritura de ‘ K
*een Nucleos de sentido la amenaza) Ndcleos de sentido et

Es legitimado

1. Renacimiento entre cenizas 1. Astucia
2. Purificacién con fuego 2. Habilidad
3. Resistencia 3. Depredacién
4. Majestuosidad 4. Malicia
5. Inmortalidad 5. Trampa
6. Vigor y poder 6. Engafioso
7. Belleza 7. Sagaz
8. Honor y dignidad 8. Perspicaz

Exaltacién instrumentalizada Politica exterior y militar
de EE. UU. en diferentes

momentos espacio-temporales

e
v

El Fénix actdia como mdscara suavizando los niicleos de sentido del Aguila Calva
mostrandose con otro rostro.

Fuente: Elaboracién propia.

El empleo de los medios militares en las tres operaciones Fénix fue especi-
fico en la planeacién militar de operaciones contrainsurgentes, con “tintes”
y acciones operativas y tacticas antiterroristas, es decir, de destruccién total,
aniquilamiento y desmantelamiento de los blancos, considerados enemigos. En
el caso de Vietnam (1965-1972), el enemigo construido como terrorista fueron
los miembros del Frente de Liberacién Nacional de Vietnam del Sur (FNLV). El
Programa Fénix se desarroll6 en torno a varias microoperaciones secuenciales y
simultdneas; operaciones especiales terrestres y ataques helitransportados, soste-
nida en una red secreta de informantes conformados por nticleos de campesinos
y poblacién civil cooptados. El centro de operaciones de este programa fue la
embajada estadounidense en Saigén, por intermedio de la Oficina de Asistencia
Especial. El principal modus operandi fueron actividades de inteligencia via infil-
tracién, capturas, torturas y asesinatos. Dicho programa resemantizé las cuali-
dades de copamiento (nidificacién), de la resistencia y resiliencia del ave fénix,
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con el objetivo e identificar a la infraestructura civil que apoyaba a la insurgencia
del FNLV. Al finalizar dicha operacién, se habia neutralizado a mas de 80 000
agentes, colaboradores, pero no logré consolidarse en objetivo, pues la campafia
contrainsurgente, apodada de terrorista, se habia convertido en una derrota po-
litica para Estados Unidos (Lepic, 2014), toda vez que no pudo mantenerse con
un ocupacién prolongada en Vietnam, pues, a pesar de haber sido un conflicto
asimétrico —entre el mayor poder de fuego del mundo y una estructura popular
reducida, pero con gran capacidad de lograr alianzas con la mayoria de la pobla-
cién— dicho pueblo en definitiva no pudo ser sometido. En otras palabras, fue
una evidencia de la derrota del Programa Fénix, que, a pesar de haber generado
bajas, no pudo quebrar la infraestructura politica de la resistencia. En este orden
de cosas, el Plan Fénix, que no daba resultados, fue enmascarado con renovadas
estructuras administrativas (Lepic, 2014, p. 10), cuando se transfiere el programa
a las autoridades sudvietnamitas, para ser visto como el animal sagrado de la
cultura tradicional vietnamita. Cabe sefialar que:

[...] para los occidentales simboliza lo que renace de las cenizas. Pero detrds de la
ambigua imagen poética, se encontraba la sérdida realidad de una gran operacién de
contrainsurgencia a la que tanto se le ha reprochado la falta de discernimiento en la
importancia de sus objetivos, su brutalidad y en general su falta de eficacia en la tarea
de contrarrestar la ocupacién extranjera injustificada (Lepic, 2014, p. 11).

Es decir que el valor simbdlico del ave fénix, en este caso, significaba para los
estadounidenses la necesidad de aplicar todo el poder militar para hacer cenizas a la
insurgencia, mientras que la dimensién de sentido dado a la infraestructura del Viet
Cong, que no era solo la guerrilla, sino la enmarafiada red politica en disputa en
todo el territorio, mostro resistencia, y se concentrd en que las fuerzas guerrilleras
lograran objetivos estratégicos en la desestabilizacién de los gobiernos “titere”
de Saigén. En este caso, la resistencia fue efecto de sentido mostrado en el mito
del fénix; dicha resistencia correspondié a una mdquina guerrillera “atacada”
como fuerza terrorista-guerra total,'® que no pudo ser vencida, no solo por su
infraestructura, sino también por el apoyo de la linea politica basica dada por la
tutela de revolucionarios veteranos que contribuyeron al disefio de la conduccién
de las operaciones insurgentes, que lograron neutralizar la denominada camparfia
de los corazones y las mentes.

En el caso de El Salvador (1981-1992), la accién de fuerza fue denominada
Operacién Fénix, una accién estratégica, en medio del contexto de la guerra y
enfrentamiento de la denominada guerra civil de El Salvador en contra del grupo
guerrillero que conformaba el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(FMLN), con el objetivo de hacer limpieza de la zona, en acciones conjuntas con
las fuerzas armadas de El Salvador, especialmente con los batallones de infanterfa
dereacciéninmediata, y batallones de infanteria antiterroristas, con la orientacién
de asesores militares estadounidenses y patrullas de reconocimiento de alcance
largo. La conduccién de la operaciones militar se basé en desplegar desde un

16 Muchos analistas hacer referencia a una forma de guerra sucia.
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manto de recuperacién de la libertad desde la ética, y reposicionando el heroismo
y democracia mediante la legitimacién de un imaginario del poder militar, en la
reconstrucciéon de unas fuerzas armadas y Gobierno “purificados” por el apoyo
estadounidense, hacia la construccién de planes de paz. La Operacién Fénix re-
presenté un tramo de mas de 10 afios, en medio de la guerra.

Esta operacién manejé la doctrina de limpieza/barrido de blancos estraté-
gicos, sobre todo mediante la utilizaciéon de acciones aéreas contundentes de
manera simultdnea de operaciones especiales terrestres; todo ello con el apoyo
de inteligencia con tortura y asesinatos extrajudiciales, con un saldo de alrede-
dor de 70 000 muertos y entre 8000 desaparecidos, como mecanismo para la
terminacién de la guerra popular generalizada. La utilizacién de los principios
de planificacién, organizacién y administracion de la fuerza militar fue selectiva
y direccionada hacia el logro de metas y objetivos consecutivos, pero con gran
estruendo, considerdndola una guerra contrainsurgente con apariencia de guerra
antiterrorista. Si se relaciona con la metéfora del mito del fénix, se alude a la
purificacién del pais por medio del fuego barnizado de heroismo, mediante el uso
de comandos de operaciones especiales, sobre todo sobre la zona de Guazapa.'’

Es mads, la relacién entre lluvia de fuego y bombardeos selectivos contra el
FLN, con una cabalistico niimero 7h00,'® correspondiente al inicio de la opera-
cién —el siete en la numerologia es el que sella simbdlicamente la perfeccién del
universo— constituye un hallazgo que marca el sentido mégico que envolvia al
fénix, a la accién de fuerza no solo en el imaginario de El Salvador con diversas
lecturas y posiciones por parte de los distintos actores, en un momento en que
se encontraba en plena ebullicién la insurgencia, sino a la configuracién de un
ambiente bélico en un crudo teatro de operaciones que se habfa concentrado
en el cerro de Guazapa. Dicho cerro era considerado por los insurgentes como
un sitio heroico que dejé una huella de conflicto y muerte por la intervencién
del ejército de El Salvador, en combinacién con los asesores estadounidenses.
De otro lado, el uso de Opsic (operaciones psicoldgicas) y campafias de guerra
psicoldgica fue el trasfondo de la guerra civil en medio de la intervencién del
territorio considerado “estratégico” y la penetracién e infiltracién de los grupos
insurgentes, como el constante adoctrinamiento de la ideologia estadounidense
para configurar el imaginario de Estados Unidos como pais redentor, cuya inter-
vencién estuvo blindada semanticamente por parte de la doctrina estadounidense
de intervencién militar para el “logro de la paz”.

Es precisamente en ese momento cuando se produce una resemantizacion
del 4guila calva, con su modelamiento negativo, con la mascarada del fénix; esta
ampliacién del sentido permitié construir la materialidad politica e ideolégica

17 Tras la firma del Acuerdo de paz de Chapultepec se desmovilizaron las fuerzas guerrilleras y se dio por termi-
nada la guerra civil, el 16 de enero de 1992, entre la Alianza Republicana Nacionalista y el Frente Farabundo
Marti de Liberacién Nacional. Guazapa era el espacio de la posicion mas avanzada de la guerrilla en el co-
razén de El Salvador.

18 El nimero 7, entre varias de las civilizaciones antiguas, como los griegos, mayas, aztecas, incas, babilonios,
es un nimero magico, que concentra el sentido del poder, el nimero de la perfeccién. En el cristianismo se
lo relaciona con el mito de que fue en el dia 7 que la deidad terminé el acto de creacién del universo. Se de-
riva también de la suma del 3 (celeste) y del 4 (lo terrenal).
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a partir de la cual se instrumentalizé la amenaza como pretexto para el empleo
de los medios militares. Ademds, dado que una guerra contrainsurgente no es
igual a una guerra antiterrorista, no solo por el estilo de planeacién militar que
se requiere, sino por la naturaleza y rol de la inteligencia en la definicién de la
amenaza, en este caso concreto se vislumbra la legitimacién de su accionar en
una practica discursiva casi “fantdstica”, cuyo sentido se construyd y aprehendié
en un proceso de constante transformacién (Quezada, 2005, p. 223). Es asi que
metaféricamente se asumia la evolucién del mismo empleo del poder militar por
parte de los soldados estadounidenses en la denominada transicionalidad de la
doctrina de seguridad y defensa (Torrijos, 2008), una mutacién permanente que
alude a la imagen icénica del fénix, en su proceso de transformacién de un ser vivo
a cenizas y de las cenizas a un nuevo ser.

Finalmente, debe considerarse que la evolucién de la guerra, combinando
factores tecnoldgicos y operacionales, respondié a momentos especificos dife-
renciales en el empleo de la fuerza tanto en Vietnam como en El Salvador y en
Colombia, incluyendo la orientacién doctrinaria.'” Esto dado que:

[...] es necesario tener en consideracién la presencia de las amenazas en los escenarios
geoestratégicos, como laincorporacién de nuevos sistemasy equipos de alta tecnologfa
en el ambito militar, la innovacién de las capacidades de adversarios tradicionales y
no tradicionales, la actualizacién de conocimientos a distintos campos de batalla [...]
(Fuerzas Armadas de Ecuador. Comando Conjunto, 2016: xi).

En este mismo orden de cosas, la Operacién Fénix de Colombia fue la mas
evolucionada de todas en un sentido doctrinario, tecnolégico y de empleo de
los medios. La operacién fue considerada como quirtrgica extraterritorial y mi-
limétrica, sostenida en la doctrina de blancos de alto valor, correspondiente a la
orientacidn estratégica de un tipo de empleo militar, basado en ataque puntuales
de blancos estratégicos especificos para el cumplimiento exitoso de una misién.?°
Esta doctrina se deriva en Colombia de la visién de |a guerra preventiva de Estados
Unidos, configurada tras el 11 de septiembre de 2001.

Esta operacién, que logré aniquilar a alias “Radl Reyes”, segundo miembro
del secretariado de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
Pueblo (FARC-EP), partié de una escritura especifica de la amenaza, consolidada
desde la primera fase de la politica de defensa y seguridad democratica de Alvaro
Uribe (2006-2010). La mutacién de guerrilleros a narcoguerrilleros y de narcogue-
rrilleros a terroristas y posteriormente a narcoterroristas, sin duda, determiné la
orientacién del empleo militar con tecnologia de punta. La decisién de aniquilar
al blanco de alto valor surgié de la premisa de que la guerra terrorista se gana
desde el aire (Santos, 2013), lo que alude al nticleo de sentido, asociado con el

19 Extracto de la entrevista exploratoria sostenida con Gustavo lturralde, maestrante del IAEN, de la Maestria
de Seguridad y Defensa, coronel de EMC del Ejército, experto en temas militares, 17/1/2018.

20 Extracto de la entrevista exploratoria sostenida con Gustavo Iturralde, maestrante del IAEN, de la Maestria
de Seguridad y Defensa, coronel de EMC del Ejército, experto en temas militares, 17/1/2018.
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vuelo ligero del ave majestuosa que, en su ligereza, esconde la fuerza y sagacidad del poderoso
volador, el aguila calva.

Con todo, la Operacién Fénix se caracterizd por el apoyo antes, durante y
después de una inteligencia conjunta en tiempo real, que desde un discurso de
terrorizacién no hizo sino mostrar también, el renacimiento del poder militar colom-
biano con tecnologia de punta, de alta precisién, despliegue rdpido, toda vez que
las fuerzas militares de Colombia, tras los reveses tdcticos sufridos por parte de
las acciones de las FARC-EP a fines de la década de 1990, lograron repotenciar su
fuerza militar

Vistas asi las cosas, la utilizacién del poder militar no ha sido estatico. La ecua-
cién tecnologia/poder de empleo militar/doctrina admitié variabilidad, propia de
nuevos teatros de operaciones, nuevas formas de planeacién, marcando hechos
portadores del futuro, que permitieron marcar las tendencias y comprender las si-
guientes intervenciones estadounidenses y sus potenciales formas de operacién en
el futuro, es decir, definiendo ya la hoja de ruta de las potenciales intervenciones,
que estaban siendo pensadas con mirada prospectiva.

De manera tal que, de un empleo de armamento pesado y lento, derivado de
la herencia doctrinal de la Segunda Guerra Mundial, que hizo Estados Unidos en
Vietnam, con un lento desplazamiento y despliegue de las tropas, ademads sin un
conocimiento sistémico del escenario de intervencién ni de sus actores; se pasé
a, en El Salvador, con un empleo intermedio, en el cual la aplicacién del poder
aéreo fue selectiva y se utilizé un equipo mas liviano, con mayor velocidad de des-
pliegue. Todas estas acciones estuvieron apoyadas por una inteligencia humana
y tecnoldgica intermedia de infiltracién de informantes y penetracién del FMLN,
aprovechando las condiciones de una confrontacién asimétrica entre el poder
duro militar de Estados Unidos y una bien adoctrinada guerrilla que habia tejido
un entramado social con campesinos, poblacién civil, que generd una resistencia
dificil de romper. Finalmente, en la Operacién Fénix de Colombia se asistié a una
conjuncién entre evolucién tecnoldgica y el més elevado uso militar —sofisticados
equipos de intercepcidn, de sefiales, de vigilancia liquida, aparatos para medir los
datos biométricos del soldado— que no solo que permitieron un mejor ejercicio
de la planificacién militar basada en efectos —y con blancos estratégicos— sino
el logro de aniquilacién del objetivo de alto valor estratégico —una de las cabe-
cillas del secretariado en el campamento de Reyes— evitando dafios colaterales,
mediante una operacién milimétrica extraterritorial helitransportada con consoli-
dacidn terrestre. Dicha operacién fue una demostracién fehaciente del despliegue
del ave fénix en su magnitud de magnificencia y capacidad de resistencia; en ella
se cuajo la decision estratégica de impedir que las FARC-EP pasaran de la guerra
de guerrillas a la de movimientos. Para esto las fuerzas armadas de Colombia se
habian asegurado poner la etiqueta adecuada a la guisa del denominado terro-
rism bushtalk.”" Esto resulté funcional para construir la naturaleza de la amenaza,

21 Enlos estudios criticos militares que se consolidaron tras el 11 de septiembre de 2001 se aborda la reforma
profunda de los aparatos de seguridad de Estados Unidos sostenida en el discurso construido en torno al
terrorismo al estilo de Bush, de ahi el calificativo.
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bautizando a las FARC-EP de narcoterroristas para legitimar acciones de fuerza
especializadas. Paralelamente, se buscé lograr una expansién en onda imaginario
de un terrorismo personalizado en Colombia, con consecuencias psicolégicas de
traumatismo psiquico, temor y rechazo cada vez mayor por parte de la poblacién
colombiana a este “enemigo”, que practicamente se habfa atrincherado en las
areas rurales y cuyas retaguardias parecian desafiar toda autoridad, sobre todo
en puntos especificos de relacionamiento con Ecuador (en especial el bloque sur-
oriental), en la provincia de Sucumbios.

5. Conclusiones

De las caracteristicas presentadas de las operaciones se puede inferir que el des-
pliegue de los ntcleos de sentido del ave fénix se vinculé directamente con los
efectos replicados por el simbolismo del aguila calva, ampliando y complejizan-
do el proceso de significacion. El caracter dindmico de la cultura militar fue confi-
riendo instrumentalmente distintos significados al mito del fénix, que aludia tam-
bién al espiritu de interrelacién de los actores que se habfa construido, también
dentro de la metdfora de la guerra, en tres situaciones distintas y, sin embargo,
articuladas con el sentido de costo-beneficio, suavizado con la legitimacién de un
discurso gréfico que enmascaraba el sentido subyacente de las acciones fuerzas,
suavizandolas.

De otro lado, desde las practicas semidtico-discursivas, producidas en con-
diciones particulares —de cada operacién— se produjo una resemantizacién del
mito y el simbolismo del ave fénix, como una mascarada de las caracteristicas mo-
delizantes® del dguila calva, para suavizar la condicién de depredacién, astucia,
malicia, artimafa, que proyecta el propio comportamiento del ave rapaz, trans-
formada en simbolo patrio de Estados Unidos. Esto se comprende mejor si se alu-
de al estilo y formas del ejercicio del poder militar estadounidense, asociado con
una politica exterior claramente expansionista y de injerencia politico-estratégica
y militar en diversos paises y regiones del mundo, sin importar los contrapesos
desarrollados por potencias emergentes, durante la dltima década. En el caso
concreto en las acciones contrainsurgentes-terroristas estudiadas, mediante el
uso de operaciones psicoldgicas direccionadas a los aparatos de seguridad y la
poblacién, la intromisién de “asesores”, fuerzas de apoyo y comando directas,
instalacién de bases militares, acompanadas de una retdrica derivada de la demo-
cracia liberal, con un matriz judeo-cristiana,” de ser los depositarios morales para
combatir al “eje del mal”, ser caritativos ayudando a los Estados fallidos.

Esta forma de ejercicio del poder fue mutando pero no con un cambio radical
en su nucleo entre Vietnam, El Salvadory Colombia. Asf, vale sefialar que en el caso
del Programa Fénix de Vietnam,** el mismo fue una coyuntura contrainsurgente de

22 Se hace referencia a lo modelizante, como la condicién de que un significado actué sobre otro matizando la

significacién de base.

23 Estados Unidos todavia carga en su imaginario el ser los “salvadores del mundo”, quienes no permitiran el
ejercicio del eje del mal (terrorismo), y con dicho propésito incluso han criminalizado la migracién, los mo-
vimientos sociales y ambientalistas

24 El nombre de la operacién en Vietnam fue Phun Hoang.
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cardcter paramilitar para aniquilar a los miembros del Viet Cong, en el contexto
de la guerra de Vietnam, es decir, del Frente de Liberacién Nacional de Vietnam
del Sur.? Su trabajo operativo se cumplié mediante unidades de reconocimiento y
de centros regionales de integracién, con el uso de un sofisticado sistema de ope-
raciones psicoldgicas, con adoctrinamiento dirigido a la poblacién civil, mediante
el uso de la propaganda gris, junto con el imaginario de poder militar afianzado
en la seguridad interna y de inteligencia. La intervencién fue mds directa y sus
formas de ejecucidn se legitimaron en la conduccién a nivel operativo y tactico,
con un uso intensivo de medios de penetraciéon ideoldgica y utilizacién estratégica
de otros actores trabajando para sus propdsitos, pero dejando una pesada huella
del futuro proyectado a los potenciales nuevos mecanismos de intervencién.

En la intervencién de El Salvador la conduccién operativa mostré una forma
de actuacién intermedia —entre el nivel operativo y estratégico— con una moder-
nizacion del desplazamiento y despliegue de tropa, con un conocimiento mas
integral del escenario de intervencién y una légica doctrinaria mas flexible, con
la aplicacién de medidas de inteligencia y contrainteligencia, via infiltracién de
soldados estadounidenses y penetracién el FMLN, y haciendo uso de un equipo
mas liviano y poder aéreo, con un ejercicio militar intermedio y con uso extensivo
de diversos actores afines a la lucha contrainsurgente.

La Operacién Fénix de Colombia fue una intervencién de disefio estratégico-
militar, con participacién velada estadounidense; incluso varios expertos aseguran
que quien tripulé el helicéptero Black Hawlk que consolidé la operacién fue un
piloto militar israeli. Fénix constituydé una operacién estratégica para blancos de
alto valor, la primera operacién de este tipo realizada en la regién.

Es mads, el efecto de la instrumentalizacién de la amenaza mediante la
utilizaciéon pragmatica del mito del fénix, sin duda, fue una maniobra sobre la
subjetividad de sus actores, en definitiva, un claro ejercicio biopolitico desplegado
desde el poder militar, que se confirmé en el valor performativo de la denomina-
cién “Fénix”, es decir, de la capacidad de crear sentidos de realidad diversos y de
estar en el mundo. Adicionalmente se trabajé desde los nticleos de sentido del
simbolismo del fénix, con visién prospectiva, toda vez que los significados mode-
lizantes del dguila calva permitieron marcar un efecto transtemporal, es decir, que
desde la concrecién de unos valores positivos se enmascararon otros negativos,
que no se contradicen, sino que trabajan desde una funcionalidad sistémica, con
proyeccién futura.

Este ejercicio de produccién de sentido pretendié naturalizar el accionar del
aguila calva; en suma: el ave fénix es una especie de avatar como soporte figurativo,
la expresion suavizada de la politica estadounidense de intervencién militar y sus
resultados de cenizas y muerte sobre el enemigo. Asi se han cristalizado multiples
significaciones del fénix, que no solo quedan en el plano racional de quien las
interpreta sino que atraviesan el sentir de quien las analiza. Es méas, mediante la ma-
terialidad politica ejercida por Estados Unidos, cuyo funcionamiento se centra en
la ideologizacién —crear un sentido de mundo— de su rol redentor de democracia

25 Este programa se desplegé en 44 provincias de Vietnam del Sur.
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y libertad, se construyd un repertorio de valores que indudablemente cata-
pultardn nuevos escenarios con sentidos y significados en cada proceso de
denominacién, y de manera particular en el momento en que se haga refe-
rencia a la cultura militar, base de la planeacién y cumplimiento doctrinario
de operaciones antiterroristas a futuro.
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Resumen

En tiempos en que se promueve con renovado énfasis un mayor involucramiento
de las fuerzas armadas latinoamericanas en asuntos de seguridad publica, el pro-
posito del presente estudio es analizar la pertinencia o no de dicha participacién
castrense en la materia. El andlisis aborda el contexto latinoamericano del dltimo
cuarto de siglo, sin menciones nacionales especificas, en el entendimiento de que,
salvo particularidades estatales concretas, existen similares realidades y condicio-
nes estructurales en la materia. Se reflexiona en primer término sobre los rasgos
constitutivos del crimen organizado transnacional, el cual opera como causa cen-
tral en la justificacién de la promovida participacién militar fuera de su ambito
natural, el de defensa nacional. Se examinan las diferencias entre delito organiza-
do y delincuencia comun y terrorismo, también fenémenos esgrimidos como ra-
zones para que las FF. AA. intervengan en seguridad publica. La conclusién es que
la participacién de las FF. AA. en seguridad publica no es intrinsecamente perti-
nente como regla, puesto que las mismas son organismos no disefiados o conce-
bidos para atender tal fenomenologia. Fuera del alcance del estudio quedd la eva-
luacién de la requerida transformacién de las fuerzas policiales y de seguridad,
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cuestién central para atender eficazmente un fenédmeno tan elusivo y complejo
como el crimen organizado transnacional.

Palabras claves: crimen organizado transnacional, delincuencia comtn, terroris-
mo, defensa nacional, seguridad publica, Fuerzas Armadas, fuerzas policiales.

Abstract

In times in which a greater involvement of the Latin American armed forces in public
security issues is being promoted with renewed emphasis, this study is intended
to analyze the relevance or not of such military participation in the matter. The
analysis addresses the Latin American context of the last quarter century, avoiding
specific national mentions on the understanding that, except for specific state
particularities, there are similar realities and structural conditions in the matter.
First of all, the study reflects on the constitutive features of transnational organized
crime, which constitutes the main cause in the justification of the promoted
military participation outside its natural scope, that of national defense. The
differences between organized crime, common crime, and terrorism are examined,
phenomena that are also used as reasons for the Armed Forces to intervene in
public security. The conclusion is that the participation of the Armed Forces in
public security is not intrinsically adequate as a rule, since these forces are not
designed or conceived to meet such a phenomenology. Beyond the scope of the
study remains the assessment of the necessary transformation of the police and
security forces, central issue to effectively deal with such an elusive and complex
phenomenon as transnational organized crime.

Keywords: Transnational organized crime, common crime, terrorism, national
defense, public security, Armed Forces, police forces.

1. Introduccién

esde inicios de la década de 1990, se registran distintos intentos tendien-

tes a establecer como norma al involucramiento de las fuerzas armadas la-

tinoamericanas en materia de seguridad publica. La promocién de la par-
ticipacién militar fuera de su dmbito natural se justificé fundamentalmente en las
llamadas “nuevas amenazas”, un vasto conjunto de fenomenologias diversas con-
formado por realidades tan heterogéneas como el narcotrafico, el terrorismo, el
lavado de activos, la trata de personas e, incluso, cuestiones tales como la corrup-
cién, la pobreza o la marginalidad social. En afios mds recientes,' las renovadas
tentativas por militarizar las funciones de seguridad publica pretenden justificarse
en el objetivo de la superacién del crimen organizado transnacional, un fenéme-
no complejo y elusivo, de accionar, despliegue e impacto creciente.

Cabe destacar que, més alld de los extendidos intentos tendientes a fundamen-
tar la adjudicacién de dichos roles a las organizaciones militares, se identifica la
carencia de desarrollos teéricos y produccién analitica que fundamente el mérito y

1 A efectos de un répido repaso del actual estado de situacidn, resulta descriptivo el articulo de Rebecca Bill
Chavez, publicado en The New York Times, titulado The Return of Latin America’s Military (14/8/2018).
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la conveniencia técnico-profesional de asignar funciones policiales a instituciones
castrenses. A pesar de ello, y contrariamente a los numerosos desarrollos sobre
las tematicas del conflicto, la guerra, la tactica, la estrategia y todo lo relativo a
la naturaleza y fines propios de las instituciones militares, al presente contintian
reiterandose en Latinoamérica los ensayos destinados a militarizar la seguridad
publica.

En este marco, la finalidad del presente estudio es analizar en términos tedricos
si existe o no una adecuada y eficaz pertinencia entre la promovida participacién
castrense y las cuestiones de seguridad publica. A esos efectos, se evalta en parti-
cular la congruencia medios-fines que supone la utilizacién de las fuerzas armadas
como instrumento estatal en el “combate” al crimen organizado transnacional,
flagelo que, por el grave desafio que en la actualidad representa para diversos
Estados latinoamericanos, es la razén central esgrimida para el involucramiento
castrense en la materia.

Para ello, el siguiente andlisis se estructura en tres grandes bloques concep-
tuales. En el primero se aborda y reflexiona sobre la naturaleza y los elementos
constitutivos del crimen organizado -en especial, en su variante transnacional-,
por ser este fenémeno, en sus polifacéticas y complejas materializaciones, el
principal motivo alegado para asignar las mencionadas funciones policiales y
de seguridad publica a las fuerzas armadas. La referencia al crimen organizado
también se fundamenta en la grave amenaza que actualmente el mismo significa
para la gobernabilidad, la estabilidad institucional y la integridad de sociedadesy
Estados de no pocas naciones.

El segundo bloque, y a efectos de evaluar luego la cuestion central de la perti-
nencia de las organizaciones militares como instrumento en materia de seguridad
publica, analiza el alcance que poseen dos diferentes y especificas dimensiones
estatales —la defensa nacional y la seguridad publica— como politicas publicas
particulares y especificas, de naturaleza sustantivamente distintas la una de la
otra, con objeto y materia de responsabilidad primaria identificable de manera
inequivoca para cada una de ellas, y con fines y bienes a defender y tutelar que
genéricamente se hallan claramente diferenciados e individualizados mas alla de
puntuales consideraciones de tiempo y espacio.

En el tercer bloque, y en funcién del previo andlisis de la naturaleza y espe-
cificidad institucional, funcional/operativa y de capacidades técnicas de las
organizaciones militares, el estudio aborda la existencia o no de una adecuada
y eficaz correspondencia de las mismas con los desafios que plantea el crimen
organizado transnacional, reto de los mds nocivos y sofisticados (organizativa,
funcional, logfstica, operativa y financieramente) de la actualidad.

A efectos de estas reflexiones, el estudio se encuentra dividido en siete apar-
tados. En el inicial, se analizan los rasgos constitutivos del crimen organizado
transnacional, su complejidad como empresa que debe su existencia tanto a los
multicrime groups of professional criminals (UNODC, 2010) cuanto a la criminalidad
de mercado y los mercados ilicitos. El segundo apartado identifica las diferencias
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entre el crimen organizado y la delincuencia comun y el terrorismo. El tercero
analiza a la defensa nacional y a la seguridad publica como dos singulares dimen-
siones y responsabilidades estatales, a cuyas particulares misiones le correspon-
den agencias operativas (fuerzas armadas y fuerzas policiales) que se configuran
y organizan de manera especializada. El cuarto apartado examina los criterios
estructurantes de las fuerzas armadas y fuerzas policiales y, en funcién de los
mismos, la congruencia en tanto instrumentos operativos del Estado en materia
de seguridad publica. El quinto apartado aborda un sucinto balance del involu-
cramiento militar en seguridad publica, resefiando algunos datos registrados en
Latinoamérica en los ultimos 25 anos, en particular los riesgos y los costos deriva-
dos. El sexto apartado contextualiza los intentos de militarizacién de la seguridad
publica en Latinoamérica, identificando los factores externos que promueven la
sistematica intervencidn castrense en la materia. Finalmente, el dltimo apartado
refiere a conclusiones y a aspectos a evaluar detenidamente a futuro.

2. El crimen organizado transnacional: caracteristicas, operatoria y
rasgos constitutivos de un fenémeno elusivo y complejo

El fenémeno del llamado crimen organizado,? y en especial, su variante transnacional,
hace referencia a un amplio y variado conjunto de delitos, cuyas diversas manifes-
taciones fenomenoldgicas son todas constitutivas de lo que podria denominar-
se como criminalidad de mercado.®> A pesar de que el fenémeno del crimen organi-
zado es sistematicamente referido con taxativa univocidad, el mismo es, como
categoria juridica —e, incluso, como categorfa analitica—, una de dificil y elusi-
va definicién,? fundamentalmente debido a la mencionada heterogeneidad feno-
menoldgica, al vasto y no delimitado conglomerado de delitos constitutivos que
comprende, asi como a la cambiante y compleja estructuracién de actores y re-
des que lo materializan.

2 Con el objeto de dar cuenta de la diversidad y amplitud de las materializaciones que el mismo comprende, el
de crimen organizado ha sido acertadamente referido como “término de envoltura”. Ver Serrano, M. (2005)
y Hagan, F. (2006).

3 Sobre este concepto, ver Peter R. (1983). Desde diferente dimensién, este enfoque es plenamente coinciden-
te con el referido “término de envoltura”.

4 Adicionalmente, y abonando lo del crimen organizado como categoria de dificil definicién, cabe sefialar que
“la creacion de una taxonomia precisa de la delincuencia organizada parece ser, en general, una tarea muy di-
ficil, si no imposible. La variedad y las minucias son tales, que aun las propuestas mas modernas de clasifica-
cién tienen el riesgo de no ser lo suficientemente descriptivas o integrales. Al mismo tiempo, todas conspiran
en favor de una rapida obsolescencia de las tipologias criminolégicas: la naturaleza transnacional causa com-
plejidad organizacional; efectos de los nuevos ‘delitos finales’ sobre los aspectos estructurales de los grupos
delictivos; rapidas variaciones en los mercados ilicitos disponibles” (UNODC, 2012, punto 42). Por su parte,
aunque limitado y de ninguna manera abarcativo ni integral, es posible sefialar como uno de los escasos ejem-
plos de enfoque —juridico, en este caso- institucionalizado e internacionalmente “compartido” del crimen or-
ganizado y, en particular, el crimen organizado transnacional, a la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional —Convencién de Palermo— y sus respectivos protocolos, aproba-
da por Resolucién 55/25 del afio 2000 y Resolucién 55/255 del afio 2001 de la Asamblea General. Pese al
avance representado a escala internacional por la adopcién de esta Convencién, cabe también sefialar que,
en rigor, ha sido poco lo que en términos tangibles este instrumento juridico ha permitido lograr.
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En este entendimiento, dicho fenémeno implica un polifacético y complejo
conjunto de delitos no bien delimitado® que, enmarcado en la légica de la crimi-
nalidad de mercado, deteriora en manera diversa el adecuado funcionamiento y las
capacidades de los Estados y sus sociedades, a veces y en particular, la gober-
nabilidad y la estabilidad institucional de los primeros y la integridad fisica, los
derechos humanos y la calidad de vida de las segundas.®

Entre los rasgos constitutivos mas salientes del crimen organizado cabe des-
tacar, inicialmente, a uno de naturaleza contextual. Un anélisis detallado acerca
de cémo opera la empresa criminal (organizativa, funcional, logistica, operativa
y financieramente) permite identificar que, en esencia, las mas importantes,
estructurales y negativas manifestaciones del delito registrables actualmente
“son”, en los hechos, materializaciones del crimen organizado transnacional. En
otras palabras, la naturaleza transnacional/global del flagelo es una realidad
constitutiva, distintiva y facticamente incontrastable. En efecto, esta naturaleza
transnacional es la esencia de las principales y mds nocivas manifestaciones fe-
nomenoldgicas del crimen organizado del mundo presente. Sin negar que dichas
manifestaciones pueden también incluir a fenémenos “locales/nacionales” (re-
des de extorsidn, secuestros, fraude o entramados de corrupcién), la dindmica
delictiva organizada que en la actualidad mds deteriora y golpea a sociedades y
Estados es de cardcter esencial e imprescindiblemente transnacional: constata
ello la casi totalidad de los delitos mas importantes, desde tréficos de drogas, ar-
mas o migrantes, hasta delitos medioambientales de contrabando o disposicién
final de desechos téxicos en terceras naciones, cuyos “producidos” de dinero
son, en la mayorfa de los casos, también “blanqueados” mediante sofisticadas
triangulaciones y complicidades internacionales, con imprescindible participa-
cién de actores financieros globales.

5 Sibien toda “enumeracién” es convencional y directamente tributaria de las categorias analiticas aplicadas,
se propone reflexionar aqui sobre las manifestaciones fenomenoldgicas del crimen organizado que mayor
impacto, alcance e incidencia negativa generan en la actualidad. En tal sentido, las principales manifestacio-
nes comprenden hoy a variados tréficos ilegales, desde drogas, armas hasta migrantes, trata de personas,
contrabando de bienes diversos, trafico de activos culturales, delitos cibernéticos, lavado de dinero y deli-
tos financieros varios, fraude impositivo, evasién y elusion fiscal, falsificacion, pirateria y delitos medioam-
bientales. En particular, acceso, explotacién ilicita y comercio ilegal de recursos naturales, como minerales,
maderas nobles y biodiversidad, asi como el contrabando y disposicién final de desechos téxicos contami-
nantes, entre los mas destacables. Para un detalle de las principales materializaciones del organized crime, ver
UNODC (2012) y UNODC (2010).

6 Respecto de la erosién que el crimen organizado genera sobre la sociedad y, en particular, sobre las estruc-
turas estatales puede verse Peter L. (1996). El autor realiza un andlisis respecto del “avance” del crimen or-
ganizado sobre el Estado y, en funcién del mismo, clasifica el deterioro institucional provocado en las fases
de predatoria, parasitica y simbidtica. En |la primera de ellas, segun el autor, el crimen organizado es una entidad
objetivamente “distinta” del Estado y relativamente facil de “controlar” por él; en la segunda etapa, al haber
logrado y contar con complicidad dentro del propio Estado para facilitar el logro de sus fines, el crimen or-
ganizado suma los beneficios de la penetracién corrupta a su capacidad de empleo de la violencia; en la ter-
cera fase, el crimen organizado pasa a “apoderarse” del Estado por medio la corrupcién, cooptando a bue-
na parte del entramado institucional del mismo como un medio para facilitar la obtencién y maximizacién
de beneficios materiales, asi como para, incluso, lograr “impunidad” frente a la ley o proteccién contra ac-
tores criminales rivales. Aunque esta identificacién de fases es realizada con base en estudios de tipos extre-
mos, es importante destacar que las mismas son registrables —en grado variable— en diversos casos concre-
tos, particularmente, en naciones en desarrollo afectadas por alguna de las manifestaciones criminales de
mayor impacto y poder.
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Esta realidad se identifica al analizar al crimen organizado en términos de la
oferta y demanda de bienes y servicios ilicitos que genera y trafica, esto es, segtn
el lugar en el que son “producidos” o explotados los bienes ilicitos y en los cuales
son ellos posteriormente “comercializados” o “usufructuados”: desde drogas,
armas, trafico de personas, hasta delitos medioambientales, se observa que estos
flujos de oferta-demanda, produccién-consumo, poseen mayormente su origen
en un paifs o regién del mundo para luego ser dirigidos a otro pais o regién del
planeta a efectos de su comercializacién y consumo final.

Otros factores y caracteristicas especificas, no menos importantes, completan
los rasgos constitutivos del crimen organizado transnacional: a) la naturaleza
consensual de su despliegue, que implica la corresponsabilidad efectiva entre la
empresa criminal que oferta y la sociedad que demanda y consume sus bienes y
servicios ilicitos; b) la estructura empresarial de su organizacién,” en tanto existen
responsabilidades y procedimientos segmentados y articulados para las diversas
fases de negocios y procesos, constituyéndose asi una genuina “multinacional del
crimen” (Arlacchi, 1985); c) el empleo instrumental de la “coercién” hacia Estado
y sociedad como una herramienta tdctica para viabilizar sus fines, lo que implica
un uso pragmadtico de la violencia o, cuando menos, la amenaza de ejercicio; y d)
el empleo de la “cooptacién” del Estado como recurso tactico, via la penetracién
y corrupcién de estructuras politicas, burocrdticas, judiciales y policiales para
facilitar sus negocios o blindar su accionar, tanto frente a agencias del propio
Estados o, incluso, frente a la competencia de otros grupos criminales.

Pero aprehender la esencia del crimen organizado transnacional, superando
enfoques parciales y unilaterales, implica finalmente analizar su existencia y fun-
cionamiento desde una doble dimensién: por un lado, como fenémeno estruc-
turado en torno a grupos delictivos organizados que despliegan diversos delitos
o multicrime groups of professional criminals y, por otro, como uno estructurado en
torno a los mercados ilicitos, en los cuales los actores que lo viabilizan, los grupos
criminales, tienen una significancia menor respecto de aquellos, e interacttian en
corresponsabilidad con la sociedad que consume esos bienes/servicios ilicitos.

Si bien estos abordajes no son mutuamente excluyentes, la evidencia empirica
constata el fracaso de las estrategias estatales enfocadas principalmente en la
represion de los grupos criminales. Esas estrategias soslayan que, en esencia, son

7 Un estudio pormenorizado de la dindmica empresarial, logistica, operativa y financiera del crimen organiza-

do transnacional expone su complejidad organizacional y funcional. En este sentido, y por un momento de-
jando de lado las diametrales diferencias entre ambos fenémenos, las siguientes reflexiones formuladas so-
bre el “nuevo terrorismo” podrian ser aplicadas al crimen organizado transnacional, en tanto el mismo seria
“posnacional tanto en su base social (diversa) como en su organizacién -redes globales en una combinacién
eficaz- y en sus objetivos -representaciones del capitalismo-. Su organizacién [...] funciona como la Red; re-
presenta a la perfeccién lo que el Pentdgono habia disefiado para su defensa contra un ataque militar: si-
gue funcionando aunque esté destrozado fisicamente. Su dinero circula por las venas del sistema financiero
atravesando todos los bancos... [su] organizacién financiera [ ...], basada en alianzas creativas es de las mas
innovadoras del presente, sus 6rdenes fluyen a través de los sistemas de comunicacién global, [...] utiliza de
forma indistinta los conocimientos mas avanzados del mundo [...] forma sus recursos humanos en los cen-
tros” mas sofisticados del planeta. Si se “quisiera atacar su poder financiero [...] se tendria que acabar con
el propio sistema financiero, si se quisiera atacar su tecnologia se tendrian que cerrar los propios centros tec-
noldgicos...” [Holm-Detlev Kholer, 2001].
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las dindmicas de los mercados ilicitos las causales subyacentes a resolver respecto
del crimen organizado: numerosos casos comprueban que los “logros” frente a
grupos delictivos diversos no han hecho més que desplazar el accionar criminal
hacia terceros Estados/regiones, des-localizando actividades, modificando rutas
o alterando los mercados de explotacién/produccién de sus bienes/servicios.
Empiricamente, ello no hace sino corroborar la condicién estructural de los mer-
cados ilicitos globales como fundamento causal del crimen organizado.

En esta racionalidad, la experiencia de afnos recientes permite concluir que, si
bien los grupos criminales son actores necesarios e ineludibles, su neutralizacién
no implicard la superacién del crimen organizado como flagelo transnacional

global:

Tal vez lo més seguro sea afirmar que los propios grupos se han vuelto menos
importantes que los mercados en que acttian. En este momento la delincuencia
organizada parece no ser tanto un grupo de personas que participan en diversas
actividades ilicitas como un grupo de actividades ilicitas en que algunos particulares
y grupos participan. Si esos particulares son detenidos y encarcelados, las actividades
contindian, porque el mercado ilicito y los incentivos que genera se mantienen. Para
resolver los problemas de la delincuencia organizada transnacional, es necesario
comprender la escala en que operan estos mercados (UNODC, 2010, p. 3).

Asi,

La mayorfa de las corrientes de tréfico ilicito examinadas [...] son el resultado de
las fuerzas del mercado, y no de las conspiraciones de grupos delictivos especificos.
Hay demanda de drogas, prostitucién, mano de obra barata, armas de fuego, partes
de animales salvajes, productos a precios rebajados, maderas nobles y pornografia
infantil. Al parecer, el consumo de estos bienes conlleva poco costo moral y
escasa probabilidad de detencién en los entornos en que opera la mayoria de los
consumidores; la demanda persiste a pesar de los enormes cambios de adaptacién en
la produccién y el trafico del contrabando [...] Ya sea impulsados por los mercados
o por los grupos, en casi todos los casos estos problemas son transcontinentales
(UNODC, 2010, p. 28).2

Finalmente, es ineludible precisar y destacar una cuestién sumamente impor-
tante, la cual no ha sido identificada o, contrariamente, ha sido sistemdaticamente
ignorada por los estudios relativos al crimen organizado de escala global. Sin
entrar en un andlisis de detalle, puede afirmarse que existe una dindmica general
de los mercados ilicitos globales que reproduce las formas y los flujos norte-sur,’

8 Pese a ello, y considerando las especificidades de casos, el Informe también agrega que existen ejemplos en
que, “en algunas esferas los grupos de profesionales que cometen miiltiples delitos son importantes. Por
ejemplo, en la corriente de cocaina hacia los Estados Unidos, que ha sido fuerte durante decenios, han apa-
recido los carteles mexicanos que no han mostrado reparos en participar en otras formas de delitos de ad-
quisicién, como el secuestro y la extorsién. En estos casos, no hay mas opcién que desarticular estos grupos
y la forma mas directa de hacerlo es mediante la detencién y el encarcelamiento” (UNODC 2010, p. 28).

9 Como fundamento empirico de esta conclusién de légica “norte-sur” en la materia, debe analizarse el deta-
lle de los diferentes flujos globales de los principales bienes y servicios ilicitos, asi como los respectivos ori-
genes y destinos de produccién y consumo. A esos efectos y para mayores detalles, ver UNODC (2010).
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“centro-periferia” o desarrollo-subdesarrollo de la economia licita y formal, en
la cual las naciones en desarrollo se convierten, en la mayoria de los casos, en
“mercados de oferta” o proveedoras de buena parte de los bienes ilicitos que son
finalmente consumidos por las sociedades de las naciones centrales en su cardcter
de “mercados de demanda”.

En efecto, al analizar los datos disponibles (UNODC, 2010 y 2012) se iden-
tifica que, respecto de la corriente de “oferta” de bienes/servicios comercializa-
dos por el crimen organizado desde las naciones periféricas hacia las naciones
centrales, la misma involucra principalmente a traficos de drogas no sintéticas,
trafico de migrantes, trata de personas, contrabando de activos culturales y de
recursos naturales (diamantes, minerales, maderas nobles, fauna y biodiversi-
dad). En forma contraria, son “menores” en ndmero los flujos de “oferta” de
productos que se registran desde las naciones centrales a naciones en desarro-
llo, los cuales comprenden fundamentalmente a tréficos de armas y a delitos
medioambientales por ejemplo, la exportacién y disposicién final de desechos
téxicos dirigidos a Estados menores o muy pobres, los que poseen escasas capa-
cidades de supervisién en la materia asi como de control efectivo de fronteras y
espacios territoriales soberanos.

Esta l6gica general del crimen organizado transnacional origina y determina,
consecuentemente, la forma en cémo se “reparten” la violencia y la mayorfa de los
costos humanos y materiales derivados de su accionar y a dénde asimismo con-
fluyen, se concentran y se usufructtan las mayores ganancias producidas por esas
actividades ilicitas transestatales, ganancias que amparadas por paraisos fiscales
y secreto bancario de las principales entidades financieras de Estados desarrolla-
dos, son luego introducidas y reinvertidas en los circuitos financieros mundiales,
reproduciéndose también en esta fase o dimensién del negocio ilicito, la dialéctica
de funcionamiento norte-sur o centro-periferia'’ mencionada.

10 He aqui la mayor fortaleza del crimen organizado y, al mismo tiempo, el elemento central a partir del cual
la comunidad internacional puede, de existir genuina voluntad politica, llevar adelante un efectivo comba-
te para neutralizarlo: el “opaco” sistema financiero internacional. Si bien este “nudo gordiano” no es moti-
vo de analisis del presente estudio, si puede postularse que las finanzas globales representan hoy “el” instru-
mento que ha permitido al delito organizado alcanzar el enorme impacto y poder que posee actualmente:
en efecto, por medio de las précticas de secreto bancario, paraisos fiscales y politicas de opacidad, el siste-
ma bancario y financiero global facilita el blanqueo de dinero sucio que el crimen organizado recicla y rein-
vierte en la economia formal, al punto de hacer ello imposible esclarecer la inextricable imbricacién existente
entre los beneficios producidos por la criminalidad de mercado y la propia economia licita. Cualquier inicia-
tiva multilateral que genuinamente pretenda luchar contra la criminalidad organizada debe comenzar con
la erradicacién de esa opacidad en las finanzas globales, la cual —en buena medida y més alld de toda decla-
macién- estd hoy mantenida por las politicas macroeconémicas y financieras de los principales Estados de-
sarrollados, los cuales son los actores que verdadera y efectivamente establecen las reglas de juego. Ver, so-
bre estos aspectos, Shaxson N.(2014).

11 No existe linealidad absoluta ni automdtica en el reparto de mayores costos para paises desarrollados y no
desarrollados derivados del accionar del crimen transnacional. Sin embargo, la légica afirmada explica los
rasgos sustantivos y principales de la dindmica general de distribucién de ganancias/rentabilidades, por una
parte, y de dafios/perjuicios, por otra. En este sentido, es importante destacar que, en la mayoria de los ca-
sos, para las naciones menores, cuando operan como “mercados de oferta”, los efectos negativos del cri-
men organizado se traducen en muy altos niveles de violencia que golpean al Estado y a la sociedad, en par-
ticular en aquellos casos de actividades ilicitas como las del narcotrafico, el trafico y la trata de personas y
la depredacién del ecosistema, depredacién que usualmente también estd asociada a pugnas entre actores
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En la mayoria de los casos, en el momento en que especificamente los mer-
cados de oferta estdn representados por naciones en desarrollo (paises menores/
pobres), esta l6gica de mercado se traduce en una pesada herencia para esos
Estados y sus sociedades en cuanto a costos humanos, de seguridad publica,
estabilidad institucional y dafios medioambientales refiere, especialmente para
aquellas naciones que operan como centros de produccién o rutas de trdnsito
de bienes ilicitos, como las drogas no sintéticas. Por su parte, inversamente, tam-
bién son estas naciones las que vuelven a sufrir los mayores costos humanos, de
seguridad y ecosistémicos en el momento en que son los paises centrales los que
operan como mercados de oferta de otros traficos ilicitos, como sucede, en par-
ticular, en los casos de tréaficos ilegales de armas, asi como en los de contrabando
y disposicién final de desechos téxicos desde las naciones desarrolladas hasta a
las naciones periféricas.

3. Crimen organizado: diferencias con delincuencia comuin
y terrorismo

En orden a precisar enfoques asi como a evitar simplificaciones y reduccionismos,
sobre la base de las consideraciones realizadas sobre la naturaleza y las caracteris-
ticas constitutivas del crimen organizado, parece pertinente analizar sus diferen-
cias y sus puntos de contacto con la denominada “delincuencia comin” y con el
terrorismo. Esta diferenciacién es, ademas, imprescindible desde el punto de vista
de la propia superacién de estos fenémenos, puesto que las estrategias (institu-
cionales, funcionales y operativas) para combatir estos flagelos deben ser disefa-
das y ejecutadas de manera coherente a la naturaleza y caracteristicas particula-
res de cada uno de ellos.

Conceptualmente, las categorfas diferenciadoras entre crimen organizado
y delincuencia comtn pueden identificarse a partir del analisis de algunas po-
cas variables tales como naturaleza de la actividad o transaccién, carécter del
intercambio, tipo de relacién, entidad de la victima y objeto de la punicién.™
En efecto, podemos afirmar que: i) respecto de la naturaleza de la actividad
de cada uno de estos fendmenos, mientras el delito comun es esencialmente
predatorio y apropiador de bienes “existentes”, el crimen organizado es intrinse-
camente empresarial y productor/generador de nuevos bienes o valor agregado,
constituyéndose en una efectiva entidad empresarial, estructurada y organizada
bajo normas/procedimientos de mercado; ii) en cuanto al cardcter y modo de

criminales para obtener acceso preferencial en la explotacién de recursos naturales de alto valor como dia-
mantes, maderas u otros que luego seran ilegalmente comercializados. En este sentido, el andlisis de la dis-
tribucién de costos y “dividendos”, seglin mercados oferentes y demandantes de bienes/servicios ilicitos,
puede enriquecerse con la categoria analitica de “centriferia”, propuesta por P. Baker (1993), para indivi-
dualizar la coexistencia contradictoria de la periferia dentro de naciones centrales y la del centro dentro de
la periferia; dicha categorfa aplicarfa, en parte, a la evaluacién de los costos humanos y de seguridad publi-
ca registrados entre naciones desarrolladas y no desarrolladas y generados por el deterioro social y la violen-
cia desplegada por el crimen organizado.

12 Esta categorizacién analitica intenta establecer patrones que identifiquen claramente la légica distintiva de
cada uno de estos fenémenos. En su formulacién, se han considerado a algunas ideas propuestas por R.
Thomas Naylor (1997).
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intercambio establecido en su accionar, mientras en el delito comun se registra
uno de indole involuntaria para viabilizar la transaccién entre los actores —
usualmente acompafado de violencia—, en el crimen organizado el mismo es de
naturaleza consensual y de complicidad entre las partes, de mutua aceptacidn
de los términos de la transaccién y de los bienes/servicios ilicitos objeto de la
misma; iii) atendiendo al tipo de relacién posible, mientras en el delito comtn
es obligadamente unilateral, de victima a victimario/delincuente y nuevamente
involuntario para una de las partes, en el crimen organizado la relacién es de
indole bilateral, de oferta y demanda, en la cual las partes involucradas reciben
unay otra “algo” a cambio de la transaccién pretendida o ejecutada; iv) respecto
de la identificacién de la victima, mientras que en el delito comtn la condicién
de “victima”, asi como la de “victimario/delincuente”, es facilmente aprehensible.
En el crimen organizado se desdibuja completamente esa categoria para dar paso
a la complicidad y corresponsabilidad entre el demandante y el oferente de los
bienes/servicios ilicitos, mas alld de que en manifestaciones criminales especificas
como la trata de personas o el trafico de migrantes existieren seres humanos
que revisten la calidad de victimas al ser ofertados o tratados como mercancia u
objetos a comerciar entre quien los somete y quien los usufructia, esto es, entre
el demandante y el oferente; y, finalmente, v) en cuanto a “cudl” es el objeto de la
sancién o punicién, mientras en el delito comun el castigo recae en el victimario/
delincuente, en el crimen organizado el objeto de sancién se desdibuja aunque en
términos de la existente corresponsabilidad, la misma podria encontrar destino
tanto en quien oferta —el actor criminal— como en quién demanda y consume —la
sociedad— los bienes/servicios ilicitos, con la clara excepcién de aquellos cuya
participacién se ve impelida por el factor de la adiccién y la patologia, como se
registra en el caso de las drogas o por aquellos que son victimas de la criminal
oferta/demanda al ser tratados como “objetos” de la misma. Este es el caso de la
trata de personas y el trifico de migrantes.

Para concluir parcialmente, debe destacarse como otra intrinseca diferencia
entre ambos fendmenos la que refiere a la utilizacién instrumental (planificacién,
promocion, ejecucién y defensa de sus actividades) que el crimen organizado realiza
tanto de la violencia como de la cooptacién/corrupcidén de las estructuras estatales
de prevencién y represién, algo muy alejado de la dindmica de la delincuencia co-
mun, estructuralmente “improvisada” y enfocada en la coyuntura de su accionar.

Respecto del crimen organizado y el actual fenémeno del “terrorismo”, mas
alld de las similitudes o vinculaciones que pudieren presentar, lo efectivamente
importante entre ambos no son sus “parecidos” sino, precisamente, sus irrecon-
ciliables diferencias en materia de sus respectivos objetivos, naturaleza y caracte-
risticas constitutivas.

Para contextualizar la importancia y la necesidad de destacar esas diferencias,
en contra del mainstream vigente, baste no solo con mencionar que muchos de-
bates y politicas' actuales conciben a ambos fenémenos casi como equivalentes

13 En efecto, mediante la “categoria politica” de “nuevas amenazas” se han construido, en afios recientes, es-
trategias y politicas de seguridad que postulan una asimilacién plena entre terrorismo y crimen organizado.
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sino también con recordar que, aunque finalmente no concluyera aprobandose,
en el proceso de negociacién de la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional se planted inicialmente incluir al
terrorismo como parte de la lista de manifestaciones del crimen organizado
transnacional.

Motivo de ello ha sido que, pese a ser fenémenos sustantivamente diferentes
(uno posee inequivoca finalidad econémica mientras el otro una de naturaleza
politica), es posible identificar algunas puntuales similitudes o aspectos “comparti-
dos” entre el crimen organizado y el actual fenémeno del terrorismo transnacional.
Asimismo, en contextos concretos Yy frente a situaciones especificas, también es
factible detectar complicidades entre ambos o, incluso, confirmar que coyuntural-
mente determinados grupos terroristas pueden financiar sus actividades y objetivos
con las ganancias obtenidas de su involucramiento en actividades delictivas como,
inversamente, la criminalidad organizada puede recurrir al uso de la violencia como
si lo hiciera en términos estratégicos al igual que actores terroristas.

Esas similitudes o paralelos entre crimen organizado y terrorismo refieren a
que: 1) ambos fendmenos deterioran al Estado y lesionan a la sociedad aunque
de diferente manera y con impactos distintos; 2) ambos representan “asocia-
ciones” caracterizadas por una estructuracién orgdnica y funcional definida ya
sea de verticalidad jerdrquica, de red, de células descentralizadas o policéfala y
segmentada, seglin casos; 3) ambos despliegan estrategias y ejecutan activida-
des disenadas y planificadas con previsién y precisa asignacién de funciones y
procedimientos para cada componente de la organizacién; 4) ambos hacen uso
de la violencia, aunque con diferente motivacién, siendo ese empleo de caracter
estratégico para el caso del terrorismo y de cardcter tactico para el caso del crimen
organizado, lo que explica que no siempre su ejercicio sea un recurso ineludible
para este ultimo; 5) ambos poseen en muchas de sus manifestaciones y salvando
particularidades alcance transnacional en materia de operaciones, haciendo en
ocasiones uso coordinado de las mismas rutas y redes de complicidades para
mejor aprovechamiento logistico de condiciones existentes.

Sin embargo, y més alld de estos aspectos de orden organizacional o instru-
mental que eventualmente pudieren ser coincidentes o, incluso, de las posibles
vinculaciones entre ambos,' es la finalidad intrinseca de cada uno de estos fe-
némenos lo que fundamentalmente los define y diferencia. En efecto, mientras
el terrorismo -como actor con fines politicos- busca la desestabilizacién me-
diante el uso de la violencia politica con la finalidad de lograr sus propésitos de

14 “Algunos especialistas en delincuencia organizada o terrorismo dudan de que existan realmente claras rela-
ciones entre una y otro. Mark Galeotti ha hecho observar que ‘hasta ahora, los temores de que haya alian-
zas internacionales entre terroristas y delincuentes han resultado ser exagerados’ y Louise Shelley sugiere que
‘los vinculos entre terroristas y delincuentes organizados son mucho menos frecuentes que los vinculos entre
los delincuentes organizados y los politicos’. R. Thomas Naylor encontré algunos ejemplos de alianzas opor-
tunistas entre los dos. En realidad, algunas organizaciones de guerrilleros o algunos de sus militantes no son
otra cosa que sencillos delincuentes. Un andlisis mas detallado lleva a la conclusién de que algunas alianzas
supuestas a menudo resultan ser solamente efimeras o, segtin ha dicho Naylor, ‘al final de su cooperacién los
dos grupos suelen acabar en lados opuestos de las barricadas’ (Bovenkerk y Chakra, 2004, p. 5).
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“reordenamiento”, esto es, de cambio del orden establecido, el crimen organizado
tiene por tnica finalidad la obtencién y el incremento de beneficios econémicos o
materiales, siendo la Iégica del lucro y la ganancia su tnica gufa.

De esta diferencia axiomética en materia de finalidad, ambos fenémenos
registran otras derivadas : 1) mientras para el terrorismo el empleo de la violencia
es inevitable (caracter estratégico), para el crimen organizado la violencia es solo
un recurso mas a utilizar en el momento en que no quedan otras alternativas
(cardcter téctico); 2) mientras el terrorismo pretende “destruir” al Estado, a un
tipo de ordenamiento particular de Estado, el crimen organizado busca “utilizar”
al Estado para sus objetivos, ya sea mediante la “cooptacién”, de la penetracion
del mismo via corrupcién,’™ pudiendo operar en ocasiones incluso a favor del
statu quo, en el momento en que ello implicase mantener la debilidad estatal o
cuando el Estado ya hubiese sido cooptado, siempre en aras de obtenery asegurar
mayores facilidades para sus negocios, proteccién o impunidad; 3) mientras el
terrorismo persigue amedrentar y paralizar a la sociedad, el crimen organizado se
vale de ella, en tanto la misma es su fuente generadora de riqueza, mercado de
demanday consumo de los bienes/servicios ilicitos por él producidos; y, finalmen-
te 4) mientras el terrorismo pretende y busca propaganda y visibilidad publica de
sus acciones como elemento inherente a su estrategia, el crimen organizado solo
busca hacer negocios y, cuanto mds inadvertidos, mejor.

4. Defensa nacional y seguridad publica: sus alcances
como politicas de Estado

En afios recientes se han registrado sistemdticas iniciativas y experiencias'® que
postulan la intervencién militar en la prevencién o represién de fenémenos
delictivos,'” en especial, de aquellos que constituyen el amplio y variado conjun-
to de la criminalidad de mercado. Sin embargo, debido a su particular y compleja na-
turaleza, estos heterogéneos fenémenos'® reclaman para su efectiva superacién

15 Con anterioridad se analizé que, en su obra Transnational Organized Crime versus the Nation State, P. Lupsha ca-

tegorizaba en tres etapas el desarrollo del crimen organizado: la predatoria, parasitica y simbidtica. En es-
tas dos Uultimas fases, la corrupcién del entramado institucional estatal por parte de la empresa criminal es
cuestion de grado, practicada como parte de su estrategia de facilitacién, sostenimiento y maximizacién de
beneficios, tanto econémicos como otros relativos a su autopreservacion y crecimiento. Via corrupcién, el
crimen organizado se apodera de la estructura institucional del Estado.

16 A pesar de que consideramos de validez general a las premisas y postulados aqui expuestos y analizados,
cabe sefialar que -més alla de obligadas referencias a casos de terceras naciones- las reflexiones siguientes
abordan la materia propuesta a partir y desde la especifica realidad de las naciones latinoamericanas, de su
configuracién estatal concreta y en coherencia con sus propios y caracteristicos rasgos histéricos.

17 Sibien la “delincuencia comin” no es un factor ausente, el fundamento discursivo de mayor peso en la pro-
mocién del involucramiento militar en la materia es hoy —y desde hace anos— el “combate” a algunos de los
mas importantes fenédmenos que constituyen el abanico del “crimen organizado” y su “criminalidad de mer-
cado”. Dentro de este conglomerado, el principal factor causal que en la actualidad tracciona la participa-
cién castrense mas alld del dmbito de la defensa implica, fundamental aunque no exclusivamente, al trafico
de estupefacientes.

18 Deliberadamente no se analizard aqui el caso de las denominadas “nuevas amenazas”. Mds que una catego-
ria analitica este término opera como “categoria politica” que, desde hace poco mds de dos décadas, ha si-
do instrumentalmente esgrimida para justificar y otorgar funcionalidad a puntuales intereses y a concretas
estrategias/politicas de seguridad —en particular para Sudamérica/Centroamérica—, tendientes a militarizar
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evaluar detenidamente si es que, en efecto, son los instrumentos castrenses tantas
veces propuestos los medios mas idéneos o, si en cambio, no deberia optimizarse
para ello las capacidades y el funcionamiento de las diferentes instancias estatales
encargadas de gestionar de manera primaria las cuestiones de seguridad publica."

En este contexto, identificar el alcance que poseen dos diferentes y especificas
dimensiones estatales, la defensa nacional y la seguridad publica, es condicién
para analizar luego la pertinencia e idoneidad concreta de sus respectivos ins-
trumentos operativos (fuerzas armadas y fuerzas policiales) en los esfuerzos
de superacién del crimen organizado en particular y de la gestién de seguridad
publica en general. Como consideracién axiomadtica se asume que la defensa
nacional y la seguridad publica son responsabilidades indelegables del Estado, de
todo ordenamiento estatal y ambas representan a un elemento constitutivo por
excelencia del Estado de derecho, el legitimo monopolio de la violencia.

Sin obviar la creciente complejidad que hoy caracteriza a las dindmicas y
cuestiones de defensa nacional y de seguridad publica, es preciso destacar que
defensa y seguridad refieren a dos politicas piblicas particulares y especificas, de natura-
leza sustantivamente distintas una de otra, con objeto y materia de responsabilidad
primaria inequivocamente identificables para cada una de ellas, con fines y bienes
a defender y tutelar que se hallan claramente diferenciados e individualizados
mds alld de consideraciones concretas de tiempo y espacio: estas premisas no
se derivan de determinaciones a priori, sino que se originan y fundamentan en la
realidad tangible a la que cada una de estas politicas estatales debe abordar, esto
es, en las particularidades y especificidades de la propia fenomenologia a las que
cada una de ellas debe atender y gestionar.

En efecto, mientras que la seguridad piiblica, mas alld de cémo se denomine a
la instancia institucional y a la politica que se encarga de tales responsabilidades,
posee por obligacién la custodia y salvaguardia de las libertades, garantias y
derechos de los ciudadanos, su vida y sus bienes, la defensa nacional se orienta
a preservar la propia existencia del Estado, su integridad territorial, soberania e
independencia de actores externos al mismo.

En este sentido, la diferenciacién entre defensa nacional y seguridad piiblica se origi-
na en dos dmbitos de la realidad y de las responsabilidades del Estado que poseen
naturalezas especificas, distintas y fenomenoldgicas propias que, consecuente-
mente, exigen para su eficaz tratamiento el disefio, formulacién y materializacién

las funciones de seguridad publica via la participacién castrense en una “materia” cuya naturaleza es pro-
pia de la seguridad interior de los Estados. En este sentido, y en tanto concepto de fuerte “carga politica”,
las “nuevas amenazas” afirman una asimilacién plena entre terrorismo y crimen organizado, conformando
un vasto conjunto de fenomenologfas a las que incluso se agregan cuestiones como la pobreza, la margina-
lidad social y los “populismos radicales”. Pese a no desarrollar aqui esta cuestion, el andlisis y las conclusio-
nes que se formulan acerca de las politicas de defensa y de seguridad publica en relacién con el crimen orga-
nizado se asumen como plenamente validas para las [lamadas “nuevas amenazas”.

19 En enfoque genérico, sin pretender un andlisis de detalle, puede afirmarse que mas alla de los matices exis-
tentes, como categorias objetivas de responsabilidad estatal referidas a la custodia del orden publicoya la
preservacion de la vida/bienes de los ciudadanos, los términos de seguridad publica, seguridad interior, se-
guridad interna o seguridad ciudadana implican facticamente lo mismo en casi cualquier ordenamiento es-
tatal moderno.
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de politicas, instancias institucionales e instrumentos operativos particulares. En
otras palabras, la naturaleza distinta de las realidades a las que deben atender la
defensa y la seguridad obliga, ineludiblemente, a un abordaje de las mismas con
politicas, instrumentos y estrategias propias y sumamente especializadas.

En esta racionalidad se identifica que, para responder adecuadamente a
las realidades concretas de “hacer la guerra” o de “proteger a los ciudadanos y
combuatir el delito”, las instituciones y organismos estatales deben configurarse y
organizarse de manera inequivocamente especializada.

Esta especificidad de ordenamientos e instrumentos requerida para la de-
fensa nacional y la seguridad publica involucra a variados aspectos exclusivos y
distintivos para cada una de estas esferas. Ejemplo son los respectivos cuerpos
doctrinarios, las singulares capacidades técnicas para la formulacién de politicas/
estrategias, las particulares configuraciones institucionales/burocréticas y las
especificas agencias operativas, especializadas funcionalmente en los imperativos
diferentes de “hacer la guerra” (defensa nacional) o de “proteger a los ciudadanos
y combatir el delito” (seguridad publica).

Esos organismos operativos del Estado,” las fuerzas armadas para el caso de
la defensa y las fuerzas policiales para el caso de la seguridad publica, poseen
y se caracterizan por distintos y particulares criterios estructurantes, que implican para
cada uno especificos planeamientos operativos y de disefio de fuerzas, diferentes
doctrinas de empleo y procedimiento, especializada formacién/adiestramiento de
recursos humanos y singulares y diferenciados equipamientos y sistemas de armas.

5. Los instrumentos operativos del Estado en la superacién
del crimen organizado transnacional

Desde un enfoque funcional-operativo es, entonces, la propia naturaleza y feno-
menologfa del objeto de su misién lo que determina la concepcién y los criterios
estructurantes de una agencia estatal: estas premisas son particularmente impor-
tantes en la evaluacién sobre cudles son los mds aptos instrumentos para superar
el crimen organizado.?’ Este debate®? no puede descontextualizarse de coyunturas
internas ni del impulso y promocién de intereses nacionales de terceros Estados
sobre la regién.

20 Es de destacar que, desde un abordaje sistémico del ordenamiento estatal, la apuntada diversificacién fun-
cional de agencias operativas estatales para atender dimensiones sustantivamente diferentes posee una estre-
cha relacién con el margen de desarrollo de la entidad estatal de referencia: muchos de los Estados més ar-
moénicamente articulados de la actualidad se caracterizan por contar con agencias diversas y especificas que
le permitan atender, de la forma més eficaz posible, los singulares y diversos desafios que se le presentan.

21 Este debate se plantea fundamentalmente en Latinoamérica de cara a la superacion de la mas significativa
materializacién del crimen organizado, el narcotréafico. El narcotrafico es hoy la manifestacion fenomenolé-
gica mds importante del crimen organizado transnacional en razén de su formidable alcance, poder econé-
mico y violencia desplegada, violencia que es particularmente grave para el caso de los paises productores
de drogas no sintéticas y para aquellos que funcionan como transito o puerta de entrada al principal merca-
do consumidor del planeta. Sin embargo, es preciso tener presente que la logistica actual del crimen organi-
zado transnacional opera con base en recorridos “politraficos”, esto es, rutas por las que la empresa crimi-
nal trafica variados bienes, desde drogas, armas hasta seres humanos.

22 Debate también aplicable para las mencionadas “nuevas amenazas”.
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En orden al andlisis previo, emerge una correspondencia natural de las fuer-
zas policiales respecto de la preservacién de la seguridad de los ciudadanos y del
combate al delito y al crimen organizado: ellas son los instrumentos del Estado
que originalmente y de manera directa se diseiian y estructuran atendiendo a la naturaleza y
la dindmica de dichos desafios, realidad esta que no es aplicable de ninguna manera

a las fuerzas armadas, que son organizaciones destinadas a “hacer la guerra”.?®

La légica de la seguridad publica y del crimen organizado, requiere de una
configuracién operativa que solamente puede hallarse en la naturaleza y configu-
raciéon orgdnica-funcional de las fuerzas policiales: solo estas poseen por disefio
los medios necesarios para la aplicacién de la ley y la prevencién y represion del
delito, por medio de sus instancias especializadas de recursos humanos, inves-
tigacion, inteligencia, equipamiento y doctrinas de procedimiento para atender
y desplegar con gradualidad y proporcionalidad las competencias y atribuciones del
Estado relativas al ejercicio del monopolio legitimo de la violencia.

Contrariamente, en la totalidad de los casos conocidos, las fuerzas armadas
son concebidas, disenadas y estructuradas en orden a un objeto que no es sino el
de combatir militarmente (hacer la guerra) a otras fuerzas militares en defensa de
la integridad territorial y de la soberania; en términos de naturaleza profesional,
ello en nada se relaciona con las tareas de caracter policial consistentes en la
lucha al delito.

En tal sentido, basta con reflexionar acerca de las limitaciones o, imposibilida-
de- que registran las organizaciones militares para hacer efectivos los principios
de proporcionalidad y gradualidad, elementos centrales del corpus operativo de
fuerzas policiales, cuando se las involucra en funciones de seguridad publica.

Esta limitacién de cardcter esencial se debe a la basica razén de que la fuerza
militar se disefia, estructura y despliega a efectos de destruir al enemigo, una légica
que es abiertamente no procedente para su desempefio y accionar en materia de
prevencion y represién del delito y proteccién a los ciudadanos: el objeto que es
propio y privativo de toda organizacién militar (el hacer la guerra) se caracteriza por
el despliegue de la fuerza, siendo la fuerza sin limites la esencia de la guerra (Huntington,
1995, p. 64).24

A la luz de ello, es manifiesta la naturaleza incompatible de la organizacién
militar®® (su ethos, finalidad, organizacién, adiestramiento, doctrina de empleo

23 Ello es asi a pesar de que en términos de excepcién, en algunos paises y por diversos factores, las fuerzas ar-
madas participen hoy del combate al delito organizado o se le hubieren asignado tareas concretas relacio-
nadas con la seguridad publica.

24 En su clasico texto de los afios cincuenta, El soldado y el Estado, teoria y politica de las relaciones civico-militares, al
comentar la obra del militar prusiano Carl von Clausewitz, el autor destaca como esencia de lo militar el des-
pliegue de la fuerza y sefala que, para el pensador decimondnico, la caracteristica constitutiva es la fuerza
sin limites: lo distintivo de una organizacién militar no es sino su capacidad y disposicién para la destruccion
del enemigo.

25 A pesar de que hace tiempo hubieren quedado superadas su visién de la téctica y de que sus afirmaciones
sobre los principios de la estrategia no fueran mas distinguidas que las de otros pensadores y estrategas mi-
litares (Huntington, 1995, p. 63), fue Clausewitz quien destacé de manera inédita la naturaleza de la gue-
rra 'y quien también mejor capté e identificé su cardcter dual, auténomo y subordinado a la vez. En este
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de medios y su equipamiento) con las capacidades y perfiles operativos necesa-
rios para la eficaz superacién de la criminalidad: las fuerzas armadas no solo no
poseen los recursos requeridos para luchar contra el delito en los términos en
que por la naturaleza de su disefio si los poseen las agencias policiales, sino que ademas
las organizaciones castrenses han sido concebidas bajo una légica —destruir al
enemigo— que en ninguno de sus términos —“destrucciéon” o “enemigo”— se ajusta
y corresponde a la naturaleza de la misién de la seguridad publica, consistente
en la proteccién de la vida y bienes de los ciudadanos y en la superacién tanto
de la delincuencia comin como de las complejas materializaciones del crimen
organizado.

Esta no correspondencia entre medios (fuerzas armadas) y fines (proteccién de la
ciudadania y prevencién/represién del crimen organizado), nos vuelve al punto
inicial de reflexion: las fuerzas armadas y las policiales tienen su origen en dife-
rentes dmbitos de la realidad que consecuentemente requieren, para su eficaz
tratamiento, instrumentos operativos especializados y disefiados en funcién de
dichas especificidades.

6. Un balance de la participacién militar en seguridad publica

A raiz de la compleja realidad de algunas naciones latinoamericanas, para aten-
cién a casos puntuales y de extrema gravedad en los que el impacto del crimen or-
ganizado hubiere superado a las fuerzas policiales, la mayoria de los ordenamien-
tos estatales de esos paises contempla la excepcionalidad de una participacion
parcial -apoyo logistico o intervencién particular y acotada temporalmente- de
las fuerzas armadas en asistencia a las fuerzas policiales.

En orden a los fundamentos expuestos, el andlisis empirico constata que
tampoco esta intervencién militar en materia de seguridad se encuentra libre de
riesgos ni es augurio de resolucién de problemas: al menos en las ultimas dos
décadas, en los casos en que se efectivizd, de ninguna manera esta intervencién
resolvié los problemas de seguridad existentes, ni menos aun contribuyé a supe-
rar las causas que los originaron. Por el contrario, el involucramiento castrense
ocasiond o contribuyé a generar otras dificultades, entre las que aparecen desde
los riesgos de desnaturalizacién profesional militar, hasta los peligros referidos al
uso desproporcionado de la fuerza y las violaciones de las garantfas civicas y de

sentido, es interesante apuntar cdmo, con qué finalidad y en qué términos el pensador prusiano, quien en pala-
bras de Huntington (1995:63-64) ocupa “un papel comparable al de Marx [...] [puesto que] la mayoria de
los escritos que aparecieron antes del suyo eran preliminares, fragmentarios[...] y la mayorfa de lo que se es-
cribié después de él era exegético e interpretativo respecto del sentido del maestro”, entendia a lo militar en
su mas amplio e integral sentido: “Every activity in war, therefore, necessarily relates to the combat either di-
rectly or indirectly. The soldier is levied, clothed, armed, exercised, he sleeps, eats, drinks and marches, all
merely to fight at the right time and place” (Clausewitz K. v., On War, Book |, Chapter 2, Ends And Means In
War, London, 1873, s/p.). “Toda actividad militar estd relacionada, directa o indirectamente, con el com-
bate. Es el fin por el cual un soldado es reclutado, equipado, armado y entrenado, y el propésito por el cual
come, duerme, bebe y marcha es, simplemente, que él debe luchar en el lugar y momento correcto” (la tra-
duccién es propia). Estas reflexiones sin tiempo sobre la naturaleza propia de la guerra y de lo militar, sin du-
da exponen la mds intrinseca incompatibilidad de correspondencia entre las organizaciones castrenses y to-
da otra misién y funcién que no fueren la estrictamente bélica.
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los derechos humanos. Situaciones estas que, en parte, se vinculan también al
incompatible disefio y configuracién funcional/operativa de las fuerzas armadas
para atender requerimientos para los cuales no fueron estructuradas.

También se identifica como riesgo que, en el momento en que se materializé
dicha excepcionalidad de intervencidn castrense, la misma pasé de una situacién
singular y transitoria a convertirse en regla “ordinaria” a partir de la cual algunos
Estados enfrentan la delincuencia y, particularmente, el crimen organizado. Pero,
al enfocar el “fundamento” mdas importante del involucramiento castrense en
seguridad publica —el combate al narcotréfico— es donde aparecen los mayores
fracasos® y riesgos del involucramiento militar: “la evidencia indica claramente
que estas politicas [...] no han producido impactos significativos [...] En suma,
existe una brecha enorme entre los objetivos declarados y los resultados concretos
que se han logrado desde que se lanzé las ‘guerras contra las drogas’ al inicio de
los 70” (Youngers y Rosin, 2005, p. 13).

Ademas “si bien los efectos varian significativamente segtn el pais [...] las
politicas estadounidense antidrogas han contribuido a confundir y traslapar las
funciones militares con las policiales, han militarizado a las fuerzas policiacas
y han insertado a las fuerzas militares en actividades de seguridad interna. De
este modo, se ha fortalecido a las fuerzas militares a expensa de las autoridades
civiles. También han exacerbado los problemas que siguen produciéndose en el
area de derechos humanos y han generado fuertes conflictos sociales e incluso
inestabilidad politica” (Youngers y Rosin, 2005, p. 414).

A ello debe agregarse que, en algunos paises, esta dindmica también interfiere
en los avances logrados en materia de control politico de las instituciones cas-
trenses. Si bien la regién latinoamericana se encuentra en un momento histérico
muy diferente al de tres décadas atrds, el tema de las relaciones civico/militares
—y dentro de él, no ya la cuestién de la subordinacidn castrense a las instituciones
y gobiernos civiles, sino la referida al gobierno/conduccién politica de las fuerzas
armadas— es uno que aun no se ha consolidado plenamente? en todos los paises
de la regién.

7. Contextualizando el debate latinoamericano sobre
la militarizacién de la seguridad publica

El contexto en el que desde hace afios se promueve la participacién militar lati-
noamericana en seguridad interna y combate al crimen organizado se relaciona,
en buena medida, con factores externos y politicas de promocién de intereses de
terceros Estados. Es posible identificar que ese involucramiento militar viabiliza al

26 A este respecto ver, entre otros, Isacsoni, A. (2008).

27 En el marco del andlisis de casos concretos, el estudio antes referido, sefala incluso que “El caracter confi-
dencial de los programas antidrogas puede llegar a exacerbar atin més los problemas de la falta de control
civil y la impunidad en el seno de las fuerzas militares, contribuyendo asf a la proliferacién de la corrupcién
en circunstancias en que el personal castrense disfrute de un contacto mas directo con el tréfico de drogas”
(Youngers y Rosin, 2005, p. 420).
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menos dos elementos de interés del actor continental preeminente, los EE. UU.:
por una parte, contribuye a invisibilizar las corresponsabilidades de “demanda”
respecto del mas importante flagelo del crimen organizado —el narcotréfico—,
mediante el apuntalamiento de su resolucién en el enfoque de “represién en las
fuentes” (oferta) o de represién de las rutas de trdnsito de sustancias ilicitas ha-
cia su territorio;?® por otra parte, en tiempos en que desaparecieron antiguos pa-
radigmas que aseguraban presencia, la militarizacién de la seguridad publica lati-
noamericana también permite a Estados Unidos preservar influencia regional por
medio del mantenimiento de relaciones profesionales que sus estructuras castren-
ses despliegan hacia las organizaciones militares latinoamericanas, basadas en la
canalizacién de recursos y asistencia antinarcéticos.

Cabe destacar que esta politica que Estados Unidos promueve hacia
Latinoamérica no guarda ninguna relacién con la concepcién de competencias y
el modelo institucional de diversificacion funcional de las organizaciones operativas
del Estado que la propia nacién estadounidense posee hacia su interior.

En efecto, en la arquitectura institucional estadounidense estan claramente
establecidas las esferas de responsabilidad y competencias de sus fuerzas arma-
das. Desde finales del siglo xix, las fuerzas armadas de EE. UU. tienen vedada su
participacién en funciones de aplicaciéon de la ley hacia el interior del pais: el
ordenamiento normativo e institucional estadounidense distingue y separa expli-
citamente la naturaleza de las dimensiones de seguridad interior por una parte
y de defensa por otra, asignando inequivocamente a agencias civiles las tareas
de aplicacién de la ley y a las organizaciones militares las relativas a la defensa
exterior de la nacién.”

En este sentido, el “debate” y las experiencias sobre la militarizacién de segu-
ridad publica y la lucha contra el crimen organizado en Latinoamérica o, en otros
términos, la asignacién de funciones policiales a las fuerzas armadas deberia,
ademas de evaluarse a la luz del andlisis expuesto, ser también considerado en
funcién de la propia experiencia y politica que en la materia hacia su interior

28 Por diversos motivos, el involucramiento de las fuerzas armadas latinoamericanas opera funcionalmente a
esos objetivos.

29 El Cédigo de Estados Unidos, Titulo 18, Parte |, Capitulo 67, Seccién 1385, Uso del Ejército y la Fuerza Aérea
como Posse Comitatus, “Acta Posse Comitatus” del afio 1878 y revisiones posteriores, establece que: “El que,
a excepcion de casos y circunstancias expresamente autorizadas por la Constitucién o por un Acta del
Congreso, intencionadamente utilice cualquier rama del Ejército o de la Fuerza Aérea como un posse comi-
tatus o para aplicacién de la ley, sera multado bajo este titulo o encarcelado no mas de dos afios, o ambas”.
Dos son los principios que inspiran y subyacen al Acta Posse Comitatus —y, desde entonces, inseparables del
ordenamiento institucional estadounidense—: en primer término, el firme control civil al que se hallan suje-
tas las fuerzas armadas bajo la forma de los representantes civiles electos en el Congreso y, en segundo lu-
gar, la prohibicién explicita de emplear a las fuerzas armadas en tareas de aplicacién de la ley, esfera de res-
ponsabilidad propia de agencias policiacas civiles. Es pertinente sefialar aqui que, en los términos analizados
por Withers, Santos e Isacsoni (2010, p. 7), “La Ley Posse Comitatus jugé un papel central en el debate so-
bre el uso de los militares en esa funcién [tareas en materia antidrogas]. En 1988, durante las audiencias en
la Camara de Representantes y el Senado sobre la participacién de los militares para frenar la entrada de
drogas al pafs, los expertos del Departamento de Defensa coincidieron en su oposicién a la expansién de las
funciones de los militares y advirtieron sobre los peligros de permitir que estos asumieran el rol de policia”.
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promueve Estados Unidos, el pafs que con mayor sistematicidad postula a las
fuerzas armadas latinoamericanas cumpliendo labores policiales.

El modelo Posse Comitatus ha funcionado bien para los Estados Unidos. Tanto las FF.
AA. como las instituciones policiales estadounidenses se han beneficiado de la clara
separacién entre sus rolesy misiones. Es, pues, lamentable y alarmante que Washington
haya impulsado el camino opuesto en América Latina y el Caribe. A lo largo del dltimo
siglo, y hasta el dia de hoy, los programas de ayuda de EE. UU. han incentivado a
los militares del hemisferio a asumir roles internos que serian inadecuados, o incluso
ilegales, en los EE. UU. (Withers, Santos y Isacsoni, 2010, p. 15).

8. Conclusiones

A manera de conclusién central, y focalizando en el andlisis de la pertinencia me-
dios-fines, se evalta que la participacién militar en cuestiones de seguridad publi-
ca representa un abordaje inadecuado en la gestién de dicha materia. Ni siquiera
el “combate” al mayor desafio de seguridad publica de la actualidad latinoameri-
cana —el crimen organizado transnacional y, dentro del mismo, el narcotrafico—
puede argumentarse como fundamento vélido de los ensayos/propuestas ten-
dientes a instalar como norma el involucramiento castrense en la materia. A la luz
de la evidencia empirica, ello no solo resulta ineficaz sino también riesgoso en tér-
minos de garantias civicas, derechos humanos y relaciones civico/militares. Buena
parte de lo inapropiado de involucrar a las fuerzas armadas en estas cuestiones,
y particularmente en la lucha al crimen organizado, radica en que las mismas son
organizaciones operativas concebidas y disefiadas para atender responsabilida-
des estatales de naturaleza, fenomenologia y dindmicas especificas y muy diferen-
tes a las que identifican a las cuestiones de seguridad publica.

Finalmente, el andlisis de la coherencia o congruencia medios-fines constata
que, contrariamente al involucramiento militar en materia de seguridad publica,
la adecuada y eficaz aplicacién de la ley y prevencién/represién del delito requiere
de instancias/organizaciones estatales especializadas en recursos humanos, inves-
tigacion, inteligencia, equipamiento y doctrinas de procedimiento, que posibiliten
atender y desplegar con gradualidad y proporcionalidad las competencias y atribucio-
nes del Estado relativas al ejercicio del monopolio legitimo de la violencia. Evaluar
los mejores cursos de optimizacién de las instancias operativas especificas res-
ponsables de seguridad publica —las instituciones policiales— se presenta como
la contracara a la militarizacién de dicha materia.
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Resumen

El articulo se propone iniciar una discusién en torno a las representaciones es-
tratégicas contrahegemdnicas de seguridad frente al paradigma dominante de
la pos Guerra Fria, supeditado al proyecto de expansién e imposicién del or-
den econdémico liberal a escala planetaria. La seleccién de la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur) para este andlisis respondié al interés de ampliar los co-
nocimientos acerca de la autonomizacién' del discurso geopolitico suramericano,
e indagar en las razones por las cuales no se llegan a unificar las lecturas, narrati-
vas y politicas espaciales ante dichos fenémenos, pese a la persistencia de peligros
y desafios transnacionales que exigen la movilizacién de recursos y respuestas co-
munes. Las nociones tedricas sobre las tensiones en las estructuras discursivas de
Barnes y Duncan, asi como los planteamientos acerca de la desterritorializacién

1  Seemplea el término “autonomizacién” en referencia al proceso de bisqueda de autonomia frente a las es-
tructuras y discursos hegemonicos que se incorpord a la narrativa de Unasur desde sus inicios. Una defini-
cién enmarcada en las nociones gramscianas de Cox (2002) acerca de la regionalizacién como respuesta
contrahegeménica y de Amin (2001) que lo abordaba como la “desconexién” del viejo orden liberal.
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de las amenazas en el discurso geopolitico de Gearéd Tuathail, de la “sociedad
del riesgo” de Ulrich Beck, y de las representaciones estratégicas de seguridad de
Edgardo Manero, dotaron al trabajo de un prisma teérico coherente con sus ob-
jetivos. Sirva esta propuesta para el impostergable y necesario debate en torno a
una problemadtica que atane a los Estados, sociedades e individuos.

Palabras claves: desterritorializacién, representaciones estratégicas de seguridad,
Unasur, autonomizacién, sociedad del riesgo, peligros y desafios transnacionales,
estructuras discursivas.

Abstract

The article sets out to initiate a discussion on the strategic counter-hegemonic
representations of security against the dominant paradigm of the post-Cold War
that is subject to the project of expansion and imposition of the liberal economic
order on a planetary scale. The selection of the Union of South American Nations
(UNASUR) for this analysis responded to the interest of expanding knowledge
about the autonomization of the South American geopolitical discourse. It will
also explore the reasons why the readings, discourses and spatial policies cannot
be unified before the said phenomena, despite the persistence of dangers and
transnational challenges demanding the mobilization of common resources and
responses. The theoretical notions about the tensions in the discursive structures
of Barnes and Duncan, as well as the approaches about the deterritorialization
of the threats in the geopolitical discourse of Geardéd Tuathail, those of Risk
Society of Ulrich Beck, and the strategic representations of security by Edgardo
Manero, gave the work a theoretical prism coherent with its objectives. May serve
this proposal to promote an urgent and necessary debate around a problem that
concerns States, societies and individuals.

Keywords: Deterritorialization, Strategic representations of security, UNASUR,
autonomization, risk society, dangers and transnational challenges, discursive
structures.

1. Introduccién

esde la irrupcién del “ideal hispanoamericano de crear una confederacién

con todos los pueblos de cultura espafiola en el siglo xix” (Vasconcelos,

1937, p.9), este no cesé de enfrentarse al panamericanismo, ese “intento
de matar la idea de la libertad hispanoamericana y anular el latinoamericanismo
[...]” (Delgado, 1992, p. 449). Sin dudas, la busqueda de la unidad politica re-
gional se ha sometido a duros embates surgidos de la dispersién de ideas y con-
cepciones para lograr tal objetivo. La diversidad, Iimites y crisis de las férmulas
y prdcticas integradoras que vieron la luz en el siglo xx dieron fe de ello. Mucho
mas dificil atin ha sido construir mecanismos propios para el abordaje de las pro-
blemdticas asociadas a la seguridad de los Estados que integran el espacio sura-
mericano. Su tratamiento privilegié durante mucho tiempo las competencias del
Sistema Interamericano, especialmente el Tratado Interamericano de Asistencia
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Reciproca (TIAR) y la Junta Interamericana de Defensa (JID). Tras el fin de la
Guerra Fria, el inicio del proceso de reestructuracién del poder mundial y la llega-
da a los gobiernos de fuerzas politicas de signo progresista, América del Sur pare-
cié inscribirse en la |6gica de rattrapage apuntada por Amin (2001, p. 16), caracte-
rizada por “la implementacién de politicas voluntaristas que entran en conflicto
con las légicas unilaterales de expansién capitalista”, a las que denominé tam-
bién “politicas antisistémicas de desconexién”.

Con el impulso decidido de Brasil y otros actores regionales, se logra por pri-
mera vez abrir un foro dentro de la Unasur para intercambiar y acordar acciones en
el mencionado campo, sin la presencia de actores y tutelajes ajenos a la regién. El
Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) surge “como una instancia de consulta,
cooperacién y coordinacién en materia de Defensa en armonfa con las disposicio-
nes del Tratado Constitutivo de Unasur”, y fija entre sus objetivos: a) consolidar
Suramérica como una zona de paz, base para la estabilidad democratica y el
desarrollo integral de nuestros pueblos, y como contribucién a la paz mundial; b)
construir una identidad suramericana en materia de defensa, que tome en cuenta
las caracteristicas subregionales y nacionales y que contribuya al fortalecimiento
de la unidad de América Latina y el Caribe; c) generar consensos para fortalecer la
cooperacién regional en materia de defensa (Unasur, 2008, pp. 1-2).

El articulo se propone trazar algunas lineas de discusién en torno a los es-
fuerzos desde Unasur por construir contrarepresentaciones ante los paradigmas
hegemdnicos en el ambito de la seguridad, y las fisuras que en este proceso se
generan, como consecuencia de la diversidad de modelos estratégicos de inte-
gracién que han ido apareciendo, modificandose, diluyéndose o perdurando en
el transcurso de la historia politica de Suramérica. Un proceso que encuentra
parte de sus nexos causales en las profundidades de la constitucién de la regién
como sujeto politico, que de acuerdo con la definicién de Samaddar (2014) sim-
bolizaba “el deseo, nuevas vias de escape y resistencia en direccién a una nueva
existencia” —con respecto a las estructuras de dominacién colonial— marcada por
significativos disensos y fracturas. Vasconcelos (1937, p. 16) se referfa a la pugna
histérica entre el hispanoamericanismo y el monroismo, al que definié como “una
serpiente que constrifie el cuerpo aletargado de Hispanoamérica”.

Se abordaran entonces la discrepancias entre los modelos suramericanos de
representacion estratégica frente a las “nuevas viejas amenazas” (o amenazas
emergentes). El término se refiere a la existencia en la regién de las llamadas
nuevas amenazas mucho antes del fin de la Guerra Fria y de la instalacién de
dicha categorfa en el discurso geopolitico dominante. Coutto (s/f, p. 6) cita el
alto nivel de violencia doméstica armada, la privatizacién de la seguridad privada
y a fenédmenos trasnacionales facilitados por la porosidad de las fronteras como
el tréfico de armas, drogas y explosivos. De acuerdo con Narich (s/f), este tipo
de fendmenos son antiguos para la regién, habida cuenta de su récord negativo
en términos de seguridad humana y crimen organizado transnacional. Menciona
la violencia, la criminalidad internacional en sus mdas variadas formas (tréfico de
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drogas y de armas ligeras, lavado de dinero, contrabando), y el conflicto interno
colombiano que produce una sintesis de todas las amenazas mencionadas.

Los inicios de Unasur estuvieron marcados por el replanteamiento del debate
acerca de la cuestién de la autonomia frente a los centros hegemdénicos mundia-
les, la erosién relativa de la influencia estadounidense en los asuntos regionales, la
definicién del proyecto brasilefio global player y su necesidad de definir un liderazgo
regional con la suficiente credibilidad y visibilidad que coadyuvara a la realiza-
cién de sus objetivos y ambiciones globales. Ademds del CDS, surgen el Consejo
Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas (CSPMD), y el Consejo
Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de
Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional, como espacios para
discutir y consensuar visiones y politicas frente a los problemas y peligros transna-
cionales que distinguen la llamada posmodernidad industrial.

Segiin Beck (1998), la transicién hacia este periodo se inicia alrededor de
1950, con la agudizacién de los sintomas del agotamiento de lo que él denomina
sociedad industrial, etapa que para Beck fue dominada por la produccién y distri-
bucién de los recursos escasos. A partir de la fecha indicada, se empiezan a definir
los rasgos de lo que él catalogd como “sociedad del riesgo”, distinguida por la
generacion y asignacién de los “males” que se engendran en la etapa anterior.
El presente articulo se enfocard en lo esencial, en las fisuras y dificultades para
constituir una representacion contrahegemonica comun en materia de seguridad
en el CDS.

Los esfuerzos de Unasur para abrir espacios y canales de discusién y con-
senso de razonamientos y discursos, e institucionalizar las respuestas frente a
las amenazas emergentes, tienen lugar en el contexto de un continuado esfuerzo
por imponer el modelo hegemédnico de representacidn estratégica y politica, em-
pleando el drama de los impactos de fenémenos transnacionales para diluir las
capacidades estatales de control y defensa los atributos soberanos.

Varias interrogantes sirvieron al planteamiento conceptual y al desarrollo
del andlisis. De inicio, una de cardcter central que se formula como sigue: squé
factores han contribuido a los persistentes disensos y al bajo nivel de instituciona-
lizacién de los espacios para el tratamiento de las amenazas emergentes dentro de
la Unasur? Luego, tres de naturaleza secundaria: 1) ¢las representaciones de los
Estados suramericanos en materia de seguridad se mantienen en clave nacional
o tienden a regionalizarse?, 2) scémo y hasta qué punto influyen las representa-
ciones hegemdnicas externas en la persistente ausencia de una visién regional en
este dmbito? y 3) squé papel juegan los tradicionales recelos y desconfianza entre
los actores?

La hipdtesis de este trabajo apunta a que la persistente imposibilidad para
la Unasur de consensuar una lectura e interpretacién comun regional sobre las
nuevas amenazas responde a los mantenidos reflejos soberanistas surgidos de las
rivalidades, patrones de enemistad y representaciones tradicionales de las ame-
nazas y peligros externos. Se asocia también a los disensos y fracturas presentes
desde constitucién politica poscolonial de la regién, manifestados mediante la
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influencia y capacidad de cooptacién de las representaciones hegemdnicas ex-
ternas. Otra razén es la desconfianza y posturas competitivas que emanan de la
accién de actores protagénicos regionales.

Tres lineas tedricas respaldan la mencionada hipdtesis. Primeramente, la
definicién de Manero (2007) sobre las representaciones estratégicas y politicas de
seguridad, dentro de la cual identificamos para su estudio el componente asocia-
do con las ideas, discursos e interpretaciones de la historia y la realidad politica.
En segundo lugar contamos con las apreciaciones de Tuathail (2004) sobre la
desterritorializacién del discurso geopolitico en el contexto de la “sociedad del
riesgo” definida por Beck (1998). Ambas nos permitieron constatar la resistencia
de los Estados a modificar las alteridades que producen sus respectivas politicas
exteriores y de seguridad externa, asi como la diversidad de formas en las que estos
interpretan los nuevos desafios globales. Y, por ultimo, las nociones de Barnes y
Duncan (2006), acerca de la tensién en las estructuras discursivas, sirvieron para
identificar los procesos de desafio, negociacién y transformacién al interior del
CDS de Unasur.

Discursos, documentos y declaraciones oficiales de los Estados miembros, de
la Unasur, la Organizacién de Estados Americanos (OEA) y la Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN), entre otros textos, sirvieron para constatar
la naturaleza de los escollos interpuestos ante la necesidad y los esfuerzos por
contar con una visién comun para enfrentar los desafios y peligros transnacio-
nales. Asimismo, contamos con fuentes indirectas (articulos de revistas especia-
lizadas, libros, etc.) de extraordinario valor que nos dotaron de las opiniones de
estudiosos del tema.

El articulo se puede considerar como el resultado parcial de una investigacién
de tipo cualitativa —con alcances mucho mds amplios— que combina el empleo
de fuentes directas (declaraciones y documentos oficiales de Unasur, de paises
miembros y no miembros, entre otros), e indirectas, tanto de cardcter interpreta-
tivo (articulos, libros, etc.) como medidtico (editoriales, articulos de prensa, de
opinién, y entrevistas).

Los resultados de este trabajo se expondran sobre una estructura de dos aca-
pites que se afiadirdn a la introduccién, las consideraciones finales, y al que dedi-
camos al marco tedrico, el contexto empirico y los objetivos. Los dos apartados
principales abordaran la problematica de las fracturas en las representaciones
estratégicas de seguridad en Unasur, desde dos dimensiones explicativas: 1) el pa-
pel de la interpretacidn histérica y de las relaciones de poder en la representacidn
de desafios y peligros, y 2) las tensiones en la estructura discursiva: pugna entre
representaciones hegemonicas y contrahegemonicas.

2. Propésito, perspectivas tedricas y marco empirico

El presente texto propone una reflexién acerca de la fractura persistente de repre-
sentaciones estratégicas de seguridad dentro de un organismo como Unasur, que
se propuso desde sus inicios la regionalizacién de estas, ante los nuevos desafios y
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exigencias del “orden mundial”. Para Manero (2007, p. 57), las representaciones
politicas y estratégicas de seguridad se definen como sigue:

[...] idea de las relaciones de poder dentro del sistema internacional y la sociedad que
desarrollan todos los actores de una institucién particular (partido politico, ejército,
sindicatos, etc.). Aparece como un proceso dindmico que ilustra cémo se interpreta la
historia y cémo se perciben las relaciones internacionales y define prioridades basadas
en valores e intereses nacionales y subnacionales. Las “representaciones” son mas que
ideasy creencias simples de quienes toman decisiones. Son entidades materiales, cada
una de las cuales consta de una red de relaciones expuestas que pueden describirse
y analizarse a partir de discursos y acciones. Ademds, las representaciones son la
consecuencia de discursos y creencias sostenidas por los tomadores de decisiones,
y pueden ser cambiadas por nuevas ideas. Mientras que una creencia implica un
primer nivel de andlisis, una representacién implica la institucionalizacién. La
representacion estratégica es la forma en que los grupos sociales simbolizan sus
realidades subjetivamente en términos de diferentes configuraciones de poder: social,
institucional, territorial, demogréfica, econémica, militar, etc. Tal representacién
simboliza la realidad externa; es el proceso mediante el cual se introduce la percepcién
en una interpretacién global racional, que posteriormente resulta en la toma de
decisiones. La representacién estratégica es descriptiva mas que interpretativa; ilustra

|«

la “doxa” (opinién) en lugar del “episteme” (conocimiento).

Para nuestro andlisis, nos propusimos profundizar en la cuestién asociada a
la percepcién y la interpretacién de la historia y la percepcién de las relaciones
internacionales, lo que nos remitié al asunto de la intersubjetividad, misma que
se expresa mediante la conformacién de las nociones de “amenazas”, “peligros”,
“amistad”, “enemistad”, etc. De lo anterior se derivaron tres perspectivas de and-
lisis acerca de la debilidad y dispersién de los procesos de concertacién regional
en el &mbito de la seguridad.

Primero, la desconfianza que emana de imaginarios desde los que se constru-
yen, simbolizan y asignan, en el transcurso de la historia, las denominaciones de
peligros, amenazas, enemigos, y adversarios, en el dmbito de las relaciones inter-
estatales. Segundo, la competencia, rivalidades y fragmentaciones que suscitan en
los imaginarios nacionales, de un lado, las enemistades y los recelos histéricos, y
de otro, la percepcién de desbalance de capacidades materiales, visto en términos
de amenazas la seguridad e integridad estatal. Tercero, la influencia de los dos fac-
tores anteriores sobre la adhesion tradicional de estos paises a las concepciones
clasicas de seguridad —incluyendo su lectura e interpretacién de los escenarios
de amenaza externa en clave doméstica— que mucho deben a la influencia de los
ejércitos suramericanos en la formacién de los imaginarios nacionales. Una visién
que entra en conflicto con las politicas espaciales y las representaciones que desde
los centros hegemonicos se formulan acerca de los peligros, incertidumbres, crisis
y carencias contenidos en la llamada sociedad del riesgo. Para Manero (2007),
estas se dirigen a erosionar los atributos soberanos de los Estados de la regién, en
favor del interés por apropiarse de recursos, espacios, mercados y de controlar la
reproduccién social. Segtin Buzan, De Wilde y Waever (1998, p. 107), las mismas
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responden a la seguritizacién del orden econémico liberal internacional que vive
en permanente tensién con el proteccionismo y los discursos y politicas que cues-
tionan sus principios constitutivos, normas y practicas.

Sin embargo, aun cuando resulta palpable la resistencia a cambiar las alte-
ridades tradicionales, Manero (2002) observé las mutaciones en la aplicacién
del concepto de seguridad después de los cambios significativos en el sistema
internacional, ocurridos tras el fin de la Guerra Fria. El autor sefialé cambios en la
construccion de las representaciones frente a

las nuevas formas de violencia y conflicto, a la desaparicién de la guerra como violencia
organizada entre Estados, la autonomia de los actores frente a los sistemas estatales,
la transferencia de las cuestiones de la guerra de los militares a los civiles, la erosién del
papel institucional del Estado en el monopolio sobre el uso de la fuerza, la estructura
del diferencial estratégico entre las potencias, y la violencia como consecuencia del
caos producido por la desintegracién del poder estatal (Manero, 2002, p. 11).

Es l6gico que no sea un proceso de curso lineal exento de vaivenes, tensiones y
negociaciones. Segtin el mismo autor, “la riqueza y los riesgos no son mutuamente
excluyentes pero se encuentran en una relacién oscilante” (Manero, 2002, p. 23).
Tal afirmacién nos sitta en el segundo aspecto del marco tedrico: las resistenciasy
los disensos con respecto a las representaciones de los problemas transnacionales
de la posmodernidad industrial.

De acuerdo con Tuathail (2004, p. 23), “detrés del discurso sobre las amena-
zas desterritorializadas y los peligros globales, existen importantes cambios en la
condicién de modernidad” que alcanza y compromete al Estado que desarrolla
en sus &mbitos internos y externos, practicas espaciales dindmicas de oposicidn,
resistencia, negociacién y compromiso que pudieran explicarse por razones como
las que a continuacién comentamos.

De una alteridad que el Estado construyd para legitimarse, tras lograr dividir,
disputary dominar el territorio (Dalby, citado en Tuathail, 2005, p.142), este pasa
a ser subsumido en una realidad en la que debe enfrentar problemas y peligros
que él mismo contribuyé a crear (Tuathail, 2004, p. 24) mientras le correspondié
administrar la escasez (Beck, 1998, p. 57). Es de esperar que por mucho tiempo
se mantenga la resistencia a reconocerse como “tema y problema” y a aceptar
que su capacidad de influencia sobre los procesos de cambio se ha erosionado
considerablemente.

Como parte del proceso de modernizacién reflexiva de la geopolitica, (Dalby
y Tuathail, 1998) se han desplegado esfuerzos para deconstruir nociones que la
asocian esencialmente con el discurso de seguridad, la produccién de la “alte-
ridad” como construccién social de otros lugares, grupos, razas y culturas, y la
exclusién espacial no sélo desde una perspectiva “territorialista” sino con pleno
reconocimiento del proceso de desterritorializacién, globalizacién y pluraliza-
cién de los riesgos geopoliticos. Para Tuathail (2004, p. 28), los peligros de la
pos Guerra Fria ya no estdn adecuadamente representados ni estabilizados en
términos de amenazas territoriales de enemigos reconocibles, inscribiendo a la
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“seguridad nacional” dentro de la problematica de la “seguridad global”. Entre
las consecuencias mds inmediatas y trascendentes del mencionado fenémeno se
encuentran la reinvencién de las instituciones de la Guerra Fria mediante “nuevas
burocracias, la pluralizacién de su nocién de seguridad,” y el desarrollo de dis-
cursos como “amenazas desterritorializadas” y “peligros globales” en respuesta al
mundo de finales del siglo xx.

Segtin Cox (2002), en el paso al orden poswestfaliano, el Estado se convierte
en uno de los tantos centros de poder, con una autonomfa sensiblemente redu-
cida (Leysens, 2008, p. 122). Para Leysens (2008, p. 138), aunque no hay un
equivalente global al Estado-nacidn, existen instituciones transnacionales y movi-
mientos sociales comprometidos con el mantenimiento y la oposicién a las ideas
hegemdnicas, empleando estrategias de liderazgo, procesos cognitivos, coerciény
construccién de consensos. Ante tal escenario, el Estado puede optar por resistir,
adaptarse o aceptar las mencionadas ideas.

Desde un prisma mas liberal, apreciamos la coexistencia, pugna y reacomodos
entre las comunidades interpretativas locales, nacionales y transnacionales en las
que se insertan los estrategas de Estado (Tuathail, 2005, p. 47) con posturas
divergentes en la representacion de las amenazas y riesgos externos. En el caso de
América del Sur, se deberd tomar en consideracién el peso de las fuerzas armadas
en la construccién de las narrativas y practicas de seguridad. Segtin el modelo de
andlisis de Tuathail (2004), la divergencia de las representaciones estratégicas de
seguridad se puede explicar a partir de factores que comentamos como parte del
tercer momento de nuestra perspectiva tedrica.

El manejo de los “aspectos social y politicamente problematicos de la socie-
dad industrial” y “el dinamismo de la sociedad del riesgo” (2004, p. 24) crean no
pocos conflictos y tensiones al interior de estructuras institucionales que padecen
de inadaptabilidad, incomprensién y de la inseguridad propia de los procesos de
cambio.

La entrada forzada al “discurso de seguridad nacional” de fenémenos como
la degradacién ambiental, el crimen transnacional, las vulnerabilidades informa-
cionales y la amenaza de la guerra de la informacién (2004, p. 27) no cesan de
crear fisuras y tensiones que tienden a afectar las dindmicas de negociacién y
construccién de consenso.

La descripciodn, representacion y constitucion de los profundos y globalizados
problemas de la sociedad del riesgo, como proceso de construccién social, siem-
pre estard sometido a posiciones encontradas pero también a la bisqueda de
consensos. En el caso suramericano, algunos de estos disensos se han tendido a
estructurar sobre la base del clivaje histérico entre bolivarismo y panamericanismo
(Vasconcelos, 1937), mismos que se reflejan en la diversidad de modelos estra-
tégicos de integracién y en las fisuras abiertas a su interior. Este planteamiento
pudiera ser enriquecido con algunos elementos adicionales de contextualizacién
conceptual, politica e histérica.
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Primeramente, y en alusién al esquema analitico de Borén (2014), se pudieran
situar Unasur y sus esfuerzos por constituir un espacio auténomo de discusién y
decisiones en el ambito de seguridad, en un ciclo ascendente de resistencia popu-
lar iniciado con el levantamiento zapatista y que incluye entre sus hitos la Batalla
de Seattle (1991), las ediciones sucesivas del Foro Social Mundial de Porto Alegre
(desde 2001) y el “significativo desplazamiento hacia la izquierda del centro
de gravedad de la politica latinoamericana” (Borén, 2014, p. 195). Un nuevo
momento politico que contribuye a recolocar en primer plano la cuestién de la
integracién regional y a la diversificacion de las visiones en torno a dicho fenéme-
no. Segtin Padula (2015, p. 231), estas pudieron haber imprimido un optimismo
exagerado sobre las perspectivas del proceso integrador, dentro de una supuesta
l6gica posliberal o poshegeménica.

En segundo lugar, consideramos interesantes las apreciaciones de Cox
(2002) sobre el regionalismo. De un lado, el papel que le asigna a la ideologia
en la construccién de las identidades regionales, sobre la base del argumento
que indica que las instituciones son resultado de la accién humana colectiva. De
otro lado, la relacién de este fenémeno con su historicidad, su reflexividad y su
énfasis en las estructuras histéricas (Leysens, 2008, p. 128). Ambos razonamien-
tos pueden explicar, en buena medida, las oscilaciones, el cardcter no lineal y los
permanentes disensos.

Por otra parte, encontramos utilidad en la descripcién empirica de Wallerstein
(2004, p. 76) acerca de la crisis del sistema-mundo de la modernidad, y sus refe-
rencias a las oscilaciones, la bifurcacién y el caos. Asignamos valor a la afirmacién
del autor en el sentido de que “la crisis no puede ser resuelta en los marcos sisté-
micos, si no se rebasa el marco histérico dentro del cual la misma se gesta”. Se
trata entonces de la coexistencia de estructuras histéricas en ascenso y declive,
de pugna entre visiones estratégicas y de choques en la proyeccién de poder en
un contexto de crisis del orden hegemonico y de emergencia desde la periferia
capitalista, de actores con autopercibidas capacidades materiales, ideoldgicas y
de acceso y control de las instituciones —que segtin la perspectiva coxiana son
patrimonio del orden hegemdénico— que les permiten plantearse el impulso de
procesos de cambio.

Aunque mds apegada a concepciones neorrealistas, la perspectiva analitica
de Buzan y Waever (2003), acerca de la constitucién del Complejo de Seguridad
Regional (CSR) suramericano, puede ser complementaria para analizar el fené-
meno de las tensiones y fracturas dentro de los esfuerzos regionales para construir
una visién comdn frente a las amenazas transnacionales. Una linea reflexiva que
replantea el tema de su definicién y de la capacidad estadounidense de penetrarlo
o superponerse, y que se conecta con las formulaciones de Padula (2015, p. 224)
sobre el interés y la labor de Washington por controlar, por intermedio de sus
aliados, la agenda de seguridad regional, empleando las “nuevas amenazas” de
orden interno y trasnacional.

Se incorpora al marco tedrico que orienta nuestro andlisis el planteamien-
to de Barnes y Duncan (2006, p. 8) acerca de las tensiones y la estabilidad de
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las estructuras discursivas. Segtin los autores, los discursos son estructuras y
relaciones socialmente construidas que abarcan “combinaciones particulares de
narrativas, conceptos, ideologias y practicas de significacién”. Con independen-
cia del caracter flexible conferido por los autores a este fenémeno, considerando
su apertura a “la negociacién, el desafio y la transformacién”, pensamos que
en el CDS no se consiguen naturalizar las ideas y practicas contrahegemonicas.
Estas se mantienen focalizadas dentro de un sector especifico (asociado més a
posturas ideoldgicas) sin lograr generalizarse hacia la totalidad de los miembros.
Observado el proceso desde la 6ptica conflictolégica, constatamos una fractura
permanente que no genera ni recompensas ni castigos lo suficientemente contun-
dentes como para generar cambios sustanciales en las posiciones de las partes
(Zartman, 1997; Schelling, 1964).

Decidimos enriquecer esta linea de reflexién con tres entradas analiticas dis-
tintas pero complementarias a nuestro entender. Partimos del presupuesto de
que es posible alcanzar el estatus de transformacién de la estructura discursiva
ante factores como los que a continuacién apuntamos.

El primero se asocia con la perspectiva posgramsciana de Cox (2002) de cam-
bio de bloques histéricos. Estos tienen lugar bajo la influencia de lo material pero
también de las ideas y las instituciones. En dicho contexto, una de las respuestas a
la crisis del antiguo modelo hegemdnico parece ser el regionalismo, que se instala
como parte de la estructura del orden mundial en transicién. Para nuestro caso de
andlisis, la profundizacién de la mencionada crisis y la consolidacién de los rasgos
auténomos de la regién pudieran debilitar —en un plazo largo— las capacidades
de cooptacioén e influencia de las potencias externas. Como bien indicara Padula
(2013, p. 31), estos actores foraneos se aprovechan de las fragmentaciones para
penetrar la regién en favor de sus intereses estratégicos.

La aplicacién del planteamiento de Padula (2013) a la definicién de Barnes
y Duncan (2006) nos permite reconocer la presencia dentro de la estructura
discursiva del CDS de narrativas, ideas y practicas de significacién en plena con-
frontacién, y expresando la disputa entre dos visiones que intentan apropiarse
de la agenda regional de seguridad. De acuerdo con la aproximacién de los dos
tedricos, la normalizacién del discurso en las mencionadas circunstancias, se tor-
na imposible —al menos a corto y mediano plazos— en la medida en que persiste
la legitimacién mutua de las representaciones de los sectores confrontados. El
fenémeno se complejiza atin mas en el momento en que se lo aborda desde la
perspectiva coxiana que explica el recambio de las estructuras histéricas mas alla
de las capacidades materiales, para abarcar también las instituciones e ideas. He
aquf el gran desafio para la postura hegemodnica impulsada por Estados Unidos
por intermedio de sus aliados regionales. Estos se enfrentan a la posibilidad real
de convivir con relatos y representaciones contrarios al interés de empleo transna-
cional de la fuerza, asi como el acceso y control de recursos, espacios estratégicos,
mercados y de la reproduccién social.

El segundo tiene que ver con la ampliacién de los alcances y efectos de los
riesgos, peligros y problemas transnacionales analizados por Beck (1998).
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De mantenerse esta tendencia, es de esperar que decrezca la capacidad de los
Estados para tratarlos aisladamente, mientras que la necesidad de superar los
disensos y fisuras en los espacios de coordinacién y concertacién regional tendera
a incrementarse. Claro estd, se tornard imprescindible la reversién de su empleo
con fines de penetracién hegemdnica. Por otra parte, habrd que tomar en consi-
deracién la potencialidad de la nueva politica definida por el mismo autor para
crear redes transnacionales (estatales y no estatales) con énfasis y prioridad en el
ambito regional, y en la misma direccién en que lo sugieren Preciado y Uc (2010).

Sin embargo, la adaptacién de la institucionalidad regional y global al contex-
to planteado por la posmodernidad industrial no estard exenta de las tensiones
descritas por Beck (1998), con afectaciones a todas las clases y capas sociales,
mediante las “nuevas desigualdades internacionales” que afectan tanto a paises
en desarrollo como aquellos industrializados, sin respetar el tejido de competen-
cias del Estado (p. 29).

El tercero apunta a la definicién de Buzan y Waever (2003) acerca de los
Complejos de Seguridad Regional (CSR). Surgidos de la incapacidad de las
estructuras globales para reducir las vulnerabilidades de los paises ante las
amenazas existenciales que los acechan, abordaron la cuestién de la mutua in-
terdependencia entre los Estados que integran un espacio regional para definir y
resolver sus preocupaciones de seguridad. Para un pafs lejano siempre serd mas
dificil responder y cooperar ante los problemas que se puedan presentar que para
una nacién vecina.

Abordemos ahora el contexto empirico de nuestro analisis. En sentido general,
los trabajos que abordan el papel de la Unasur en el tratamiento de los desafios
y amenazas emergidos dentro del contexto de la posmodernidad industrial, lo
hacen fuera del marco referencial y problematizador que ofrece la entrada teérica
de la sociedad del riesgo. Este enfoque, aunque no es el dnico, puede ofrecer
una perspectiva de reflexién interesante. Pensamos que la produccién de analisis
sobre la mencionada problematica se ve influida por las contradicciones y am-
bigliedades propias del proceso de transicién entre modernidades (de industrial
a reflexiva) en el que, desde estructuras y ambientes marcadamente “territoria-
lizados y nacionalizados”, se producen los relatos y dramas distinguidos por la
“desterritorializacion” de los amenazas y peligros que abarcan.

Para Padula (2015) tiene lugar una disputa por la influencia sobre la agenda
de seguridad regional en América del Sur, particularmente en el CDS. Ante la visién
promovida por Brasil de énfasis en la “soberania de los recursos naturales” ante las
amenazas externas, se contrapone la agenda hemisférica impulsada por Estados
Unidos, OEA, asi como de iniciativas bilaterales y multilaterales, enfocadas en las
“nuevas amenazas” internas o difusas (transnacionales), con particular atencién al
narcotrafico, que ha encontrado resistencia en varios paises de la region.

Aunque carente de un marco analitico que defina los alcances y limitaciones
de los espacios de concertacién de América del Sur, Rodriguez (2018, p. 15)
enfatiza en la inadaptabilidad de los enfoques estatocéntricos para abordar las
problematicas asociadas con las “nuevas amenazas” que el propio autor reconoce
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como antiguas y las ubica mds alld del &mbito militar. De su parte, Bayer (2013,
p. 70) da testimonio de los significados y propdsitos de la Unasur, en un contexto
regional caracterizado por la ausencia de conflictos militares entre Estados, y la
multiplicacién de los peligros y amenazas propios del actual (des)orden global.
Al mismo tiempo hace referencia al andlisis de dos estudiosos sobre el CDS, en
el que sefialan como limitaciones, a la variada realidad del bloque, la ausencia
de voluntad a ceder lealtades fuera del territorio nacional, y un factor que para
nosotros es vital: el papel de la historia.

A pesar de nuestras discrepancias con los planteamientos de Cheyre (2014, p.
72), que enfocan la seguridad como un problema del Estado-nacién, nos parece
que formula una explicacién adecuadamente argumentada en las circunstancias
en las que se funda el CDS, las razones del dominio de las medidas de confianza
mutua (MCM) y la influencia de las dindmicas de inseguridad de los paises en la
construccién de las instituciones y la agenda de seguridad suramericana (p. 204).
Mientras tanto, Sepulveda (1994, p. 81) insistia en la necesidad de reformulary
readaptar tdctica y estratégicamente los servicios de inteligencia, dentro de los
sistemas de seguridad y defensa nacional e internacional, considerando su condi-
cién de primera linea de defensa nacional.

Por su parte, Buzarquis (2013), con una mirada mds clasica hacia la pro-
blematica, percibe al CDS como resultante de las necesidades regionales de
coordinacién y complementacién de politicas de defensa, inscribiéndolo dentro
de una légica de autonomizacién suramericana de caras a la estructura de poder
del sistema internacional. Para él, la atencién a las problemdticas de seguridad
internacional quedé relegada con respecto a otras prioridades como “la profun-
dizacién de las medidas de fomento de la confianza y seguridad (MFCyS), y en la
decisién de diferenciar el &mbito de defensa (militar) y el de seguridad (policial)
con la creacién de un nuevo érgano que se encargue de las distintas problematicas
de seguridad” (Buzarquis, 2013, p. 357).

Baroni y Rubiolo (2009) ponen énfasis en los desafios que suponen para la
regién las dindmicas de recambio hegemdnico y de reestructuracién del poder po-
litico y econémico internacional, incluyendo la penetracién de los intereses chinos
y el ascenso del liderazgo brasilefio en plano global. En dicha direccién, sefialan la
preponderancia de los intereses nacionales asi como los recelos y la desconfianza
de las élites de los paises suramericanos hacia los arreglos supranacionales, mas
alld de los compromisos extraidos de los procesos intergubernamentales que han
estado mas alineados a los objetivos de las politicas exteriores de los Estados
individuales que a las propias necesidades y exigencias de la construccién de un
espacio regional comdun.

La busqueda de autonomia frente a mercados y actores externos, junto con
la “repolitizaciéon” de las politicas exteriores regionales, centran la atencién de
Sanahuja y Verdes-Montenegro (2014), cuyo principal énfasis se coloca en los
esfuerzos sin precedentes de institucionalizacién de las dimensiones regionales de
seguridad y defensa por medio de la Unasur en el periodo 2008-2013, dentro de
la |6gica del “nuevo regionalismo”, para el cual las amenazas a la seguridad y la
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estabilidad politicas del hemisferio ya no se interpretan solo en el plano militar
sino que se reconocen como cuestiones “intermésticas” el narcotréfico, el terro-
rismo y el crimen organizado.

De acuerdo con Sanahuja y Verdes-Montenegro (2014), la Unasur plantea un
andamiaje institucional para abordar los temas de seguridad y defensa, basado en
la labor de consejos sectoriales: Consejo de Defensa Suramericano (CDS), Consejo
Suramericano de Lucha contra el Narcotrafico (CSLN), posteriormente Consejo
Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas (CSPMD); y el Consejo
Suramericano en materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de
Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional (CES), y el Centro de
Estudios Estratégicos y para la Defensa (CEED). (CES) deberia dar respuesta a
las “nuevas amenazas” que se asocian a los asuntos que le dan nombre. El CES,
por su parte, celebré su primera reunién en agosto de 2013 en Cusco (Pert),
aprobando un Plan de Accién con 11 ejes tematicos, 30 “desafios estratégicos” y
137 acciones a implementar (Sanahuja y Verdes-Montenegro, 2014, p. 501-502)

3. El papel de la interpretacién histérica y de las relaciones de poder
en la representacién de desafios y peligros

Testigo de sonadas disputas y rivalidades imperiales influidas por el declive de la
hegemonfia europea y el ascenso japonés y estadounidense, de la difusién del en-
ciclopedismo francés, y del estallido de revoluciones como la Industrial Inglesa,
la politico-social francesa y la independencia de los Estados Unidos (Luna, 1977,
p. 79), el proceso de emancipacién de las colonias de América del Sur no se tra-
dujo automadticamente en el nacimiento de Estados estables, pacificos y despro-
vistos de conflictos. Desde el final de las luchas por la independencia hasta los ul-
timos compases del Novecientos, los paises de América Latina apenas vivieron un
momento de sosiego. Y al término del siglo xx no habian desaparecido atin todas
las disputas fronterizas pues continuaban en vigor las mantenidas desde hacia
tiempo por Guatemala y Belice, Colombia y Venezuela, Venezuela y la Guayana o
el conflicto muy largo sostenido entre Argentina e Inglaterra por el dominio de las
islas Malvinas (Garcia, 2015, p. 216).

El andlisis de la impronta en la construccién de imaginarios y representaciones
estratégicas nacionales de amenazas de algunos de los episodios bélicos surame-
ricanos mds destacados por la historiografia, como es el caso de la guerra de la
Triple Alianza (Brasil, Uruguay y Argentina contra Paraguay entre 1864y 1870), la
guerra del Pacifico (Chile contra Perti y Bolivia entre 1879 y 1883), o el conflicto
limitrofe (del Arce) entre Bolivia y Brasil (1899-1903),%, pudiera contribuir a la
produccién de apreciaciones empiricas acerca del fendmeno. Perspectivas tedri-
cas tan diversas como la formacién de la alteridad mediante précticas espaciales
de la politica exterior (Dalby y Tuathail, 1998), la interpretacién histdrica en las
representaciones de riesgos y peligros (Manero, 2007), la desterritorializacién

2 Se ha asignado también mucha relevancia a otros episodios, como la guerra peruano-ecuatoriana (1941-
1988), el conflicto del Chaco (Paraguay y Bolivia entre 1932 y 1935), la guerra de Coto (Panamd y Costa
Rica en 1921), el enfrentamiento colombo-peruano en 1932, entre otros.
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del discurso geopolitico (Tuathail, 2004), y las tensiones y transformacién en las
estructuras discursivas (Barnes y Duncan, 2006), cuentan con el potencial parar
determinar el grado de influencia de los mencionados acontecimientos histéricos
en la formacién de percepciones sobre la naturaleza amenazadora del ambiente
externo de cada uno de los paises.

A modo de ejemplo, Paraguay reconoce “la limitacién del concepto de sobe-
rania absoluta ante la necesidad de honrar compromisos internacionales asumi-
dos” y que el Estado no es el “linico ente capaz de concertar poder en el escenario
mundial ni el Unico actor en las relaciones internacionales” (Libro Blanco de la
Defensa Nacional, 2013, Paraguay, p. 80). Sin embargo, en el caso de Argentina,
encontramos la incorporacién de ciertos matices en el transcurso del tiempo. De
una definicién mds cldsica del término en 1998, al definirla junto con la integridad
territorial como “el principal propésito de la Defensa Nacional” y la preservacién
de sus intereses vitales (Libro Blanco de la Republica Argentina, 1998, p. 9), pasa
areconocer en “la creciente interdependencia en materia de seguridad”, y la nece-
sidad de todos los Estados de “asumir globalmente responsabilidades” (Revision
de la Defensa 2001, citado en Sain, 2002, p. 29). Mds recientemente, la mencién
sobre “agresiones externas perpetradas por fuerzas armadas pertenecientes a
otros Estados” ha sido reemplazada por la accién efectiva ante agresiones que
atenten contra la soberanfa, integridad territorial o la independencia politica,
frente a las complejidades e incertidumbres que llevan a la variabilidad de los
riesgos y amenazas que pueden afectar a una nacién (Gonzalez, 2018).

Desde un prisma mds contemporaneo, Marquina (2009) ubica un incremen-
to sustancial de la competencia interestatal en el siglo xxi por causa del déficit
energético, el debilitamiento de la imagen de gobernanza liberal universal lide-
rada por EE. UU. y la incapacidad de la “superpotencia” de superar sus propios
problemas internos en un contexto de globalizacién creciente (Marquina 2009,
citado en Pastrana, 2013, p. 620). Este planteamiento nos lleva a considerar la
afirmacién de Spektor (2010) y Malamud (2012) en el sentido de que Suramérica
es un constructo social relativamente nuevo, fuertemente marcado por el interés
brasilefio de demarcar su zona de influencia (Spektor, 2010; Malamud, 2012,
citados en Nolte y Wehner, 2015, p. 37) que no solo suscita adhesiones sino
también desconfianza.

La conflictividad que ha acompanado el surgimiento y desarrollo de los
Estados de la regién ha asignado a los ejércitos una centralidad indiscutible en
la construccién de los imaginarios nacionales y en la representacién de las ame-
nazasy riesgos para cada una de estas naciones. Manero (2007) enfatizaba en el
apego de las fuerzas armadas suramericanas a las nociones cldsicas de seguridad
asociadas con la defensa del Estado, el territorio y del monopolio exclusivo del
uso de la fuerza. Tal afirmacién nos obliga a considerar que la regionalizacién de
los razonamientos, calculos y politicas espaciales de seguridad sera un proceso de
largo aliento. También habra que considerar el factor histérico de la importacién
por estas instituciones castrenses de modelos de representacién construidos en
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otros confines geograficos, como fue el caso de la Doctrina de Seguridad Nacional
durante la Guerra Fria (Manero, 2007; Nolte y Wehner, 2015).

Algunos autores hacen referencia a una Suramérica fracturada (no necesa-
riamente polarizada), que experimenta la emergencia de muiltiples opciones de
integracién (CAN, Mercosur, ALBA, Unasur) entre la competencia y la comple-
mentariedad, ademds de aproximaciones bilaterales y tensiones entre diversos
modelos de desarrollo/gobierno y de insercién al sistema internacional, tales
como las sugerencias para reformar o reemplazar la OEA, las diversas visiones
para Unasur, lo incipiente de la politica comun de la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA), y la creacién de la Comunidad de Estados
Latinoamericanosy del Caribe (Celac) que excluye a EE. UU. y Canadd (Portafolio,
2010; Alvarez y Peyrani, 2011, citados en Pastrana, 2013, p. 615).

La determinacién de Estados Unidos de imponer politicas transgresoras de
la ley y la soberanfa continuara exacerbando los reflejos “soberanistas” de las
naciones suramericanas.’ Desde los acuerdos informales y legalmente ambiguos
para tener bases militares en casi todos los paises de la costa pacifica de América
para combatir el trafico de drogas y las amenazas contra su seguridad (Stuenkel,
2017), hasta el emplazamiento de los sitios de operaciones avanzadas involucra-
dos en la recoleccién de datos de inteligencia humana, de sefiales, de imdgenes
y de medicién (Luzzani, s/f); se trata de un marco extremadamente agresivo
que estimula, desde Gobiernos y sectores sociales, reflejos nacionalistas. Este es
un obstdculo mayor en la construccién de una representacién regional comtn
auténoma frente a las estructuras, discursos y practicas hegemdnicas. También
pensamos que tal situacién fomenta la preferencia por arreglos de tipo bilateral
en detrimento de opciones mas regionalizadas.

La articulaciéon regional y la definicién de posiciones comunes de politica
exterior y seguridad dependeran de las preferencias de los Estados criticos y de
su capacidad para ejercer influencia en los escenarios regionales (Coutto, s/f), lo
que pudiera fomentar recelos y posturas competitivas que terminen socavando
los procesos de construccién de politicas comunes en estos ambitos. Uno de los
casos emblematicos en este sentido es el ascenso de Brasil en la escala jerdrquica
del sistema internacional, su disposicién a ejercer liderazgo —aunque adin ambi-
valente— en el plano regional, y su interés en construir un modelo cooperativo
en el ambito de la seguridad. Desde las teorias de las relaciones internacionales,
con autores como Robert Pape (2005), han sido muy diversas las posturas que
explican las opciones y modelos de politicas de balance de poder de los paises de
la region. Considerando los objetivos especificos de este articulo, nos limitaremos
a describir someramente algunos patrones de comportamiento que combinan
aceptacion, rechazo o ambivalencia ante el ascenso brasilefio.

3 Como ejemplo elocuente en este sentido se puede mencionar las acusaciones de Estados Unidos —sin eviden-
cias demostrativas consistentes— sobre supuestas operaciones de células terroristas en la “Triple Frontera”
(compartida entre Argentina, Brasil y Paraguay), la incapacidad de los Estados que comparten este espacio
para controlarla y la necesidad de poner en préctica estrategias antiterroristas.
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Colombia, es uno de los casos en los que se evidencia preocupacién por el
liderazgo brasilefio, del cual ha tratado de marcar distancias. Su decisién de de-
safiar abiertamente el proyecto de Unasur al firmar un acuerdo —congelado mas
tarde por el Gobierno de Juan Manuel Santos— que le permitia a Estados Unidos
usar sus bases militares cre6 no pocas reacciones negativas en su entorno vecinal
(Schenoni, 2015, p. 10). Un cable filtrado del embajador estadounidense William
Brownfield, fechado el 5 de febrero de 2009, daba cuenta de que Bogotd conside-
raba cada vez mds a Venezuela como una amenaza, sobre todo tras las compras
de armamento a Rusia, y que vefa el acuerdo de defensa como un disuasorio ante
una posible agresién venezolana (Rico, 2010). Frente al ascenso brasilefio, la es-
trategia colombiana ha sido la de reforzar sus propias capacidades, privilegiando
los vinculos con Estados Unidos, y diversificando sus conexiones con pafses de
diversa identidad geopolitica (Pastrana, 2016, 177).

Por su parte, la firma del acuerdo de “socio global” de Colombia con la
OTAN,* con independencia de sus reales alcances e implicaciones, suscité reac-
ciones que han tendido a comprometer los esfuerzos para promover un ambiente
cooperativo y de confianza en materia de seguridad en la regién. El diputado ve-
nezolano Julio Chavez lamenté la decisién por ser contraria a “la paz de la regién”
y por la situacién de “alto riesgo y de peligro inminente” (Sputnik, 2018). Unos
anos antes, el anuncio de la adhesién colombiana al programa Building Integrity®
generd la declaracién del entonces ministro de Defensa de Brasil, Celso Amorim,
quien expres6 su preocupacién por “un acercamiento de un pafs miembro de
Unasury del Consejo de Defensa Suramericano, con una alianza defensiva militar
extrarregional” (Croda, 2013).

Por otro lado, mientras Uruguay es el Gnico Estado pequeiio de América del
Sur que acepta el alineamiento pleno, todos los demas Estados pequefios han
frustrado los planes de Brasil, ya sea mediante la nacionalizacién de las instala-
ciones de Petrobras (Bolivia) o bloqueando la admisién de Venezuela a Mercosur
(Paraguay). Chile y Colombia, de su parte, han asegurado cierto margen de
maniobra frente a Brasil, tanto en el &mbito comercial como en el de la defensa.
Bolivia y Paraguay, aunque con una actitud similar a la de Montevideo, carecen de
la suficiente interdependencia con Brasil (Schenoni, 2015, p.10)

4. Unasur-CDS y las tensiones en la estructura discursiva:
pugna entre representaciones hegemonicas y contrahegemoénicas

Partimos del presupuesto, basado en la aproximacién tedrica de Barnesy Duncan
(2006), de que en el CDS no se logra estabilizar la estructura discursiva, habida
cuenta de la deslegitimacion mutua de las narrativas, las ideas y las practicas de
significacion entre los grupos de naciones que han dominado el debate.

Los esfuerzos dentro de la Unasur para producir un discurso geopolitico
relativamente auténomo han enfrentado la influencia y las adhesiones —dentro

4 Para mas detalles de este acuerdo ver: https://www.nato.int/cps/ic/natohq/topics_143936.htm.

5 Para més detalles de este acuerdo ver: https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_68368.htm .
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y fuera del organismo regional— a lo que Manero (2007, p. 19) definié como el
nuevo paradigma “centrado en las representaciones politicas y estratégicas de
Estados Unidos dirigidas a diluir la soberanfa nacional en favor de los intereses
globales”. Desde las instancias de razonamiento geopolitico formal han prolife-
rado los planteamientos aparentemente adaptados a las necesidades de relegiti-
macién de actores centrales del sistema. Con su obra La anarquia que viene, Robert
Kaplan se inscribié en esta forma de interpretar y narrar la compleja realidad de
la posmodernidad industrial. Un trabajo que Fredland (2000) incluyé —junto a
¢El fin de la Historia? de Francis Fukuyama y sEl choque de las civilizaciones? de Samuel
Huntington— entre las mds audaces y difundidas descripciones del sistema inter-
nacional de la pos Guerra Fria.

Kaplan (1994) no duda en prescribir el modelo liberal como “la solucién”
ante la crisis mayor que compromete al mundo, instando a Estados Unidos a
profundizar su papel hegemdnico global ante un nuevo “otro” (crimen organiza-
do, violencia, epidemias, Estados fragiles, etc.) que en la visién de Beck (1998) se
diluye y se convierte en un “nosotros”, al considerar que en el modelo de reparto
de los riesgos se encierra una buena cantidad de dinamita politica: los riesgos
afectan mas tarde o mds temprano a quienes los producen o se benefician de
ellos. De otro lado, manteniendo el mismo prisma critico, Tuathail (2004) estima
que tales fenémenos se identifican con los efectos latentes colaterales de la socie-
dad industrial cuya misién principal fue la de producir y distribuir recursos en el
contexto de la escasez de la era moderna.

Por tanto, los esfuerzos por perpetuar y expandir el modelo hegemdnico de
control y empleo de los recursos escasos y espacios estratégicos por medio del
uso trasnacional de la fuerza, los resortes ideoldgicos y el dominio sobre la cons-
truccion de reglas, normas e instituciones, se mantendran colisionando con los
intentos desde las periferias activas explicadas por Amin (2001) de desconectarse
de la Iégica decadente, depredadora y excluyente del viejo orden liberal. Es preci-
samente en esta interaccion dicotémica en la que identificamos la base del choque
entre modelos de representaciones estratégicas en el seno del CDS de Unasur.

Tras el fin de la Guerra Fria, Estados Unidos orientd sus recursos materiales
(econémicos, politicos, diplomaticos, financieros, militares, etc.), ideolégicos y
el manejo de las instituciones, hacia la reafirmacién de su hegemonia planetaria
ante fenémenos adversos como la regresién de su competitividad, la diversifi-
cacién y ampliacién de sus rivales y competidores, asi como el incremento de la
pugna por recursos y espacios estratégicos. En este contexto, se instala un debate
acerca de las opciones para producir el recambio de la alteridad (“el otro”) —que
en su momento encarné la Unién de Republica Socialistas Soviéticas (URSS) y
su sistema de alianzas— que mantuviera las bases de su posicién de dominio y
superioridad estratégica en el mundo.

Se trataba de un nuevo escenario que demandaba el replanteamiento de
las nociones de soberania y defensa territorial. En tal contexto, de acuerdo con
Manero (2007, p. 20), América Latina presenciaba el nacimiento de un modelo
estratégico basado en la regulacién violenta transnacional de los espacios, la
vigilancia local paramilitarizada, los instrumentos represivos, y todo aquello que
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sirviera para enfrentar los cuestionamientos, disensos y resistencias frente a la
ampliacién de la democracia liberal y el libre mercado.

El apetito estadounidense por América Latina tiene profundas raices histé-
ricas. Para los estrategas de ese pafs ha resultado impensable prescindir de las
conexiones bioceanicas, el control de los espacios interpolares, la topograffa y
rica biodiversidad, asi como las estratégicas rutas maritimas que circundan a la
regién suramericana. Tan critico como Vasconcelos (1937) hacia las fuerzas del
panamericanismo y la paulatina pérdida de la independencia cultural y econé-
mica de Hispanoamérica, lo fue Pereyra (1916). En su andlisis sobre la Doctrina
Monroe apuntaba que Estados Unidos “no llevan a la América del Sur sino el
propésito de la absorcién econédmica y de la dominacién politica [...] ayudarlos
en esta obra es un suicidio, a menos que fracase el plan de los norteamericanos,
y que, en tal caso, sus incautos secuaces sudamericanos se vean mezclados en las
futuras contiendas de Estados Unidos, cuando América oiga caflonazos europeos
o japoneses” (Pereyra 1916, citado en Arenal, 2006, p. 40).

Desde los inicios de la década de 1990, la narrativa oficial estadounidense
insiste en la adaptacién de las fuerzas de defensa y seguridad suramericanas para
el enfrentamiento de las “nuevas amenazas”.® No es un dato menor que la “Visién
Conjunta 2020” de Estados Unidos concibe como el desafio principal a las “ame-
nazas no tradicionales”, para lo cual prescribe un enfoque integrado (civil y mi-
litar) en su manejo y enfrentamiento, incluyendo la actuacién unilateral (militar)
en caso de que sea necesario.” Sintomdticamente la Estrategia del Comando Sur
2018 (“Comando Conjunto Interagencial de Seguridad”) —su versién adaptada
a las necesidades de su proyeccién hacia América Latina y el Caribe— plantea la
subordinacién de los ejércitos de la regién a la misma, facilitando la libertad de
movimiento de Estados Unidos, la efectividad de sus actividades de inteligencia y

la regionalizacién de la “guerra global contra el terrorismo”.?

La presentacién de los desafios estratégicos realizada por el almirante Kurt
W. Tidd ante el Comité de Servicios Armados del Senado incluyé las “redes de
amenazas” (trafico de drogas, armas y personas, terroristas, lavado de dinero, mi-
nerfa ilegal, cultivos ilicitos de coca y amapola), la profundizacién del alineamiento
instituciones civiles y militares latinoamericanas a sus prioridades, y la mayor im-
plicacién de la regién en la “agenda global de seguridad” y en el enfrentamiento

6 La Estrategia Militar Nacional de Estados Unidos de 1991 define el principio de “destino comun y res-
ponsabilidad mutua” con respecto a América Latina (Estrategia Militar Nacional de Estados Unidos de
1992, Agosto de 1991, p. 8). En su edicién de 1992, después de celebrar el alineamiento de la mayor par-
te de los paises del hemisferio occidental a sus concepciones de democracia liberal, enfatizan en su preo-
cupacién sobre problemas como el trafico de drogas, la inmigracién ilegal, el medioambiente, los focos
de insurgencia, y el lento desarrollo econémico (Estrategia Militar Nacional de Estados Unidos de 1992,
Enero de 1992, p. 3) Recuperado de https://history.defense.gov/Portals/70/Documents/nms/nms1992.
pdf?ver=2014-06-25-123420-723

7 Joint Vision 2020. Recuperado el 12/1/2019 de http://pentagonus.ru/doc/JV2020.pdf

8 United States Southern Command Strategy 2018. Recuperado el 12/1/2019 de http://www.southcom.
mil/Portals/7/Documents/Posture%20Statements/SOUTHCOM_2018_Posture_Statement_FINAL.
PDF?ver=2018-02-15-090330-243
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a rivales y competidores globales.” Esto refuerza, sin dudas, las capacidades de
cooptacién, penetracion e influencia sobre los modelos de representacién estraté-
gica suramericanos; ensancha las vulnerabilidades de la regién en un contexto de
fuertes disputas hegemonicas por el control y la influencia sobre regiones periférica;
y debilita las bases para proyeccién auténoma regional en materia de seguridad.™

La definicién de Manero acerca de las “redes materiales expuestas” que sopor-
tan los discursos e ideas, y la definicién coxiana que ubica a las instituciones como
pilar del orden hegeménico y factor esencial en la definicién y proyeccién del poder,
nos llevaron a considerar a la OEA como vector clave del alineamiento de América
del Sur a los modelos de representacién estratégicas y politicas estadounidenses
frente a las “nuevas amenazas”. La Unasur y su CDS enfrentaron el desafio de
coexistir en la discusién y tratamiento de las tematicas asociadas a la seguridad
con un arsenal de acuerdos, definiciones, discursos y visiones construidos desde
el Sistema Interamericano. Entre los documentos mds relevantes se encuentran
la Declaracién sobre Seguridad en las Américas, asi como las declaraciones de
Santiago sobre Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad; de San
Salvador sobre Medidas de Fomento de Confianza y Seguridad; el Consenso de
Miami; la Convencién Interamericana contra la Fabricacién y el Trafico llicitos
de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y otros Materiales Relacionados; la
Convencién Interamericana sobre Transparencia en las Adquisiciones de Armas
Convencionales; la Convencién Interamericana contra el Terrorismo; y los
Lineamientos Recomendados de la OEA para el Control y la Seguridad de los
Sistemas Portatiles de Defensa Antiaérea (Manpads)."

La decisién de los Gobiernos de las naciones que se integran —ya sea por
afinidad ideoldgica, por presiones y exigencias de sus politicas internas o de gru-
pos domésticos influyentes, entre un sinniimero de razones— a las nociones del
modelo de representacién hegemdnica de seguridad, responde en buena medida
a la forma en que estos paises han representado en el transcurso de la historia a
las amenazas, los peligros, las alianzas y las enemistades. Este fue el caso de la
aplicacién de la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN) durante la Guerra Fria.
Tales alineamientos han llegado al extremo de socavar los procesos de construc-
cién social de categorias de factura regional como la “soberania de los recursos”
cuya centralidad en la articulacién de narrativas y politicas regionales resulta
indiscutible. El apoyo publico del expresidente colombiano Alvaro Uribe a una

9 “Posture Statement, United States Southern Command before the 115th Congress Senate Armed
Services Committee”, 15th of February 2018. Recuperado el 12/1/2019 de http://www.southcom.
mil/Portals/7/Documents/Posture%20Statements/SOUTHCOM_2018_Posture_Statement_FINAL.
PDF?ver=2018-02-15-090330-243

10 El alto oficial castrense estadounidense mencioné ademds la creciente poblacién musulmana (vinculos con
el extremismo violento), los flujos migratorios resultantes de la inseguridad y las dificultades econdmicas, el
impacto negativo de los desastres naturales sobre las economias y estructuras sociales, la inestabilidad po-
litica, los apoyos regionales de Hizbuld que ocupan zonas de libre comercio en complicidad con grupos cri-
minales, la impunidad, descentralizacién y diversificacién de los carteles, asi como el acercamiento de la re-
gion a rivales y competidores globales (China, Iran y Rusia).

11 Ver Documentos Claves de la OEA sobre Seguridad del Departamento de Seguridad Publica Secretaria de
Seguridad Multidimensional de la Organizacién de Estados Americanos. Volumen I: Seguridad Nacional en
http://www.oas.org/CSH/docs/Documentos%20Claves. pdf
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intervencion internacional en la Amazonia, aunque formulada en el contexto del
conflicto armado interno, muestra la supeditacién de algunas élites locales a las
visiones de actores extrarregionales con ambiciones e interés en la biodiversidad
y las riquezas naturales de la regién. Mds recientemente, los llamados a la “inter-
vencién internacional humanitaria” en Venezuela parecen inscribirse en la misma
|6gica de aceptacién de los paradigmas y representaciones dominantes.

Desde el prisma de Manero (2002), el problema de la percepcién de la amena-
za debe repensar las orientaciones fundamentales de categorias como seguridad,
defensa, soberania, alianza, y autonomia, y considerar la apertura del concepto
“amenaza” a aspectos distintos a los militares (pp. 10-11). Para nosotros, Galtung
(1990), su teoria de la violencia, y en particular, sus nociones especificas sobre
“paz positiva” pudieran constituirse en una adecuada pista de reflexién acerca
del planteamiento de Manero, considerando que la transformacién de “violencia
estructural” encontrara soluciones mds adaptas en marcos conceptuales como el
de la nueva politica de Beck (1998), que en los razonamientos formales y précti-
cos que prescriben el uso de los riesgos y peligros transnacionales para preservary
expandir el orden hegemdnico. Mas cercanos a estos razonamientos, y adheridos
a las tesis de Brasil de control soberano de los recursos naturales y seguridad
frente a las amenazas externas (Padula, 2015), aparecen Gobiernos identificados
con posturas mas progresistas, para los cuales la seguritizaciéon del orden liberal
global (Buzan, Waever y Wilde, 1998) se constituye en una amenaza existencial.

La ausencia de un marco conceptual comtin para abordar las “nuevas amena-
zas” constata en el Informe del Centro de Estudios Estratégicos para la Defensa
(CEED): “Desde la perspectiva cldsica de la Defensa, los objetivos de los pafses son
mds explicitos y coincidentes, mientras que se presentan diferencias de politicas y
practicas acerca de la caracterizacién de fenédmenos de inseguridad y violencia re-
lativos al crimen organizado transnacional y otras nuevas amenazas y en relacién
con los procedimientos y medios para combatirlos” (2012). Mds adelante sefiala
que “la cuestién de las nuevas amenazas de indole transnacional o transfronterizo,
amerita un andlisis segmentado en correspondencia a su impacto y relevancia en
areas de seguridad publica o defensa”. Retomando el planteamiento de la falta de
definiciones comunes, insta a profundizar en consensos conceptuales y politicos
que sustenten politicas y acciones de cooperacién para enfrentar estos problemas
(Unasur-CEED, 2012, pp.7-9).

La aprobacién por el Consejo de Defensa Suramericano en mayo de 2011
(en Lima, Perti) de una propuesta argentina, autorizando la solicitud a la OEA
de una conferencia especial para tratar la revisién de los componentes del
Sistema Interamericano de Defensa, entre ellos el TIAR, la JID, y las Conferencias
de Ministros de Defensa de las Américas, indicaron un replanteamiento de los
modelos de representaciones estratégicas suramericanos, en bisqueda de mayor
autonomia.

12 Este fue el caso de los Gobiernos de Rafael Correa en Ecuador (2007-2017), de Da Silva (2003-20010) y

Roussef (2011-2016) en Brasil, del Frente Amplio en Uruguay (2009-actualidad), de Hugo Chévez y Nicolas
Maduro en Venezuela (1999-actualidad), Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez en Argentina (2003-2015),
Evo Morales en Bolivia (2006-actualidad), Fernando Lugo en Paraguay (2008-2012), entre otros.
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Brasil —con particular énfasis durante los Gobiernos de Lula Da Silva y
Roussef— liderd, por medio del CDS de la Unasur, el proceso regional de construc-
cién de un modelo regional auténomo de representaciones estratégicas y politicas
de seguridad, desde un enfoque claramente cooperativo. En respuesta a la visién
hegemdnica impulsada por Washington y sus aliados regionales, la potencia
suramericana hacia constar su preocupacién sobre el tratamiento de los “nuevos
temas” de seguridad (problema mundial de las drogas y los delitos conexos, la
proteccién de la biodiversidad, la biopirateria, la defensa cibernética, las tensio-
nes resultantes de la creciente escasez de recursos, los desastres naturales, los
ilicitos trasnacionales, los actos terroristas y la actuacién de grupos armados al
margen de la ley) y sus “implicaciones para la proteccién de la soberania”. Otros
grupo de retos identificados fueron “las guerras de informacién y los conflictos
de pequefia escala caracterizados por un origen impreciso y por estructuras de
comando y de control difusas, que operan con el uso de las redes sociales” (Libro
Blanco de Defensa Nacional Brasil, 2012, p. 32).

Con independencia de los vaivenes de los procesos de integracién regional,
la diversidad de sus modelos estratégicos, las falencias y la actual crisis que com-
promete la existencia y futuro de la Unasur, consideramos que el planteamiento
del debate acerca de la construccién de una representacién comun regional con
rasgos auténomos mantendrd su conveniencia y vigencia. Eso si, no dejard de ser
una tarea compleja, plagada de obstédculos, y de largo aliento.

Mencién aparte merece la referencia de Padula (2015) al objetivo de concertar
dentro del CDS una “fuerza disuasiva robusta de Brasil y en América del Sur para
garantizar la paz y la estabilidad en el entorno estratégico brasilefio” (p. 243). Se
trata de una narrativa con impacto directo sobre las tensiones de la estructura dis-
cursiva (Barnes y Duncan, 2006) en consideracién de los siguientes razonamientos.

Primero, desde el prisma de Manero (2007), entra en conflicto con la l6gica
del control violento transnacional de los espacios que sirve para operativizar la
imposicién de los modelos hegemdnicos de representacién politica y estratégica,
y por consiguiente, a los recursos, mercados, saberes, espacios y la reproduccién
social. Segundo, deconstruye y replantea el sentido en que se produce la “deste-
rritorializacién del discurso geopolitico” (Tuathail, 2004) frente a los problemas
transnacionales de la posmodernidad industrial. El fortalecimiento de las capaci-
dades disuasivas no excluye como posible enemigo a uno o varios paises y ejércitos
extranjeros poniendo en riesgo los intereses de Brasil y el resto de la regién, miran-
do especialmente a sus inmensos recursos. Tercero, remite a la contextualizacién
histérica, una vez que sugiere la regionalizacién (Cox, 2002), la apropiacién del
discurso (Foucault, 1972, 2000; Cox, 2002), las organizaciones (Cox, 2002), el
empleo de la fuerza y las capacidades materiales (Cox, 2002) y la incorporacién
de las periferias activas (Amin, 2001) a las disputas por el control de los recursos,
en medio de la crisis del orden hegeménico. Cuarto, confronta con la concepcién
de seguritizacién del orden liberal (Buzan, Waever y Wilde, 1998) que no descarta
la fuerza y el castigo al disenso a todo aquello que se oponga la “imposicién de la
globalizacién como ideologia y proyecto” (Manero, 2007).
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5. Consideraciones finales

Mas alld de las intenciones y propdsitos declarados por el presente articulo, aspi-
ramos a sentar algunas lineas base de discusién que sirvan a la construccién de un
modelo de andlisis sobre los espacios suramericanos de concertacién en el cam-
po de la seguridad. Estos deben contar, a nuestro juicio, con perspectivas tedri-
cas como las de Padula (2015), Manero (2007), Borén (2014) y Amin (2001)
que puedan explicar las dinamicas de deslegitimacién mutua y fragmentacién en-
tre las visiones y lecturas del fenémeno. Asimismo, se tornara imprescindible la in-
corporacién de otras entradas (Barnes y Duncan, 2006; Cox, 2002; Buzan, 1991;
Buzan y Waever, 2003; Buzan, Waever y Wilde, 1998) que argumenten y respal-
den conceptualmente las tesis enfocadas en los procesos de unificacién, emana-
dos de mutaciones estructurales inscritas en la transicion de bloques histdricos,
y en la regionalizacién como respuesta del orden contrahegemonico, aplicada al
tratamiento de las cuestiones de seguridad.

Sobre la base de lo planteado acd, consideramos que la reinvencién de las
instituciones de la modernidad industrial y la creacién de nuevas entidades con
capacidad para tratar y resolver los problemas de la sociedad del riesgo se ins-
cribird en ciclos histéricos largos. Los razonamientos geopoliticos formales que
han dominado el debate sobre la mutacién de las representaciones estratégicas
han tendido a conservar el mismo criterio de alteridad que explicaba y justificaba
las decisiones y practicas espaciales de politica exterior de la modernidad. Para
los pafses suramericanos que se inscriben en la visién de defensa de la soberanfa
sobre sus recursos y espacios estratégicos, se impone la necesidad de contar con
argumentos y discursos que sirvan a su relegitimacién, de cara a los esfuerzos
por expandir e imponer el proyecto hegemdnico liberal global, diluyendo sus
concepciones tradicionales de soberania y territorialidad. Todo esto, en un
contexto complejo, en el que, seglin la 6ptica coxiana, el Estado deja de ser el
Unico para convertirse en uno de los varios centros de poder y decisién del sistema
internacional.

La Unasur surgié como una respuesta a los cambios y consecuencias del fin
de la Guerra Fria, y a la necesidad de desasociar a Suramérica de la condicién y
papel subalterno que orienté tradicionalmente su actuacién dentro del sistema
internacional. La ausencia de conflictos militares interestatales y la labor por im-
poner nociones externas —frente a fenémenos y problemas transnacionales— con
potencial para desafiar y disminuir la autoridad de los Estados, obliga a la regién
a replantearse sus propias representaciones estratégicas de seguridad. Una tarea
ardua al tratarse de pafses cuyos estrategas se han enfocado tradicionalmente en
entender y canalizar los peligros para sus regimenes —muy influidos por sus respec-
tivas ctpulas castrenses— en términos de la capacidad para controlar el territorio
en el que penetra socialmente y pretende su legitimacién. La nueva realidad, sin
embargo, plantea la necesidad de “desterritorializar”, “desnacionalizar” y “regio-
nalizar” tales razonamientos y narrativas. ¢Hasta qué punto podra aplicarse este
razonamiento dentro de un contexto en el que se fracturan profundamente las
formas en que los Estados perciben los peligros y desafios, y sus respuestas a estos?
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Los procesos de mutacién estructural que identificamos con el apoyo de Cox,
Wallerstein y Amin, nos sugieren tres niveles de desarrollo conflictual que impli-
can desafios (Barnes y Duncan), pero que también involucran potencialidades
transformadoras (Schelling, Barnes y Duncan). Primero, la reafirmacién de los
atributos soberanos sobre espacios estratégicos y recursos finitos tendera a poner
en crisis los procesos de adhesién regional a los modelos de representaciones
hegemdnicas que en ultima instancia buscan apropiarse de los mismos. Segundo,
la fragmentacién, desconfianza y nacionalizacién de las lecturas sobre las pro-
bleméticas de seguridad externa continuard mostrando sus limites en la medida
en que se profundizan las tendencias descritas desde la légica gramsciana de
redistribucién del poder mundial en detrimento del Estado-nacién. Y tercero, la
disputa doméstica entre grupos influyentes por los recursos escasos y las formas
de articulacién internacional se situara, si seguimos el prisma de Beck, en un
contexto de deslegitimacién de las autoridades y actores tradicionales en franca
disputa con la linea democratizadora de los actores de la “nueva politica”.

La persistente imposibilidad para la Unasur de consensuar una lectura e
interpretacién comun regional sobre las nuevas amenazas parecié responder,
entre otros factores, a la influencia y capacidad de cooptacién de las represen-
taciones hegemdnicas sobre un grupo de paises, la competencia ejercida por la
OEA cuya experiencia, recursos y acervo conceptual se muestran més sdlidos, los
mantenidos reflejos soberanistas de las naciones participantes en dicho espacio
de concertacidn, y de la desconfianza y posturas competitivas que emanan de
la accién de actores protagdnicos regionales. Desde el punto de vista tedrico
(gramsciano-coxiano), este fenémeno se asocia al orden hegemonico que se resis-
tird a conservar el control de las instituciones y la produccién de representaciones.
La profundizacién de los cambios estructurales, entre los que encuentran la tran-
sicion de bloques histéricos, propiciara respuestas contrahegemdnicas mediante
sus multiples expresiones como el regionalismo.

La incorporacién a la hoja de ruta del CDS por parte de Brasil, del objetivo
de concertar una fuerza disuasiva robusta frente al creciente apetito de potencias
externas de apropiarse de los recursos de la regién, tensiona significativamente
la estructura discursiva al interior del organismo regional. Esto se explica porque
choca con los modelos hegemédnicos de representacién, deconstruye la nocién de
desterritorializacién del discurso geopolitico, plantea la cuestién de la contextuali-
zacion histérica del fenémeno —en particular los procesos contrahegemdnicos—y
confronta la nocién de la seguritizacién del orden econédmico liberal internacional.

El impase que parece comprometer el futuro y la propia vida de la Unasur ha
privado al organismoy a la regién en su conjunto de jugar un papel relevante en el
tratamiento de crisis como la de los migrantes venezolanos, que se instala como
una problemética compleja y de largo plazo que pondra a prueba las posibilidades
y limitaciones de espacios y mecanismos de coordinacién y concertacion regional
frente a un fenémeno que distingue a la sociedad del riesgo. En los términos
precisos que plantea Beck, estos son entes legitimados desde el Estado —como
estructura de la modernidad— y construidos con la racionalidad instrumental de
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la sociedad industrial en un contexto de transicién en el que los riesgos econé-
micos, politicos, individuales y sociales escapan crecientemente al alcance de las
instituciones tradicionales encargadas del monitoreo y la proteccién. Los flujos
migratorios descontrolados, como muchos otros fenémenos y amenazas, son
agrupados por Tuathail bajo la “condicién geopolitica contempordnea” que es
para nosotros una realidad que exige profundizar la democratizacién de los am-
bitos generadores de razonamientos (formal, practico y popular) geopoliticos, en
los cuales se fundan comunidades interpretativas locales, nacionales y trasnacio-
nales que contribuyan a la deconstruccién de los discursos y practicas espaciales
inadaptadas a estos tiempos.

Asimismo, el mencionado ente regional y sus érganos especializados desapro-
vechan la oportunidad para desarrollar debates, tomar decisiones y contribuir
a formular politicas publicas frente a problemas como el trafico de drogas, que
tanto afecta a la regién, con enfoques mas integrales, participativos y alejados
del sello punitivo y prohibicionista que impulsa la OEA y en particular Estados
Unidos. Son desafios que segtin Tuathail (2004, p. 24), intervienen en lo que él
definié como “segunda etapa de la modernidad reflexiva”, en la que los peligros
de la sociedad industrial comienzan a dominar la vida publica y el discurso, y a
generar presiones y exigencias desde las bases sociales.

Pensamos, en sentido complementario, en la necesidad de fomentar debates
alrededor de aspectos de la “nueva cultura politica” (iniciativas ciudadanas, mo-
vimientos sociales) de Beck (1998, p. 240) como respuesta al proceso de pérdida
de poder de realizacién y configuracién estatal, que incluye, entre otros aspectos,
segun el autor, la “actuacién colectiva” (aprendizaje y creatividad colectivos), asi
como la democratizacién y descentralizacién de la vida politica que abarca la
generacion de redes de cooperacién o rechazo, de negociacién, de reinterpreta-
cién y de posible resistencia de manera transversal a toda la estructura vertical y
horizontal de capacidades y competencias.
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Resumen

Este trabajo pondera algunos factores para interpretar las trayectorias de
Latinoamérica y Asia Oriental. Durante el siglo xix, cuando se inicié la llamada
“Gran Divergencia”, Latinoamérica tuvo mejores resultados en términos de de-
sarrollo econémico y centralizacién estatal. Luego los desempefios se revertie-
ron con la descolonizacién de los paises asidticos. Recuperadas las autonomias
nacionales, Asia Oriental experimentd virulentos procesos de modernizacién.
Desde entonces los pafses de la regiéon son reconocidos ejemplos de desarrollo
econdmico exitoso, mientras que América Latina luce un estancamiento econé-
mico relativo. Para interpretar estas trayectorias realizamos un andlisis compara-
do basado en fuentes secundarias, como la bibliografia que ofrece los principales
indicadores estadisticos sobre trayectorias y los principales textos que debaten la
Gran Divergencia y los indicios de convergencia contempordneos. Nuestra prin-
cipal conclusién es que las ventajas de Latinoamérica en el siglo xix fueron poli-
ticas, ya que las nuevas naciones nacieron entonces como Estados independien-
tes. Igualmente son politicas las ventajas actuales de Asia Oriental, debido a los
multiples factores apuntados en el texto que influyeron en la formacién de sus
Estados. Para evaluar los alcances de este trabajo se precisan mds estudios sobre
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o los impactos comparados de la colonizacién y los conflictos bélicos, especialmen-
- . L.
o te en Latinoamérica.
° Palabras claves: Gran Divergencia, América Latina, Asia Oriental, desarrollo com-
o) parado, convergencia, herencia colonial, guerra.
«
= Abstract
w . . . . . .
- This work analyzes some factors to interpret the trajectories of Latin America and

East Asia. During the 19th century, when the so-called “Great Divergence” began,
Latin America had better results in terms of economic development and state
centralization. Then both performances were reversed with the decolonization of
Asian countries. After recovering the national autonomies, East Asia experienced
strong modernization processes. Since then, the countries of the region have been
recognized as examples of successful economic development, while Latin America
shows relative economic stagnation. To interpret these trajectories, we perform
a comparative analysis based on secondary sources, such as the bibliography
that offers the main statistical indicators on trajectories and the main texts that
debate the Great Divergence and contemporary evidences of Convergence. Our
main conclusion is that the advantages of Latin America in the 19th century were
political, since the new nations were then born as Independent States. The current
advantages of East Asia are also political, due to the multiple factors mentioned
in the text that influenced the formation of their States. To evaluate the scope of
this work, more studies are needed on the comparative impacts of colonization
and armed conflicts, especially in Latin America.

Keywords: Great Divergence, Latin America, Eastern Asia, Comparative
Development, Convergence, Colonial Heritage, War.

1. Introduccién

Desde el siglo xix la economfa mundial experimenté dos procesos complementa-
rios. Primero, una tendencia al crecimiento econémico como fenémeno persisten-
te, aunque regularmente afectado por fluctuaciones ciclicas y crisis. Segundo, un
crecimiento mundial muy desigual entre regiones y agrupaciones de paises, aque-
llo que Pomeranz (2000) denomina “Gran Divergencia”. La primera convirtié al
desarrollo econémico en una meta a alcanzar y condicién para reproducir las re-
laciones de poder. La segunda dividié el mundo en economias ricas y pobres, en
centro y periferia. La mayor distancia entre las tasas de crecimiento de Europa
Occidental y las excolonias de poblamiento britdnicas en relacién con el resto del
planeta se produjo aproximadamente entre 1820 y 1950. Ese periodo fue jalona-
do por las grandes transformaciones técnico-materiales conocidas como primera
y segunda Revolucién Industrial.

Aunque dentro del vasto universo que compone la “periferia” existen rasgos
comunes, las diferencias son notables, especialmente por la secuencia temporal
del desarrollo y las condiciones geoeconémicas y geopoliticas que afectaron a
cada regién. Componen el subdesarrollo la mayor parte del continente asiatico,
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Africa Subsahariana, Norte de Africa y Oriente Medio, América Latina y el Caribe.
La principal excepcién del “milagro europeo” es Japén (Jones, 1981). Se traté
del Unico pais de poblacién no europea que en época tan temprana como las
dltimas décadas del siglo xix ya habia unificado su territorio nacional, organi-
zado un Estado moderno, iniciado un proceso de industrializacién acelerado y
consolidado un apreciable grado de autonomia tecnoldgica y militar (Crespo,
Cardoso y Mazat, 2016). Es llamativo que las trayectorias comparadas de cada
regién de la periferia tuvieran desempefios marcadamente diferentes segtin las
épocas. A cualquier observador de fines de la Segunda Guerra Mundial le habrfa
sorprendido saber que unas pocas décadas después los paises del Este Asidtico
se convertirian en ejemplos exitosos de desarrollo, mientras que América Latina
destacarfa como una regién de estancamiento relativo. En términos de ingreso
per capita, hasta 1950 Latinoamérica constituia una “clase media del mundo”,
superando por amplio margen los niveles de desarrollo material asiaticos y afri-
canos (Bértolay Ocampo, 2013; Nayyar, 2013). Era una periferia compuesta por
paises que durante 130 afios habian conservado sus independencias nacionales
y que gozaban de niveles de vida e indicadores sociales y de desarrollo muy supe-
riores al resto. En este trabajo buscamos ofrecer algunas claves para interpretar
esta reversion de las fortunas continentales desde la posguerra. Ademas de esta
introduccidn, la seccién dos realiza un breve resumen de las trayectorias de ambos
continentes desde el siglo xix hasta la década de 1980; la seccién tres analiza el
papel de la guerra y la amenaza de conflictos en la formacién de los Estados en
ambas regiones; la seccién cuatro evalia los desempenos asimétricos desde la
denominada reglobalizacién de las dltimas décadas; por dltimo, la seccién cinco
ofrece algunas conclusiones finales.

2. Divergencia al interior de la periferia: del siglo xix
a la década de 1980

La performance mas auspiciosa de Latinoamérica en relacién con Asia Oriental du-
rante el largo siglo xix en parte obedece al surgimiento de una divisién internacio-
nal del trabajo, en la cual la primera pudo ubicarse como exportadora privilegia-
da de materias primas y alimentos a los mercados de Europa (Findlay & O’rourke,
2009). La Revolucién Industrial trajo aparejadas tecnologias y habitos organizati-
vos que transformaron de forma radical el comercio internacional. Los ferrocarri-
les y los barcos a vapor suscitaron una revolucién en los transportes; el telégrafo y
luego el teléfono hicieron lo propio con las comunicaciones; el frigorifico facilité
la comercializacién internacional de alimentos perecederos. Sobre estas bases téc-
nicas el comercio mundial experimenté un salto cualitativo sin precedentes. Los
territorios que habfan conformado los imperios espafiol y portugués sufrieron una
reorientacién econémica radical. El impacto simultdneo de las invasiones napo-
lednicasy la hegemonia naval, comercial, monetaria y financiera de Inglaterra fue-
ron los detonantes principales que facilitaron las independencias politicas de los
futuros Estados de la regién (Novais, 1989; Lynch, 1976). Luego, la rentabilidad
de la exportacién primaria vinculada con la expansién de la demanda mundial,
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especialmente a partir de la segunda mitad del siglo xix, funcioné como el incen-
tivo prioritario que guid a las élites regionales a centralizar el poder en sus territo-
rios por medio de la organizacién de Estados, para asi conectarlos con las redes
internacionales del comercio. Igualmente, la exportacién fue la fuente primordial
de la que surgié el financiamiento necesario para sustentar a las fuerzas militares
que sustentaron la unificacién en Estados luego de prolongados periodos de gue-
rra civil (Saylor, 2014). Para la construccién de los Estados en la regién también
fueron fundamentales los vinculos de las élites locales con las finanzas internacio-
nales, especialmente las britanicas, puesto que la expansién del comercio, asi co-
mo el traslado de tropas durante las guerras civiles, dependian de infraestructuras
como los ferrocarriles, que casi invariablemente exigian condiciones de financia-
miento en moneda internacional.

Si en Europa Occidental los Estados nacieron para librar guerras, en
Latinoamérica los Estados nacieron como maquinarias orientadas a la venta de
mercancias en mercados europeos. El continente tenfa abundancia de recursos
naturales y reducida densidad demografica. En aquellos territorios aptos para
la agricultura templada de tipo extensivo, como la pampa himeda argentina,
Uruguay y el sur de Brasil, la combinacién de técnicas agricolas, capitales e in-
migrantes europeos fueron la férmula mégica del despegue. Cuando en Londres
se instalaron los ferrocarriles, el salto de productividad fue incomparable con
todo lo visto anteriormente. Casi todas las economias de la regién crecieron al
ritmo de la incorporacién de los nuevos territorios a la produccién orientada al
exterior. Para la regién, en términos macroeconémicos, estas transformaciones
coincidieron con una mejora notable de los términos de intercambio de las ma-
terias primas y alimentos en perjuicio de las manufacturas (Francis, 2013). Dicha
tendencia favorecié la insercién de estas economias por medio de la exportacién
de productos primarios al costo de eliminar las rudimentarias manufacturas y
artesanfas preexistentes en la regién. El saldo fue positivo en términos agregados,
teniendo en cuenta que se trataba de espacios territoriales con reducidos niveles
de densidad demografica y abundancia de recursos naturales.

Inversamente, para Asia el siglo xix ofrecié condiciones de insercién suma-
mente adversas en el nuevo sistema geopolitico y econémico mundial. Mientras
América Latina consolidaba Estados al menos formalmente independientes,
la mayoria de los antiguos reinos e imperios asidticos se transformaban en
colonias, protectorados o semicolonias europeas o japonesas, en tanto que
China, que durante milenios habia sido el centro de la economia-mundo de Asia
Oriental, gradualmente fue perdiendo grados de libertad hasta transformarse
en un enorme espacio de disputa para las potencias extranjeras con injerencia
en la regién. Menos auspiciosa atn fue la insercién econémica de los asidticos
en la recientemente creada divisién internacional del trabajo. Hasta entonces
se habfan destacado como imperios agricolas comparativamente présperos,
a juzgar por parametros de la era preindustrial, dotados de economfas suma-
mente diversificadas en las cuales funcionaban grandes mercados. Los imperios
asiaticos disponfan de notables capacidades manufactureras, la denominada
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“protoindustrializacién”, que en nada envidiaba a sus equivalentes de Europa
Occidental. En Asia se producia aproximadamente 2/3 de la produccién manu-
facturera mundial (Bairoch, 1982).

Sin embargo, el vertiginoso crecimiento de la productividad europea vy el
deterioro de los términos de intercambio de las manufacturas, sumado a las
agresiones imperialistas a escalas también industriales, desencadenaron un
abrupto proceso de primarizacién en la mayorfa de las sociedades asidticas a lo
largo del siglo xix, con la excepcién, una vez mds, de Japén. Regiones de elevada
densidad demogréfica, como India y China, vieron desaparecer sus manufacturas
y se convirtieron en exportadoras netas de productos primarios, cuando cualquier
evaluacién de potencialidades relativas habrfa sugerido un flujo de comercio en
direccién inversa. Casi todas las sociedades asiaticas sufrieron una primarizacién
de su estructura productiva, acompanada por inéditos procesos de desurbani-
zacién y “reruralizaciéon” (Gonzalo, 2018). Esta situacién se mantuvo hasta la
Primera Guerra Mundial y la crisis de la década de 1930, cuando la interrupcién
del comercio y la debacle econémica subsiguiente facilitaron el resurgimiento de
capitalistas locales —la “burguesia nacional”— y dieron inicio a una incipiente
sustitucién de importaciones (Hamashita, 2008).

La independencia de la India en 1947 y, en especial, la revolucién comunista
de China en 1949 encendieron la mecha emancipatoria de la regién. El ejército
nacionalista de China derrotado en el continente se refugié en Taiwan bajo pro-
teccién estadounidense. Un afio después, en 1950, estallé la guerra de Corea,
que dividié el pais en dos dreas de influencia luego de un conflicto sangriento. En
1954 un ejército vietnamita derrotd a los franceses, desencadenando la gradual
y creciente intervencién estadounidense hasta su retiro y derrota definitivos en
1975. La conmocién logré extenderse a todo el continente con impactos durade-
ros e irreversibles. En algunos paises desencadend represiones brutales con con-
secuencias regresivas en materia econémica y social, como Indonesia, en 1965, o
reformas progresivas como en Malasia. Asia Oriental vivié la posguerra como el
drea caliente de la Guerra Fria. A diferencia de América Latina, los nuevos Estados
nacieron alli para hacer guerras y defenderse de amenazas, como ocurriera en
Europa siglos atras.

Para contener el aluvién continental desatado por la Revolucién china, el
Gobierno de Estados Unidos opté por construir un “cordén sanitario” para
organizar la contencién militar y econémica del comunismo en la regién cir-
cundante de bajo su control militar y estratégico, cubriendo asi la mayor parte
del area geogréfica que durante siglos habfa formado el antiguo sistema de
tributario chino (Hamashita, 2008). No casualmente fue en la periferia de
China donde se registraron los casos mas resonantes de desarrollo econémico
desde la posguerra hasta la actualidad: Corea del Sur, Taiwdn, Hong Kong' y

1 Ciudad originaria de China que controlaron los britanicos desde la firma del tratado de Nanking (1842),
que dio fin a la Primera Guerra del Opio y que funcionarfa desde entonces como una bisagra financiera y co-
mercial entre Occidente y China continental.
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Singapur.? Con caracteristicas semejantes al ejemplo japonés, la guerra (social
e internacional) y su amenaza siempre inminente, junto con la fundamental
ayuda estadounidense, contribuyeron a formar sociedades cohesivas y Estados
potentes y capacitados, que orientaron la acumulacién de capital con objetivos
prefijados en materia de adopcién y desarrollo de tecnologfas, infraestructu-
ras, productividad y metas de exportacién. Luego, durante la década de 1970,
cuando las relaciones entre China y Estados Unidos comenzaron a relajarse, el
espectacular desarrollo econémico de la periferia china comenzé a trasladarse
y reconectarse con el ancestral “Imperio del Centro”, nticleo milenario del sis-
tema tributario, gracias a la apertura a inversiones extranjeras, la expansién de
su enorme mercado interno y la continua ampliacién de sus infraestructuras
(Arrighi, 2009). Desde entonces China experimentd el mas imponente proceso
de desarrollo conocido en la historia. En 40 afos la produccién per cépita
crecid a tasas extraordinarias, centenas de millones de chinos abandonaron la
pobreza, el pais se encamina a convertirse en la mayor economia del mundo y ya
estd compitiendo en la frontera tecnoldgica con las economias mds avanzadas.?

La trayectoria de América Latina comenzé a modificarse durante la Primera
Guerra Mundial y la crisis de 1929. El virtual desmoronamiento del comercio
internacional inevitablemente debfa provocar modificaciones radicales en un con-
tinente organizado para comerciar con el mundo. En 1930 se produjeron rupturas
politicas y surgieron nuevas coaliciones gubernamentales en casi todos los paises
de la regién. El “modelo” agroexportador estaba herido de muerte. Algunos
regimenes, como el brasilefio, buscaron reorientar sus economias en direcciones
alternativas; otros, como el argentino, se empecinaron en vano en restablecer el
statu quo por cualquier medio. Como la continuidad de la acumulacién de capital
basada en mercados externos estaba virtualmente congelada por la crisis, a la
larga todos optaron por promover una acumulacién centrada en el mercado
interno. Se crearon empresas publicas en sectores estratégicos y los gastos guber-
namentales buscaron compensar la caida de exportaciones y la menor demanda
privada. Durante la Segunda Guerra Mundial, en coincidencia con la mayor parte
de Occidente, se promovieron ambiciosas reformas sociales y una distribucién
mds igualitaria del ingreso. La ampliacién del mercado interno y el apoyo politico
de los trabajadores urbanos se convirtieron en partes esenciales de las nuevas
coaliciones, en las cuales convergifan sectores de las burocracias estatales, como
militares, sindicatos, clases medias urbanas, empresarios vinculados al mercado
domeéstico.

Desde entonces el desempefio econémico de América Latina fue desparejo.
Los paises mds poblados y con mercados mayores se desempefiaron mejor. Los
procesos de industrializacién alcanzaron niveles de complejidad intermedia solo

2 Porlocalizacién geografica, Singapur divide los océanos Indico y Pacifico. Por ello siempre fue codiciado por
los colonizadores europeos.

3 Entérminos de paridad del poder de compra, China ya es la mayor economia mundial. En términos nomina-
les se ubica en segundo lugary de continuar creciendo como en los tltimos afios superaria a Estados Unidos
a mediados de la préxima década.
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en Brasil, México y en menor medida Argentina. La estrechez del mercado hizo que
las experiencias industriales de las economias pequefias fueran breves. Aunque
experimentaron las etapas iniciales de toda industrializacién, invariablemente
terminaron retomando sus tradicionales orientaciones librecambistas. A partir de
entonces, la restriccién externa de divisas fue la limitacién econédmica més cono-
ciday estudiada en todos los paises. Simultdneamente, los conflictos distributivos
y los ciclos de naturaleza politica asociados con ellos le dieron al desarrollo del
subcontinente tintes draméticos. Audn a fines de la década de 1970, cuando los
regimenes de sustituciéon de importaciones comenzaron a menguar en resultados
y el deterioro de las condiciones internacionales dificultaban la continuidad de
las politicas desarrollistas, América Latina se encontraba varios pasos adelante de
Asia en términos de desarrollo econémico, competencia tecnoldgica y condiciones
de vida. ¢Que sucedié desde entonces? sPor qué el desempefio latinoamericano
fue tan decepcionante en la comparacién?

3. Guerras y formacién de Estados

La competencia grupal o grupalidad (grupishness), los conflictos entre agrupacio-
nes de personas en sus distintas formas, son un factor estructurante de toda orga-
nizacién humana (Alexander, 1978 y 1990; Haidt, 2012; Greene, 2014; Turchin,
2016). Parte creciente de la bibliografia histérica y antropolégica, asi como una
abundante evidencia proporcionada por la psicologia evolutiva, indican que esta-
mos programados para agruparnos, cooperar al interior de nuestro grupo y enfren-
tarnos a terceros. El conflicto organizado y la identificacién de enemigos, la deli-
mitacién entre “ellos” y “nosotros”, estd en la base de nuestra estructura psiquica,
conforma nuestra identidad individual y comunitaria y se encuentra en la base de
toda relacién de poder. La guerra y las amenazas de guerras, sea que las conside-
remos como shocks asistemdticos pero irreversibles o como fuerzas regulares y sis-
témicas en la formacién y reconfiguraciéon permanente de las redes de poder, son
factores determinantes en la organizacién de cualquier agrupacién humana.

Uno de los rasgos que distinguieron a Europa de otras regiones, especialmente
Asia, es que desde la caida del Imperio romano y mas atin desde la fragmenta-
cién de Imperio Carolingio, se distinguié como un sistema de soberania politica
fragmentada (Tilly, 1975y 1990; Spruyt, 1996). Cientos de unidades soberanas e
independientes compitieron durante siglos por controlar poblaciones y territorios
de agricultura intensiva. En ese largo y sangriento proceso de depuracién institu-
cional predominé la centralizacién. De unas 500 unidades politicas europeas que
existian en el afio mil solo quedaban 25 en visperas de la Primera Guerra Mundial.
Pero lo relevante es que nunca volvié a prevalecer de forma duradera en territorio
europeo un sistema imperial como el que regia otras latitudes. Los imperios eu-
ropeos se organizaron para fuera de Europa, especialmente en las Américas. De
igual modo, las unidades politicas, los Estados, que surgieron a lo largo el tiempo,
fueron el resultado de largos y contradictorios procesos selectivos mediados por
guerras entre unidades politicas de dimensiones y poderio equivalentes. Es decir,
por guerras efectivas o por la preparacién sistemdtica para nuevos conflictos.
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El tipo de guerra predominante y la amenaza de conflictos violentos en cada
circunstancia histérica ayudan a interpretar las distintas formas en las que se or-
ganiza toda forma de poder centralizada. El funcionamiento de los Estados es di-
ferente segtin los enemigos sean otros Estados u organizaciones de caracteristicas
no estatales (Keegan, 1994). El Imperio chino, por caso, durante siglos solo debié
afrontar la presién militar de tribus némadas sin Estado de las estepas de Asia
Central. La geopolitica de Asia Oriental respondia a condiciones militares com-
pletamente diferentes de la europea. La asimetria de poblacién y recursos entre
el Imperio chino y los otros Imperios de la regién, como Japén, Corea y Vietnam,
eran incomparables a los desequilibrios que transitoriamente podian aparecer
en Europa. En los hechos, Asia Oriental funcioné como un unico gran imperio
rodeado de satélites tributarios. Las guerras interestatales fueron infrecuentes.
Los conflictos con los némades, por el contrario, eran permanentes y decisivos, ya
que ocasionaban cambios de dinastias e invasiones depredadoras. Armas eficaces
en guerras europeas, como barcos y cafiones, no funcionaban en esos conflictos,
en los cuales no se libraban guerras navales ni existian ciudades amuralladas para
bombardear (Chase, 2003). La relacién intrinseca entre la capacidad para tribu-
tar, financiar gastos con deuda publica y promover el desarrollo técnico-militar,
eran apenas incipientes en China y su area de influencia.

El denominado “Estado fiscal militar” europeo no disponia en la regién de
los incentivos bélicos que prevalecian en Europa. Esto se comprueba cuando se
coteja el volumen de recursos que controlaban las unidades politicas asidticas en
relacién con las europeas. Aunque las dimensiones de un imperio como el chino
puedan impresionar, en la préctica el Estado alli disponia de un poder infraestruc-
tural muy inferior a sus equivalentes occidentales, a juzgar por su capacidad de
penetracién y control territorial, asi como por su injerencia en la vida cotidiana de
las comunidades. Tributaba y gastaba porciones muy inferiores a las europeas en
relacién con su PIB. Aunque durante milenios conté con una burocracia centra-
lizada e impulsé grandes obras de infraestructura, como monumentales murallas
y canales, su organizacién estatal tenfa caracteristicas muy diferentes de las que
surgian en Europa. Este contraste se torné evidente especialmente en el siglo xix
cuando la mayor parte del continente asidtico —con la sola excepcién una vez més
de Japén — nologré afrontar con eficacia las agresiones imperialistas de Occidente
que derivaron en procesos de colonizacién o semicolonizacién. Vastos territorios y
aglomeraciones humanas, antes regidos por grandes imperios asiaticos, quedaron
bajo control directo o indirecto de poderes militares y financieros occidentales.

Sin embargo, la intromisién directa de europeos, estadounidenses y japone-
ses en los territorios de Asia Oriental fue breve en comparacién con lo ocurrido
en América. Asia Oriental no fue construida de “cero” como las sociedades
y Estados que surgieron en el “Nuevo Mundo” durante siglos de colonizacién
europea. Tampoco se produjo un mestizaje de proporciones significativas ni
desaparecieron sus costumbres y sistemas de creencias. En toda la inmensa area
de influencia china ni siquiera fueron abolidas las tradiciones burocréticas pre-
cedentes. De igual modo, la organizacién econémica, especialmente los rasgos
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bésicos que caracterizaron sus agriculturas, conservaron su impronta milenaria.
Esta sigue siendo una diferencia de crucial importancia cuando se compara a esta
regiéon con América Latina. Aunque los europeos de un modo u otro dominaron
Asia Oriental, en lo fundamental no modificaron las caracteristicas étnicas ni
culturales de la regiéon. América Latina, por el contrario, pasados dos siglos de
la independencia aln conserva jerarquias coloniales. Las clases dominantes son
predominantemente blancas y descendientes de europeos, asi como las clases
medias, alli donde las hay, mientras que las clases subalternas se componen
mayoritariamente de descendientes de indigenas y africanos. Aunque estas carac-
teristicas son mds acentuadas en los paises andinos y en los lugares en los que la
colonia se caracterizaba por la exportacién de productos tropicales, como Brasil
y el Caribe, constituyen un comin denominador de toda la regién. En América
Latina la colonia dejé huellas indelebles. La lucha de clases se yuxtapone con
estratificaciones y prejuicios con fundamentos raciales. Gestionar la exclusién de
indigenas, negros y mestizos de la ciudadania politica y econémica fue y sigue
siendo una de las ocupaciones duraderas de todas las élites que controlan los
aparatos estatales latinoamericanos (Cotler, 1986; Novais, 1989; Kurtz, 2013;
Campanini Maciel, 2018).

Simultdneamente, la penetracién militar y econémica occidental desde el
siglo xix tuvo para Asia Oriental consecuencias cruciales en la organizacién de
sus Estados. La geopolitica de la regién cambié de manera inexorable con la
llegada de los europeos. Desde entonces los desafios militares no volverian a ser
las interminables escaramuzas con pueblos sin Estado, sino conflictos de eleva-
da intensidad técnica y econémica con otros Estados rivales de caracteristicas
semejantes, como ocurriera en la geopolitica europea durante centenas de afios.
La maquinaria estatal debié adecuarse a los imperativos de la guerra moderna.
Los Estados que surgieron con la descolonizacién, y mds adn a consecuencia de
la Revolucién china, solo podrian subsistir como unidades independientes si se
organizaban bajo moldes andlogos a los europeos. Podria especularse que los
Estados asidticos perfeccionaron atributos tipicamente occidentales en un autén-
tico proceso de evolucién cultural en los términos de Richerson y Boyd (2004).
La geopolitica asiatica de la segunda mitad del siglo xx impedia el resurgimiento
de organizaciones estatales a la usanza de los viejos imperios. Las nuevas élites
asidticas tenfan como prioridad consolidar sus autonomias nacionales, tanto
para liberarse de la presién imperialista europea y japonesa, como para afrontar
con autonomia la confrontacién global entre Estados Unidos y la Unién Soviética.
El desarrollo econémico y la inclusién de sus habitantes dentro de la comunidad
imaginaria nacional resultaron tareas imprescindibles para la sobrevivencia esta-
tal y la estabilidad politica.

Nada semejante sucedié en América Latina durante el siglo xx. Las élites que
dirigen los Estados latinoamericanos ejercen soberanias virtuales sobre inmensos
territorios sin la obligaciéon de organizar su defensa ante poderosas amenazas
exteriores. Su supervivencia politica no depende de movilizaciones masivas y des-
esperadas iniciativas industrializantes. El desarrollo econémico en América Latina
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no es un imperativo para la subsistencia de los Estados como organizaciones inde-
pendientes ni es considerado vital para la preservacién de las jerarquias politicas
y econémicas establecidas. Las politicas de corte desarrollista son defendidas,
en todo caso, por sus eventuales efectos sobre la calidad de vida y con base en
criterios de equidad social. Nunca fueron condicién de vida o muerte. Los Estados
organizados con ideales desarrollistas suelen ser un estorbo para las élites que
echan sus raices en la propiedad y control de recursos naturales. Al contrario,
para ellas el librecambio sigue siendo aquella utopia que nunca debié abandonar-
se. Cualquier politica que se propone modificar esta estructura invariablemente
choca con la resistencia de estos sectores y con las redes de intereses econémicos
y diplométicos internacionales con los que se integra al mundo, especialmente los
de Estados Unidos.

Laguerraylaamenaza de guerra, lasrevolucionesoinclusolasimple proximidad
geografica con procesos revolucionarios, modifican la forma en que se procesan
las contradicciones de clase. El clima de guerray la amenaza de revolucién forzé a
las élites del Este Asidtico a introducir las profundas reformas que modificaron las
relaciones sociales desde su raices. Tanto en Corea del Sur como en Taiwén, con
el llamativo apoyo de EE. UU., fueron implementadas amplias reformas agrarias
que desarticularon el poder terrateniente alli donde subsistia y generaron bases
sociales mas igualitarias de acumulacién, al tiempo que le otorgaron al Estado
un control directo sobre el excedente agricola que en su momento fue utilizado
como un instrumento para proveer alimentos baratos como modo de sustentar la
industrializacién y urbanizacién. Lo propio ocurrié en China y Vietnam mediante
la via mas radical de la revolucién (Stubbs, 1999y 2017). Aunque el control de la
tierra en estas regiones nunca se basé estrictamente en la propiedad privada a la
usanza occidental, estas reformas contribuyeron a desbaratar las jerarquias que
aun subsistfan en la agricultura. En América Latina, por el contrario, las reformas
radicales de estas caracteristicas fueron de relevancia secundaria. La clase terrate-
niente consolidada en el siglo xix atin conserva margenes significativos de poder y
capacidad de veto sobre la politica.

Igual contraste se observa en la organizacién de las fuerzas armadas. La
identificacién de eventuales enemigos y amenazas es un rasgo distintivo de toda
organizacién especializada en la violencia. Mientras que para los ejércitos de Asia
Oriental las amenazas se encuentran principalmente afuera de sus territorios, es
decir, sus enemigos son representados por otros Estados, para las fuerzas armadas
latinoamericanas los enemigos invariablemente se localizan dentro del territorio
nacional. Las amenazas se revisten con ropajes diversos: “comunistas”, partidos
de orientacién popular, sindicalistas, estudiantes, periodistas, indigenas, negros,
pardos, pobres. Mientras que en Asia la organizacién militar demanda desarrollo
econémico y en cierta medida promueve la inclusién de todos los habitantes den-
tro de la comunidad imaginaria nacional, en América Latina fue comun que los
militares identificaran el desarrollo econémico y la inclusién social como fuentes
de inestabilidad y amenazas al orden establecido. Los golpes militares de vocacién
antindustrial no fueron aberraciones sin sentido. Expresaron las verdaderas con-
tradicciones que atravesaban la regién.
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4. Desempefios asimétricos frente a la reglobalizacién

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, los fragmentos escindidos de la econo-
mfa mundial comenzaron a reconectarse nuevamente. Como apuntan Findlay y
O’Rourke (2009), desde entonces asistimos a una segunda globalizacién, o “reg-
lobalizacién”, respaldada por la potencia militar y econémica de EE. UU. y encua-
drada por medio de la creacién de instituciones internacionales como la ONU, el
FMI, el Banco Mundial. Hasta finales de la década de 1970 estas fuerzas apertu-
ristas alin coincidian con organizaciones encargadas de regular el comercio y las
finanzas. La acumulacién de capital segufa improntas preponderantemente na-
cionales y el movimiento especulativo de capitales estaba fuertemente regulado.
Estas restricciones comenzaron a diluirse en la década de 1970. Con los shocks pe-
troleros y la dréstica subida de tasas de interés adoptada por la autoridad mone-
taria estadounidense en 1979, el orden econémico y financiero internacional se
transformaria de manera irreversible (Tavares, 1985). Mediante mecanismos de
persuasion y extorsién, desde entonces la potencia dominante promovié la libe-
ralizacién internacional de capitales, la apertura de mercados, la liberalizacién fi-
nanciera (Panitch y Gindin, 2012).

La avanzada neoliberal despojé a los Estados latinoamericanos de fundamen-
tales mecanismos de intervencién, como planes explicitos de industrializacién,
bancos estatales, empresas publicas, regulaciones, politicas comerciales. El ideal
del desarrollo econémico latinoamericano debié lidiar desde entonces con el
paulatino desmantelamiento de los instrumentos de promocién y proteccién que
imperaban desde 1930. Esta transformacién impacté de modo muy diferente en
ambas regiones. Desde sus origenes la industrializacién asidtica fue diferente de
la latinoamericana. Por carecer de recursos naturales como fuentes de divisas, los
asidticos debieron industrializarse con una orientacién exportadora. La industria-
lizacién latinoamericana, por el contrario, nacié y se desarrollé bajo el refugio
de los mercados internos, en tanto que las divisas invariablemente provenian de
exportaciones tradicionales. Era comprensible que en economias més abiertas los
primeros contarian con mejores condiciones para adaptarse al nuevo escenario

(Stubbs, 2017).

La continuidad estatal y la tradicién burocrética es otro factor relevante para
comprender la mas efectiva actuacién de los Estados asidticos. Como apunta
Arrighi (2009), los Estados de Asia Oriental que resurgieron en la posguerra fundan
sus tradiciones burocréticas en los mismos imperios centralizados que dominaron
esos territorios durante milenios. Los imperios de China, Japén, Corea y Vietnam
siempre funcionaron con base base en organizaciones burocraticas competentes
y los funcionarios eran escogidos mediante criterios meritocraticos. Desde el siglo
vil, durante la dinastia Tang, la incorporacién al mandarinato en China se basé en
la aprobacién de concursos publicos consistentes en eximenes, en los cuales los
candidatos debian demostrar no solo alfabetizacién, sino también conocimientos
de matemdticas, pericia poética, comprensién de clasicos, formacién técnica y
humanistica (Lewis, 2012). En la mayorfa de los casos, Latinoamérica atin carece
de una tradicién estatal equivalente. La inestabilidad politica y las rivalidades
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revanchistas que atraviesan a los Estados en cada ciclo politico impiden la for-
macién de una burocracia meritocratica en condiciones de ejecutar politicas de
Estado. El acceso a los empleos estatales continta dependiendo, en gran medida,
de relaciones personales o de parentesco.

El resurgimiento de China desde la posguerra parece reivindicar las mejores
tradiciones burocrdticas de su imperio milenario. Desde el inicio tuvo como
pilar fundamental las iniciativas del partido-Estado, el que planea y conduce la
continda reconstruccién de su estructura productiva. A diferencia del recetario
neoliberal dominante en Latinoamérica, asociado con el desarme de las prin-
cipales instituciones de intervencién y control, pero aln en concordancia con
moldes capitalistas, el partido-Estado chino preservé y reforzé los principales
instrumentos que caracterizaron la historia del desarrollo moderno. En forma
directa o solapada controla precios bésicos, como tasas de interés, tipo de cam-
bio y salarios, al tiempo que regula los flujos internacionales de capital y orienta
el sistema financiero (Nogueira, 2018). La heterogeneidad de su estructura de
capital es un rasgo distintivo del capitalismo con “caracteristicas chinas” (aunque
los funcionarios prefieran definirlo como “socialista”). Existen empresas publicas
controladas por el gobierno central, otras por gobiernos provinciales, innumera-
bles empresas mixtas, variadas formas de asociacién publico-privada, joint ventures
con firmas multinacionales, cooperativas, etc. Esta heterogeneidad conlleva la
continua proliferacién de nuevos miembros de la “burguesia nacional”, la cual,
invariablemente, estd asociada al partido-Estado (Lyrio, 2010).

¢Cbémo lograron los regimenes politicos de Asia Oriental superar los efectos
desestructurantes de la liberalizacién econémica? El fin de la Guerra Fria y las
demandas por democratizacién también facilitaron el surgimiento alli de coali-
ciones neoliberales inclinadas a desarmar mecanismos de intervencién, liberalizar
el comercio, abrir cuentas de capital. Como quedé en evidencia durante la crisis
financiera de 1997-1998, también alli se implementaron reformas desestabiliza-
doras de cufio neoliberal. Sus economfas fueron golpeadas en grados diversos,
dependiendo de los diferentes niveles de liberalizacién de las cuentas de capital
y de la mayor o menor adopcién de politicas “mercantilistas”, consistentes en la
acumulacién de reservas internacionales. La continua presién geopolitica en la
region fue quizas el factor principal que diferencia un continente del otro. La per-
sistencia de amenazas estatales genuinas torna improbables los giros neoliberales
extremos que comprometan la continuidad del crecimiento, la unidad estatal o la
estabilidad de las jerarquias politicas. Aunque las burguesfas “nacionales” desde
el final de la Guerra Fria ganaron mérgenes de presién en relacién con las buro-
cracias estatales y militares, estas atin conservan capacidad politica para definir
la orientacién econdmica general.

El surgimiento de un poderoso sector privado en China, por ejemplo, no
desestabilizé el orden politico vigente. A diferencia de lo que sucede en América
Latina, los capitalistas chinos, en lugar de presionar por reformas neoliberales, se
acomodaron a la estrategia de desarrollo que el partido contintia definiendo de
manera sorprendentemente auténoma. Ademds de los incentivos para adherir a
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las directivas estatales, McNally y Wraight (2010) apuntan los vinculos afectivos
y de parentesco entre los principales miembros de la burguesia nacional y la
dirigencia gubernamental. Es decir, existiria entre las élites de China un sentido
generalizado de reciproca pertenencia, de afectos, que involucran incluso el inter-
cambio de “favores” con criterios signados por el denominado guanxi, practicas
derivadas de la tradicién confuciana tradicional, que si bien sufrieron los efectos
de la revolucién, aun estan presentes en la vida cotidiana del pafs. La integracién
de los empresarios chinos, los “capitalistas rojos”, a la politica general del Estado
involucra una compleja dindmica social en la cual el partido logra conciliar las
demandas empresariales por ganancias con el objetivo politico fundamental cen-
trado en la seguridad nacional y el desarrollo econémico. Muchos miembros de la
nueva burguesia desempefian, o desempenaron en el pasado, funciones en insti-
tuciones publicas. Esta coincidencia de intereses otorga al sistema politico chino
la cohesién necesaria para que las demandas politicas de los capitales privados
no bloqueen la orientacién desarrollista del partido (Mcnally & Wright, 2010).

5. Conclusiones

Cuando se compara la performance de las economias asidticas frente a sus pares de
América Latina se distinguen dos periodos claramente diferenciados. Desde el si-
glo xix hasta mediados del xx las economias latinoamericanas fueron mas dinami-
casy superaron con apreciable diferencia a las asiaticas en términos de PIB per ca-
pita, salarios, niveles de urbanizacién y condiciones de vida. Pero desde entonces
la tendencia se revirtié. Algunas economias de Asia, como Corea del Sur, Taiwan,
Singapur y Hong Kong, superaron a las latinoamericanas con grandes diferencias
y alcanzaron niveles de desarrollo equivalentes a Europa Occidental. Y més recien-
temente lo propio estd ocurriendo con China y su drea de influencia, especialmen-
te Vietnam. Las ventajas de Latinoamérica durante la primera etapa se explican
en mayor medida por las independencias nacionales y por contar con abundan-
tes dotaciones de recursos naturales que facilitaron inserciones mds favorables en
la divisién internacional del trabajo que lideraban europeos y estadounidenses.

Todo lo contrario ocurre desde la posguerra, cuando las sociedades asiaticas
recuperaron autonomia politica y se organizaron como Estados modernos con
rasgos adaptados de los europeos. Por estar sometidos a profundos y persistentes
desafios geopoliticos, ademas de recibir en ciertos casos el fundamental apoyo
estadounidense, debieron promover agresivos procesos de industrializacién con
destino al mercado mundial. Las guerras latentes, la profunda y milenaria tradi-
cién burocratica y la ausencia de rasgos coloniales indelebles, como poderosas
clases terratenientes y estratificaciones raciales, otorgan a los pafses de Asia
Oriental mayores niveles de cohesién social y refuerzan el poder centralizador
de sus Estados, circunstancia que les permite incorporar a sus nuevas clases
empresariales en procesos de acumulacién planeados y dirigidos desde el poder
politico, capacidades inconcebibles en el medioambiente neoliberal imperante
en América Latina.
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Finalmente, en relacién con las perspectivas de América Latina, debe apuntar-
se la influencia que actualmente ejerce la propia Asia sobre la regién. La literatura
estructuralista cldsica usualmente interpretaba el desarrollo econémico como
un proceso de convergencia hacia los estandares de productividad de Europa y
Estados Unidos. Se trataba de aproximarse a economias maduras con reducida
heterogeneidad estructural. En ellas la transicién del mundo rural al urbano se
habfa completado con la relocalizacién de sus poblaciones de las actividades
tradicionales a las modernas. La posibilidad de convergencia, por definicién,
equivale a suponer que las mejoras potenciales de productividad en pafses sub-
desarrollados son mayores que en economias avanzadas (Bastian y Silos Sa Earp,
2012). Pero luego del ascenso industrial asidtico, chino en particular, asistimos a
una situacién novedosa. Ya no se trata de equiparar niveles de productividad eu-
ropeos, japoneses o estadounidenses. Ahora también se deberia realizar un catch
up con la produccién china, pafs que todavia paga salarios comparativamente
bajos —aunque crecientes— , su mercado habilita las mayores escalas de produc-
cién domésticas del planeta, posee una burocracia planificadora con orientacién
estratégica, dispone de un sistema financiero estatal al servicio del desarrollo eco-
némico, monta en tiempo récord colosales infraestructuras envidiadas en Europa
y EE. UU. En otras palabras, las mejoras potenciales de productividad chinas son
inmensamente superiores a las latinoamericanas. La convergencia industrial con
China es una quimera inalcanzable, al menos para productos tradicionales.

Como ocurriera durante la segunda mitad del siglo xix a consecuencia de la
Revolucién Industrial, desde inicios de los afios 2000 la influencia creciente de los
costos industriales asidticos revirtié parcialmente los términos de intercambio en
favor de materias primas y alimentos en relacién con los productos manufactura-
dos. Si bien para Latinoamérica este efecto es favorable porque relaja la restriccién
externa, también reduce los incentivos a la industrializacién y la diversificacién de
la estructura productiva al exigir niveles de productividad inauditos como condi-
cién para una eventual competitividad. Esta situacién favorece a los tradicionales
propietarios de recursos naturales y transforma la orientacién librecambista y an-
tindustrial de las élites regionales en un sentido comtn con sustento estructural.
El estudio de la ascensién asidtica y del estancamiento relativo latinoamericano
no solo brinda valiosos criterios para evaluar el papel de la historia, los Estados
y los escenarios geopoliticos. También obliga a repensar cudles serfan las bases
para el desarrollo de América Latina en una economia mundial cada vez mas
influida por condiciones de produccién asiaticas.
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Resumen

Las iniciativas de integracion politica, fisica y comercial de América del Sur han re-
cibido atencién especial desde el tltimo cuarto del siglo xx. La intelectualidad bra-
silefia trata ampliamente dicho tema, pudiendo ser encontrado en los estudios de
Mario Travassos, en la Politica de Defensa Nacional y, de forma explicita, en el ar-
ticulo n.® 4, de la Constitucién Federal de 1988, que prevé el intento de la “inte-
gracién econémica, politica, social y cultural de los pueblos de América Latina,
buscando la formacién de una comunidad latinoamericana de naciones” como
uno de los objetivos de la Republica Federativa del Brasil. En este articulo, nuestro
objetivo es discutir la relacién del Brasil frente a la integracidén regional y hablar,
brevemente, acerca del actual momento. Para eso, hemos hecho una investiga-
cién exploratoria por medio de revisién bibliografica. Como resultados, pudimos
notar que la integracion es esencial para la proyeccién internacional brasilefia,
aunque todavia, en detrimento de su importancia, atin no ha sido consolidada.

Palabras claves: Brasil, cooperacién internacional, geopolitica, integracién lati-
noamericana, regionalismo, teoria del Quaterno, Unasur.

Abstract

The political, physical and commercial integration initiatives of South America
have received special attention since the last quarter of the 20th century. The
Brazilian scholars deals extensively with this topic, which can be found in the
studies of Mario Travassos, in the National Defense Policy and, explicitly, in
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the sole paragraph of the article 4 of the Federal Constitution of 1988, which
foresees the search for “economic, political, social and cultural integration of the
peoples of Latin America, viewing the formation of a Latin-American community
of nations”, as one of the objectives of the Federative Republic of Brazil. In this
paper, our objective is to discuss Brazil’s relationship with regional integration
and to discuss, briefly, the current moment. For that, we have done an exploratory
research through bibliographic review. As results, we could note that the regional
integration is essential for the Brazilian international projection, however, despite
of its importance, it has not yet been built up.

Keywords: Brazil, International cooperation, geopolitics, Latin American
integration, regionalism, theory of the Quaternary, UNASUR.

1. Introduccién

unque una de las primeras iniciativas reales de cooperacién organizada

en América del Sur fue impulsada por el Barén del Rio Branco en la pri-

mera década del siglo xx, solo a partir de la segunda mitad del siglo ante-
rior las iniciativas dirigidas a una mayor integracién politica, fisica y comercial de
América del Sur ganaron relevancia: innumerables acuerdos y foros internacio-
nales fueron hechos a fin de estimular el desarrollo regional. Al final de la déca-
da de 1980, con el advenimiento de la redemocratizacién, la bisqueda por la in-
tegracion paso a ser parte del texto constitucional brasileno, como estd explicito
en el articulo 4. ° de la Constitucién: “La Republica Federativa del Brasil busca-
rd la integracién econémica, politica, social y cultural de los pueblos de América
Latina, buscando la formacién de una comunidad latinoamericana de naciones”
(Constitucion Federal, 1988).

En este articulo hablaremos acerca de la integraciéon suramericana a partir de
la éptica brasilefia. Para eso, hemos hecho una pesquisa exploratoria por medio
de la revisién bibliografica de fuentes secundarias (libros y articulos académicos
sobre el tema). Nuestro trabajo esta dividido en tres partes: en la primera, habla-
remos un poco sobre el concepto de Region-Builder; en la segunda, mostraremos
sucintamente el proceso de integracién suramericana; y, por ultimo, hablaremos
de la actual crisis de la Unién de las Naciones Sudamericanas (Unasur).

2. Brasil como Region-Builder

Los bloques regionales no existen naturalmente. Ellos son construidos por agentes
que tienen algin objetivo en ese espacio. En el libro Building Regions, Langenhove
(2011, p. 63) presenta el proceso de formacién de las regiones destacando la
cuestién del discurso. El autor elabora el concepto de regionalizacién para nom-
brar ese discurso que da vida a la regién como un hecho institucionalizado. En
ese mismo sentido, Neumann, en su investigacién sobre los paises nérdicos, de-
sarrolla el concepto de Region-Building, estableciendo un nuevo método para ana-
lizar las regiones. Para él,
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[...] la existencia de regiones es precedida por la existencia de region-builders, actores
politicos que, como parte de un proyecto politico, imaginan una cierta identidad
espacial y cronolégica para una regién y diseminan esa identidad imaginada con los
demas (Neumann, 1994, p. 58).

Siendo asi, el Region-Builder es aquel que dara el primer paso en la construc-
cién de una determinada regién. En el caso de que se forme, el Region-Builder no
mantendrd necesariamente una hegemonia coercitiva sobre los demds Estados.
Sobre esta cuestién, Burges (2009) presenta la idea de hegemonia consensuada:
un tipo de hegemonia en la cual los costos para el mantenimiento del sistema
estarfan divididos.

La hegemonia consensuada no se trata de una relacién explicita de poder en el cual un
Estado serd etiquetado como el dominante. En su lugar, se concentra en la articulacién
y construccién de un proyecto, en el caso brasilefio, sobre varias iniciativas regionales
en América del Sur (Burges, 2009, p.10).

Mapa 1

Teoria del Quaterno

A - Bloque norteamericano B - Bloque suramericano
C - Bloque europeo D - Bloque asidtico

Fuente: Mafra (2012. p. 71).

A pesar de estas iniciativas anteriores, fue a partir de la década de 1990 que
la mirada de Brasil se volvié, con mayor atencién, hacia América del Sur. En esa
época, Coronel Mafra (2012, p. 71) desarrollé la teoria del Quaterno, que tenia
por base a la “no aceptacién de tratamiento inferior” dado a los paises surameri-
canos por los “demads bloques o lideres mundiales”. Esta teorfa retrata el mundo
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dividido en cuatro grandes bloques de poder. Su gran contribucién es romper,
en parte, con la triada estadounidense, que consideraba a todo el continente
americano como un bloque tnico bajo su influencia. Mafra fragmenta ese bloque
americano en dos (suramericano y norteamericano) y preserva las demds par-
tes de la triada (Europa y Asia). Ademas de la proyeccién de poder, el principal
objetivo del bloque suramericano seria resistir a las presiones de las potencias
y fomentar el desarrollo regional. Esta teoria preveia la creacién del Mercosur y
la aproximacién de la regién al Africa Atlantica. El mapa 1 ilustra la teorfa del
Quaterno.

Es importante resaltar que Mafra escribié su teorfa en un momento en que
el mundo no imaginaba que China pudiera llegar a ser uno de los protagonistas
del siglo xxi. A pesar de eso, la teorfa propuesta por el autor es valiosa para el
debate sobre los objetivos de la geopolitica brasilefia contemporanea en América
del Sur, por destacar la importancia de esa regién para la proyeccién nacional
y para el desarrollo regional. Todavia, para su consolidacién, es necesario que
Brasil consiga actuar como Region-Builder integrando el Arco Amazédnico, el Cono
Sury el Pacto Andino.

3. El proceso histérico

Histéricamente, América del Sur ha sido un drea de cierta relevancia para el inte-
rés nacional brasilefo; sin embargo, la regién no siempre ha figurado como area
prioritaria de nuestra politica exterior (tal vez, por la falta de complementariedad
econémica o por el hecho de que Brasil haya pasado grandes periodos orientado
hacia Estados Unidos y Europa).

Los periodos colonial e imperial fueron marcados por sucesivas intervenciones
brasilefias en la regién, sobre todo en la cuenca platina, a fin de garantizar el
control o la influencia sobre un punto estratégico de la América meridional. Estas
sucesivas intervenciones generaron un ambiente de desconfianza mutua que solo
termind un siglo después.

Una de las primeras iniciativas de cooperacién en el Cono Sur fue establecida
por el Barén de Rio Branco en la primera década del siglo xx. La politica del ABC
(Argentina, Brasil y Chile) buscaba disminuir las tensiones entre los dos grandes
paises platinos y, también, evitar el agravamiento de las disputas constantes
entre Argentina y Chile por el control sobre la Tierra del Fuego, en el extremo sur
de América meridional. Esta politica no ha sido exitosa y ha vuelto a la agenda
politica en otros Gobiernos, pero siempre encontré dificultades internas para
ser implementada. Desde entonces, hasta la década de 1960, la politica externa
brasilefia se quedé mads volteada hacia EE. UU. y Europa.

Con la Guerra Fria y los planes de ayuda econémica destinados a Europa y
Asia, América del Sur se vio mds alejada del centro de poder mundial. En busca
de desarrollo, Brasil empezé a diversificar su politica externa y a aproximarse a
América del Sur. Por ejemplo, a finales de la década de 1950, Juscelino Kubistchek
lanzé la Operacién Panamericana, con la intencién de atraer inversiones para
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América Latina. A partir de la década siguiente, el proceso de diversificacién se
consolidé por medio de la politica externa independiente, bien conocido por el
acrénimo PEL.

El proceso de integracién suramericana, a su vez, comenzé a partir de la
década de 1950. Como antecedente, podemos citar la creacién de la Comisién
Econémica para la América Latina (Cepal), en 1948, en el seno de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU). Esta institucién tenfa por objetivo promover es-
tudios y propuestas para el desarrollo regional. El primer intento de integracién
se produciria dos afios mds tarde. La Asociacién Latinoamericana de Comercio
(Alalc) fue creada por el Tratado de Montevideo y tenfa por objetivo la constitu-
cién de un mercado comuin. Acerca de la integracion latinoamericana, el Gobierno
Castelo Branco alegé que el Brasil

[...] procurard estrechar, en todos los campos, las relaciones con todos los paises,
por el perfeccionamiento de la conveniencia econémica y cultural. En lo que se refiere
a los paises limitrofes, se esforzard en aumentar sus sistemas de comunicacién y de
transporte, de modo que las fronteras pasen a unirnos efectivamente. Se empefiara en
hacer de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio un instrumento eficiente de
incremento en los intercambios entre los paises americanos (Ministerio de Relaciones
Exteriores [MRE], 1965, p.12).

Sin embargo, la Alalc sufrié un vaciamiento a lo largo de los afios tras su
creacion por cuenta del ascenso de Gobiernos con nuevas posturas y del Pacto
Andino, que configuré una integracién paralela concurrente. Ya en el afio 1980,
la Alalc llegaba a su finy, en su lugar, se creé la Asociacién Latinoamericana
de Integracién (Aladi). La Aladi fue creada con un reglamento mas flexible, que
permitfa acuerdos de alcance parcial. Como ejemplo, podemos citar el Acuerdo
de Complementacién Econémica (ACE) n.® 18, que sirvié de base para la crea-
cién del Mercado Comdin del Sur (Mercosur). Segtin Itamaraty, la Aladi tiene por
objetivo “promover el desarrollo econémico y social de la regién, en proceso de
integracién que apunta al establecimiento, de forma gradual y progresiva, de un
mercado comun latinoamericano” (MRE, 2018).

La Constitucién brasilefia de 1988 prevé la integracién latinoamericana; sin
embargo, el ingreso de México en el Nafta (Tratado de Libre Comercio de América
del Norte) desvié los rumbos del proceso de integracién y, desde entonces, Brasil
pasé a priorizar la integracién suramericana. Ya en 1993, Brasil propuso la crea-
cién de un area de libre comercio de América del Sur (Alcsa). Siete afios mas tarde,
Brasilia fue sede de la Primera Cumbre Suramericana. En esa reunién se creé la
Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana (lirsa),
dividiendo América del Sur en diez ejes de desarrollo (como se muestra en el mapa
2). Entre las prioridades de esta iniciativa, podemos destacar la integracion fisica
de la regién (mediante la construccién de carreteras, ferrocarriles) y la creacién de
agencias de fomento, como el Banco Interamericano de Desenvolvimiento (BID),
la Corporacién Andina de Fomento (CAF) y Plata Basin Financial Development
Fund (Fonplata).
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Mapa 2

Ejes de integracién y desarrollo del lirsa
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Durante la Tercera Cumbre de América del Sur (Cusco, 2004), el proyecto
de integracién dio un paso mas por medio de la propuesta de la Comunidad
Sudamericana de Naciones (CASA), que tenia por objetivos la integracién fisica y
energética, el libre comercio y la concertacién politica. Sin embargo, los impasses
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acerca de la profundidad de la integracién hicieron que dos afios mas tarde la
CASA diera lugar a una nueva integracién: la Unasur.

La Primera Cumbre de la Unién de Naciones Suramericanas, Unasur, tuvo
lugar en mayo de 2008. En dicha cita se aprobé su estatuto, que prevé una inte-
gracién mas flexible. Esta institucién tenfa por objetivo una mayor concertacion
politica entre los paises suramericanos. Se organiza por medio de doce consejos
temdticos independientes entre si: 1) Junta de Energfa; 2) Consejo de Defensa; 3)
Consejo de Salud; 4) Consejo de Desarrollo Social; 5) Consejo de Infraestructura;
6) Consejo sobre el problema mundial de las drogas; 7) Consejo de Economia
y Finanzas; 8) Consejo de Elecciones; 9) Consejo de Educacién; 10) Consejo de
Cultura; 11) Consejo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién; y; 12) Consejo de
Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de acciones contra la delincuencia
organizada transnacional.

En la teoria del Quaterno, Mafra proyecta una especie de escenario para el siglo
xxi. En dicho escenario, el autor, atin en 1995, predijo que el Mercosur despuntaria
en América meridional como proyecto de integracidén regional. Esta organizacién
tal vez sea la mads institucionalizada y avanzada en la regién, pues establece un
area de libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos y una unidn
aduanera, aunque imperfecta, teniendo en vista que los pafses integrantes del
Mercosur aun no han logrado llegar a un acuerdo para formalizar una politica
exterior comun. Se puede decir también que el Mercosur concentré sus esfuerzos
en una dimensién mas econémico-comercial, aunque amplié su dmbito de actua-
cién con el transcurrir del tiempo.

Sin embargo, el proyecto de integracién regional suramericano que més se
asemeja a la teorfa del Quaterno es el proyecto de Unasur, la cual, de acuerdo con
los pérrafos iniciales del preambulo de su tratado constitutivo, tiene como uno
de sus objetivos principales fortalecer la unidad de América Latina y el Caribe.
Los paises componentes de la Unasur buscan el desarrollo por medio de esta
instituciéon mediante mecanismos multilaterales de integracién. La Unasur se
posiciona bajo el paraguas de sus Estados miembros, ejerciendo la funcién de
organizacién estimuladora de consensos entre los paises de América del Sur. Este
estimulo puede ser entendido como mecanismos institucionales de concertacién
politico-diplomética. Ademas de las integraciones ya citadas, América del Sur
cuenta también con otras integraciones que, a pesar de ser subregionales, hacen
spillover, englobando como miembros-asociados a los demds Estados de la regién.
El mapa 3 ilustra algunas de las integraciones discutidas en el texto.
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Mapa 3

Principales procesos de integracién regional en América
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4. Cirisis en Unasur

La Unasur puede ser entendida como un movimiento de cufio politico con el ob-
jetivo de crear una institucién intergubernamental regional que fomente la apro-
ximacién de los paises de América del Sur en el campo cultural, social, econémi-
co, politico y comercial. Su establecimiento se dio en un momento de giro de la
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politica exterior brasilefia, desde la tradicién bilateral-hemisférica hacia la global-
multilateral. Este cambio de rumbo no ocurrié solamente en la politica exterior
brasilefia, pues los afios iniciales del siglo xx fueron marcados por la eleccién de
politicos del espectro de la izquierda latinoamericana. Dicho fenémeno propicié
la profundizacién y cooperacién de las politicas externas de esos paises, una vez
que sus objetivos estaban convergiendo en intereses regionales.

A principios de los afios 2000, una serie de reuniones involucrando a los presi-
dentes de los paises de América del Sur sucedid, posibilitando la institucionaliza-
cién de la politica exterior de esos paises en proyectos como el lirsa, el Consenso
de Guayaquil y la Unasur. En ese periodo ocurrié también el lanzamiento del Plan
Colombia y la | Reunién de los Presidentes de América del Sur (o Cumbre de
Brasilia). Esta fue la primera de las tres reuniones que llevarfan a la creacién de
Unasur. Aqui es importante resaltar que el Plan Colombia fue lanzado bajo el
alcance de la estrategia de seguridad nacional estadounidense del engagement and
enlargement, cuyo objetivo principal era lidiar con las amenazas de los conflictos
étnicos, la proliferacién de armas de destruccién masiva, la degradacién ambien-
tal, amenaza terrorista, crimen internacional y trafico de drogas.

El contexto en que tal politica publica estadounidense fue lanzada era de
ausencia de una amenaza clara frente a la disolucién de la amenaza mayor: el
comunismo. Siendo asf, aquellas amenazas inherentes de la Guerra Fria darian
lugar a otras, arriba enumeradas. Estados Unidos estipuld, entonces, que “esas
amenazas a nuestra seguridad no respetan fronterasy queda claro que la seguridad
estadounidense en el siglo xxi serd determinada por el éxito de nuestra respuesta a
las fuerzas que operan dentro y fuera de nuestras fronteras” (USA, 1996, i).

La convergencia de las politicas exteriores de los paises suramericanos, a
lo largo de los afios iniciales del siglo xxi, se produjo bajo a una politica inter-
nacional marcada por la estrategia estadounidense de Guerra al Terror, que en
cierta medida acabé distanciando a América del Sur de su centro inmediato
de interés geopolitico, posibilitando que la regién desarrollase los objetivos
regionales propios. Conforme a la estrategia estadounidense, se ha cambiado
a los intereses de seguridad nacional mas inmediatos; la propuesta de creacién
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) fue continuamente perdien-
do base politica dentro de los paises situados en América del Sur, que venfan
adoptando politicas contrahegemdnicas. La Unasur puede ser vista como una
de esas acciones. Siendo asi, el cambio en el rumbo de la politica exterior esta-
dounidense posibilité el apaciguamiento del interés en formar un bloque unico
de libre comercio de las Américas.

En el afo de institucién de Unasur, el mundo presencié una de las mayores cri-
sis internacionales: |a crisis financiera de 2008 fue marcada por la inmovilidad del
G7 ante una crisis de tal envergadura. Siendo asi, se constituye el G20-financiero
con el fin de solucionar una crisis que el G7 ya no tenia mas condiciones de
atender. Fue en ese contexto, de surgimiento de medidas antihegemédnicas més
explicitas, que la Unasur fue instituida. De esta manera, se puede decir que un
proyecto regional de la envergadura de Unasur es de extrema importancia para la
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region, principalmente por el hecho de que los problemas crénicos existentes en
esa drea son compartidos entre sus Estados miembros. Por ejemplo, Brasil recibe
dia tras dia cargamentos de drogas ilicitas a través de sus fronteras, haciendo del
pafs una de las rutas mds importantes para alimentar la cadena internacional de
trafico de drogas. Por tanto, los paises involucrados en cuestiones compartidas
por fronteras pueden, mediante la cooperacién, establecer politicas conjuntas
para resolver los problemas regionales que los afectan. Asi, la Unasur, como foro
intergubernamental regional, puede fomentar el alineamiento de politicas en
Suramérica a fin de alcanzar sus objetivos constitutivos y desarrollar la regién.

En 2018, a los diez afios de la firma del Tratado Constitutivo de Unasur, en
lugar de conmemoraciones, el grupo regional estd experimentando el momento
mas critico de toda su existencia. El 22 de abril de 2018, Brasil y cinco Estados-
miembros de la Unasur suspendieron su participacién en el organismo regional.
La crisis fue agravada en el momento en que el actual presidente de Ecuador,
Lenin Moreno, anuncié que deseaba efectuar una reintegracién de posesién del
edificio principal de la sede de Unasur, en Quito, transformandolo en una uni-
versidad. Otro revés que podra ser sentido por la organizacién sera la inminente
denuncia del tratado por parte del presidente de Colombia, Ivan Duque. Todos
estos componentes impactan directamente en el futuro geopolitico del organismo
regional, asi como su funcién.

El debilitamiento politico de Unasur puede hacer fracasar el desarrollo de un
pensamiento suramericano de defensa, teniendo en cuenta que la cooperacién
e integracion regionales, militares y civiles que actiian en el drea de defensa de
los pafses suramericanos venian experimentando buenos avances en esta area.
Las reuniones periddicas entre los paises de Unasur se realizaban en el marco del
Centro de Estudios Estratégicos de Defensa (CEED-CDS), con la finalidad de ele-
var el nivel de confianza entre paises en esta temdtica (una de las que mds avanzé
en la institucién). Un ejemplo practico de impacto directo serfa la imposibilidad
de mantener la cooperacién académica entre los paises integrantes del Unasur
mediante la utilizacién de los instrumentos de cooperacién ofrecidos por dicho
organismo, como el CEED-CDS.

Ademds, el vaciamiento de ese érgano pospone mas aln la consecucién de
la unién de los tres ejes suramericanos. El desarrollo de cada Estado pasa por
el desarrollo regional como un todo y este, a su vez, es viable por medio de la
cooperacién y concertacion politica, posibilitando que los Estados-miembros
sean capaces de resistir a las presiones de potencias hegeménicas.

La historia de la integracién suramericana estd marcada por avances y retro-
cesos. Desde principios del siglo xx se realizan esfuerzos en favor de una concer-
tacién politica, pero no se efectian o existen por un breve periodo de tiempo.
Generalmente, el motivo del fracaso son las crisis internas de los paises o el ascenso
de gobernantes que no priorizan la regién en la agenda de politica exterior.
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5. Conclusiones

Desde la década de 1950, Brasil le dio mayor atencién a América del Sur, ingre-
sando en innumerables iniciativas en favor de la integracién. Sin embargo, fue a
partir de la década de 1990 que ese proceso gané mds fuerza cuando se percibié
que la formacién del bloque suramericano seria esencial para la proyeccién brasi-
lena en el escenario internacional.

Los intentos de integraciéon suramericana, hasta ahora, han sido marcados
por avances y retrocesos. A pesar de ser institucionalizadas, tienden a ser vaciadas
y, a veces, extinguidas con cierta frecuencia. El caso mas reciente es el de Unasur.
Creada durante un periodo de convergencia entre los Gobiernos, la Unién de
Naciones Suramericanas fue un foro que podria haber sido el escenario de la in-
tegracién de los tres ejes: Cono Sur, Pacto Andino y Amazonfa. Sin embargo, tras
la crisis econémica, el cambio de los Gobiernos y los impasses sobre la presidencia
de la organizacién fue completamente vaciada.

El debilitamiento de la integracién suramericana lleva a la disminucién del
poder de esa regidn en el escenario internacional; en tanto que la ausencia de
concertacién politica de esos Estados mina la posibilidad de resistir las presiones
de las grandes potencias. Siendo asi, Brasil como Region-Builder tendrad que enfren-
tar una vez mas el desafio de fomentar una integracién sélida, teniendo en vista
que el desarrollo nacional, asi como su insercién en el escenario internacional,
depende del bloque regional. Es necesario hacer que el discurso de la integracién
y del desarrollo regional gane vida concediendo una forma dnica a los tres ejes
que estdn aislados.

6. Referencias bibliograficas

Albuquerque, E. B. (2018). Integragdo Sul-americana: Cosiplan. Recuperado de.https://
pt.slideshare.net/EUROsociAL-ll/integrao-sulamericana-cosiplan-esther-bemer-
guy-de-albuquerque-ministrio-do-planejamento-brasil>

Brasil (2018). Constituigdo Federal de 1988. Recuperado de http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.

Burges, S. W. (2009). Brazilian Foreign Policy after the Cold War. University

Press of Florida.

Hirt, C. (2018). O Papel do BNDES nas Politicas de Desenvolvimento e Integragdo
Regional. Espaco e Economia 3|. Recuperado de https://journals.openedition.org/
espacoeconomia/423.

Langenhove, V. L. (2011). Building Regions: The Regionalization of the World Order. London:
Ashgate.

Mafra, R. M. de O. (2012). Geopolitica: Introducdo ao Estudo (LS 838/12). Rio de Janeiro:
Escola Superior de Guerra.

Ministério Da Relagdes Exteriores (1964-1965). Textos e declara¢Ses sobre politica ex-
terna (de abril de 1964 a abril de 1965). Primeiro aniversdrio da revolugao de 31
de margo de 1964. Rio de Janeiro: MRE/Departamento Cultural e de Informacao.

Estado & comunes - 2019 - pp. 199-210



210

Vinicius de Carvalho Castro Madureira y Carolina Paula de Souza

central

Tema

(2018).  Associagdo Latino-americana  de Integracdo. Recuperado

de http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/integracao
regional/690-associacao-latino-americana-de-integracao-aladi.

Neumann, |. B. (1994). A region-building approach to northern Europe. Review of
International Studies, 2 (1).

Pecequilo, C. S. (2012). Manual do Candidato-Politica Internacional. Brasilia: Funag

United States of America [USA] (1996). A National Secutity Strategy of Engagement and
Enlargement. Washington D. C.: The White House.

Estado & comunes - 2019 - pp. 199-210



Lo que el poder se llevé: la geoeconomia
de los recursos energéticos entre China
y América Latina

Gone with the power: the geo-economics of energy
resources between China and Latin America

e
- -
)
c
]
o
yy]
g
=

Nashira Chdavez

Docente e investigadora de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales-Sede Ecuador, Ecuador’

Correo electrénico: npchavez@flacso.edu.ec

Po Chun Lee

Docente e investigador del Centro de Economia Publica y Sectores
Estratégicos del Instituto de Altos Estudios Nacionales, Ecuador

Correo electrénico: po.lee@iaen.edu.ec

Recibido: 20-enero-2019. Aceptado: 12-febrero-2019.

Resumen

Este articulo analiza la relacién geoeconémica del sector energético entre Chinay
América Latina. Mediante los conceptos de Scholvin y Wigell y el marco concep-
tual coincidente de Blackwill y Harris, el presente estudio examina la politica y la
estrategia geoeconémica de China hacia los recursos estratégicos de la regién la-
tinoamericana. Evidenciando datos y patrones de consumo y produccién de re-
cursos energéticos, se observa que los instrumentos financieros para la inversién
y adquisicién de recursos energéticos tienen una légica empresarial guiada por el
calculo de beneficios y una estrategia comercial de mejorar las oportunidades de
las empresas chinas en mercados extranjeros. Esto lleva a que la aproximacién de
seguridad se releve a un papel secundario y desmiente la intencién de China de
monopolizar el abastecimiento de fuentes energéticas. La suma de un comercio
en aumento, la escalada de la IED, la presencia de empresas nacionales chinasy la
complementariedad de sus economias, han colocado a China entre los principa-
les socios de América Latina, lo que presta atencién a la manera que estos vincu-
los influirdn en el comportamiento y normas de sus paises socios. En tal contexto,

1 También se desempefia como profesora invitada del National Taiwan University
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se reviste un gran interés por el aumento de la participacién econémica de China
en una regién considerada como la esfera de influencia de Estados Unidos.

Palabras claves: geoeconomia, recursos estratégicos, energia, finanzas, China,
América Latina.

Abstract

This article analyzes the geo-economic relationship of the energy sector between
China and Latin America. Through the concepts portrayed by Scholvin and Wigell
and the coinciding conceptual framework of Blackwill and Harris, this study
examines China's geoeconomic policy and strategy towards the energy resources
of the Latin American region. Evidenced by data and patterns of consumption and
production of energy resources, this study observes that the financial instruments
used to invest and acquire energy resources are guided by cost-benefit calculations
in order to improve the opportunities of Chinese companies in foreign markets.
This leads to the security approach being relegated to a secondary role and
belies China's intention to monopolize the supply of energy sources. The sum
of increasing trade, escalating FDI, the ascension of Chinese national companies
and the complementarity of the Chinese economy makes China one of the main
strategic partners in Latin America. Paying attention to the way these links develop
will influence the behavior and standards of its partner countries. In this context,
the increase of China's economic participation in a region considered under the
sphere of influence of the United States gains weight and recognition.

Keywords: geo-economics, strategic resources, energy, finance, China, Latin
America.

1. Introduccién

esde comienzos del siglo xxi, el crecimiento acelerado de Asia y el Sur glo-

bal® en general, asi como su demanda de materias primas, han sido el mo-

tor de la economia politica mundial. Esta tendencia ha alterado las redes
econdmicas transnacionales a medida que las relaciones transfronterizas gravitan
hacia diferentes estados y mercados distintos de los paises industrializados. La
energia es un aspecto central de estas nuevas relaciones. A decir verdad, la ener-
gia, la seguridad y la diplomacia atraviesan multiples areas de la politica interna-
cional; con frecuencia, la seguridad energética se vincula a la geopolitica, la com-
petencia de recursos, la dependencia y las relaciones de las grandes potencias. La
nueva relacién que estd estableciéndose en el eje Este-Sur es un importante acon-
tecimiento vinculado a los mercados energéticos.

China es un actor central de estas nuevas relaciones. La llegada de China a
Ameérica Latina en particular reviste el debate de cierto nerviosismo en una regién
tradicionalmente asociada a la esfera de influencia de Estados Unidos. En los

2 Los términos “Sur global” son usados por el Instituto del Banco Mundial para describir los flujos crecientes
entre economias en desarrollo y desarrolladas. La mayoria de estos paises se encuentran geograficamente
ubicados en hemisferio sur.

Estado & comunes - 2019 - pp. 211-227



Lo que el poder se llevd: la geoeconomia de los recursos energéticos entre China y América Latina

213

dltimos diez afios, China ha desempefiado el papel de un mercado, inversionis-
ta y acreedor en Latinoamérica. En la dltima década, el comercio entre China
y América Latina aumentd un 666 %, alcanzando los USD 250 mil millones en
2012, rivalizando con Estados Unidos y en muchos casos superando a este como
principal socio econémico (Ray, Gallagher & Sarmiento, 2016). China es el prin-
cipal socio comercial para Brasil, Chile y Peru; el segundo para Argentina, México
y Venezuela; ademads, es el principal acreedor de Ecuador (Jilberto & Hogenboom,
2010). La demanda China de productos primarios respalda el crecimiento ex-
traordinario en el estado de relaciones entre China y los paises latinoamericanos.
A medida que se dispararon los precios de las materias primas, la regién prospero.
La energia es central en estas relaciones. Mds del 60 % de los USD 119 mil millones
financiamiento chino en América Latina estd dirigido al sector energético. El 96 %
de este financiamiento relacionado con la energia se concentra en tres paises:
Brasil, Ecuador y Venezuela (Ray, Gallagher & Sarmiento, 2016).

Muchos han visto el auge de los commodities y |la expansion de las relaciones
que le siguieron con China como un desarrollo positivo para América Latina y, en
este contexto, dichas relaciones han sido recibidas con entusiasmo. Sin embargo,
existe una creciente preocupacion sobre la naturaleza de las relaciones econémi-
cas de China en Latinoamérica, y de otros continentes en desarrollo como Africa,
que ha traido la geoeconomia de vuelta al debate. La demanda de petréleo por
parte de China ha provocado un debate controversial sobre la naturaleza de sus
objetivos en el mercado petrolero internacional y el cardcter de la creciente par-
ticipacién de sus companias nacionales. Sin embargo, no se sabe mucho sobre
cémo los instrumentos econémicos contribuyen a la politica econémica exterior
de China. Este articulo analiza la naturaleza y el caracter creciente de la partici-
pacién econémica de China en el sector energético internacional a partir del caso
latinoamericano. A la par, ofrece una descripcién sobre las principales tendencias
de las relaciones entre China y América Latina.

2. Metodologia investigativa

Intentamos responder la siguiente pregunta: sestd China empleando la economia
como instrumento con fines geopoliticos? Si es asi, jcomo se reflejan las herra-
mientas econémicas empiricamente? Analizamos las perspectivas de que China
esté empleando instrumentos geoeconémicos en América Latina en las dreas de
proyeccién de empresas nacionales, financiamiento, comercio, e inversién con én-
fasis en el sector energético. En este contexto, la primera seccién desarrolla el mar-
co conceptual de la geoeconomia como punto de partida. A continuacién, pre-
sentamos los objetivos geoeconémicos de China desde el ambito doméstico e
internacional a la luz de cuatro temas: la participacién de las compafifas transna-
cionales, el financiamiento, la inversién y el comercio.

2.1. La geoeconomia contraataca

Pocos expertos llegaron a considerar que la proliferacién de los lazos econé-
micos de finales del siglo xx se convertiria en un arma de doble filo. El fin de la
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Guerra Fria fue el diagnéstico de un escenario global, exhausto de las tensiones
militares que emanaron de la Segunda Guerra Mundial, que da paso a un nuevo
paradigma basado, esta vez, en la economia. El flujo de capital, el intercambio
comercial, las comparifas transnacionales y el mercado internacional concebidos
por el Consenso de Washington argumentaban la despolitizacién de la econo-
mia. El final de la Guerra Fria marcé la conclusién de las rivalidades ideoldgicas
y adelanté el supuesto de que la economia y liberalismo politico abririan el cami-
no a seguir. Ya sea desde un enfoque teérico —de la mano del Fin de la Historia de
Francis Fukuyama (1989) y la Tercera Ola de Huntington (1993)— o el frente em-
pirico —con el famoso aforismo de Margaret Thatcher "no hay alternativa"— re-
sumieron el compromiso internacional de avanzar la economfa de mercado neo-
liberal que prevalecia en las dltimas décadas del siglo xx. El consenso fue que el
mundo avanzaba hacia un orden de suma positiva en el cual los instrumentos
econémicos buscaban exclusivamente maximizar las ganancias y el crecimiento
de los Estados.

No obstante, los expertos descubrieron rdapidamente que las asimetrias de
poder econémico e interdependencia ofrecian dtiles herramientas de politica exte-
rior. A decir verdad, la economia se convirtié en el medio preferido para enfrentar
la rivalidad entre Estados en una era en la cual las guerras globales y las crisis
militares eran bajas y susceptible al escrutinio. Edward Luttwak (1990), por ejem-
plo, alegd que la intensificacién de conflictos estatales se ha trasladado a lo que
acufié como la esfera geoeconémica. Es decir, la politica exterior y los intereses
estratégicos de los Estados en la esfera internacional se basan en instrumentos
econémicos en los cuales el capital disponible es una brecha de poder tan material
como un misil y el intercambio comercial desigual puede socavar perpetuamente
la posicién econdmica mds que cualquier conflicto temporal. Después de todo,
la naturaleza fundamental de la politica no ha cambiado bajo condiciones de
anarquia y la consecucién de los intereses nacionales de los Estados incentiva
un juego de suma cero; en el momento en que se trata de relaciones estatales,
los incentivos econémicos no se reducen automaticamente a las leyes de ventaja
comparativa y la expansién de la riqueza.

La geoeconomia no es, en todo caso, un arte de gobernar nuevo. La literatura
sobre politica exterior econémica y la teoria de la dependencia ya advertian acerca
de las “maldiciones” politicas del intercambio econémico desigual. Para 1980,
Albert Hirschman ya argumentaba que el poder econémico desigual de un gran
socio crea influencia politica sobre el socio pequefio y puede afectar profundamen-
te sus politicas nacionales e internacionales. La historia registra la trascendencia
de la diplomacia econémica. El tratado del carbén y el acero de la Comunidad
Europea fueron concebidos como una innovadora estrategia de integracién para
restringir el comportamiento ofensivo entre las grandes potencias europeas. Los
paises en desarrollo, como la Organizacién de Paises Arabes Exportadores de
Petréleo, por su lado, emplearon el embargo petrolero para provocar un efecto
inflacionista en los paises industrializado aliados de Israel durante el conflicto de
Yom Kipur.
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El uso de la economfa como instrumento estratégico tiene varios matices;
sin embargo, sus diferentes lineas de pensamiento coinciden con la visién de la
economia como un elemento de poder al servicio de los intereses del Estado.
Tradicionalmente, la economia como instrumento afin a las acciones e intereses
estatales estd asociada con la visién realista de las relaciones internacionales.
Dicha visién enfatiza una 6ptica mercantilista, definida por Gilpin (2016), como
“la sumisién de la economia al Estado y sus intereses que van desde cuestiones
de bienestar interno a las de la seguridad internacional”. No obstante, el debate
de la geoeconomia va mas alld de una nocién estrechamente relacionada con
la intervencién del Estado. El mercado liberal de los dltimos cincuenta afios y
sus principios de laissez-faire no es menos apolitico. La economfa liberal detras de
Bretton Woods, por ejemplo, establecié la dominacién del délar y las bases del
orden econdémico global bajo los términos de la hegemonfa estadounidense.

Trabajos recientes se han concentrado un desarrollar postulados inherentes
a las caracteristicas de la geoeconomia independiente de la linea de pensamien-
to. Para propésitos de este trabajo, concebimos, al igual que Scholvin y Wigell
(2018), a la geoeconomia como “una estrategia de politica exterior que se basa
en el uso del poder econémico por parte de los Estados a fin de lograr sus metas
estratégicas”. Este marco conceptual coincide con otros argumentos contempo-
raneos desarrollados por Blackwill y Harris (2016: 20), que desagrega “el uso de
instrumentos econémicos para promover y defender el interés nacional, producir
resultados geopoliticos beneficiosos, e influenciar los objetivos politicos de otros
paises”. La dltima dimensién del concepto de geoeconomia esta fuera del ambito
de este trabajo, por lo cual nos concentraremos en la dimensién doméstica, in-
terés nacional e internacional, asi como los resultados geopoliticos. Promover el
interés nacional tiene que ver con una orientacién hacia adentro destinada a for-
talecer los sectores estratégicos de la economia doméstica, a su vez, crucial para la
proyeccién internacional de una gran potencia como China. Simultaneamente, la
persecucién de fines geopoliticos implica una proyeccién internacional a partir de
la economia. El empleo de la economfa a escala internacional no se concibe con
fines netamente comerciales, sino desde una concepcién de poder que concibe a
la economia como apalancamiento en la persecucién de objetivos estratégicos y
relaciones de negociacién.

La geoeconomia se define a partir de los instrumentos y practicas econé-
micas. En la interdependencia contempordnea, la asimetria en las relaciones
econdmicas —en el dmbito financiero, comercial, inversidn y recursos— establece
una brecha de poder que define el peso politico de un Estado. Los mecanismos
son variados y pueden involucrar el apoyo del Estado a sus comparifas y empre-
sas transnacionales, inversién y control sobre sectores estratégicos, junto con el
empleo de los excedentes de las relaciones comerciales como una oportunidad
para constrefiir o incentivar un comportamiento especifico en el socio menor.
En el sentido de que los instrumentos son de naturaleza econémica y por ende
pueden fomentar rentabilidad econédmica, la proyeccién geoeconémica puede
alcanzar, ademas de objetivos geopoliticos, simultdneamente fines comerciales.
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No obstante, el &mbito estratégico y de interés nacional predomina por encima
del comercial. En tal contexto, China reviste un gran interés por el aumento de su
participacién econémica en una regién considerada como la esfera de influencia
de Estados Unidos.

3. Una oferta que no se puede rechazar: intereses nacionales
y estratégicos de China’

A partir de 2002, las inversiones chinas conquistaron yacimientos petroleros en
los diferentes continentes. Desde Canada hasta Tailandia y Kazajistdn, la crecien-
te inversién China en el mercado y produccién de petrolero generé argumentos
tanto para el optimismo como para la preocupacidén entre expertos y politicos.
Hasta hace un par de décadas, los flujos econémicos internacionales eran domi-
nados por las grandes potencias y, hasta cierto punto, estaban subordinadas a in-
tereses militares. La geopolitica petrolera se enfocaba en la competencia entre los
principales paises industrializados consumidores de petrdleo, en el contexto de su
injerencia en regiones productoras, asi como su control de las rutas de transpor-
te petroleras. Tradicionalmente, estos paises disefiaron instrumentos econémicos
y militares para garantizar el suministro de petrdéleo provenientes de regiones en
conflicto (Constantin, 2007).

Hoy, Pekin se sienta a la mesa como uno de los poderosos jugadores junto con
Europa, Estados Unidos y, dltimamente, India. Con la incorporacién de potentes
consumidores como China, los centros productores también han experimentado
transformaciones con el reposicionamiento de Africa, la regién del Mar Caspio
y América Latina. A medida que avanza la globalizacién del siglo xx, tanto la
potencia econémica de China como sus relaciones con estos pequefios produc-
tores de hidrocarburos ya no se encuentran al margen del debate del petréleo
como instrumentos de politica exterior. China esta en el centro de la cambiante
geopolitica petrolera (Zhao, 2014).

La seguridad del abastecimiento del petréleo marca el interés de China en for-
talecer sus capacidades petroleras: el petréleo se destaca en el momento en que se
trata su importancia estratégica para la vitalidad, o como minimo, la estabilidad
de su agenda econémica y militar. Una economia saludable requiere de un flujo
estable de petrdleo, a fin de estimular el crecimiento; en este sentido, la literatura
ha prestado considerable atencién a la preocupacién que trae los escasos recursos
energéticos de China en el contexto de su rapida industrializacién y urbanizacién
(Median, Andrews-Speed & Xin, 2009).

A comienzos de la década de 1990 la demanda petrolera de China superé su
produccién. Para una de las economfas en alza —con un 10 % de crecimiento en
promedio, una poblacién en expansién y la formacién de capital en auge— este

3 Lainvestigacién empirica de este trabajo se sustenta en la tesis doctoral de Nashira Chavez titulada “Energy

Relations and Oil Politics Between China and Latin America: The Case of Ecuador” (2016), Universidad de
Miami, Miami, Estados Unidos.
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registro plantea desafios de seguridad, desarrollo, asi como sus capacidades co-
mo gran potencia (Brautigam & Xiaoyang, 2012).

En simples palabras, China enfrenta un déficit de energia: mientras que la
produccién de energia aumenta un 40 %, el consumo superé un alza del 48 %. Su
matriz energética se centra en los combustibles fésiles en un 90 %, con el carbén
liderando el méas del 70 % del consumo de energia. Los esfuerzos para cambiar
hacia combustibles mas limpios estdn disminuyendo el consumo de carbén en un
1,5% al ano. Aun asf, el consumo de petrdleo estd creciendo a tasas mas rapidas
que cualquier otra categoria de combustible en un 6,3 %, y para 2015, la demanda
de petréleo aumentd en un 63 % (Len, 2015).

Gréfico 1
Produccién y consumo de Petréleo en China
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy (2015). Elaboracién: los autores.

Mientras que la produccién nacional de petréleo ha disminuido en un 5 %,
la dependencia de importaciones de petréleo del pais fue del 59 % en 2014 y las
expectativas son que aumente al 76 % para el ano 2035. Las importaciones de
combustibles fésiles continuardn aumentando en general: el gas, por ejemplo,
aumentara de 30 % a 42 % para 2035, pero no con la misma intensidad que la

dependencia del petréleo (ibid.)
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Gréfico 2
Consumo total de energia en China, por tipo 2015
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy (2015). Elaboracién: los autores.

China actualmente controla la mayor parte del crecimiento del consumo mun-
dial de petréleo —un 32 %—, lo cual seguird aumentando durante los préximos
quince anos. Este patrén ampliard su presencia en los paises productores (Conti,
2016). La escasez de reservas, su crecimiento anual sobresaliente y sus esfuerzos
por asentar su posiciéon en el mercado petrolero internacional determinaran la
agenda internacional de China en el futuro. Hoy en dfa China es el mayor impor-
tador y el segundo mayor consumidor de petréleo del mundo (ibid.). Este hecho
coloca al pafs asidtico en una posicién vulnerable en la medida de que su matriz
energética continda evolucionando hacia una mayor tasa de consumo petrolero.

Gréfico 3

Cambio porcentual total en las reservas petroleras chinas, produccién
y consumo desde 1980
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy (2015). Elaboracién: los autores.
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La respuesta de China a este contexto ha sido no abandonar sus necesida-
des energéticas a las fuerzas del mercado. En el dmbito nacional, Pekin regula
estrictamente la produccién, distribucion y precio del petréleo. Entre sus recien-
tes iniciativas, por ejemplo, se encuentra la construccién de una instalacién de
almacenamiento de petréleo para aprovisionarse de mds de 500 millones de
barriles para el ano 2020 (Andrews-Speed & Dannreuther, 2011). China carece
de suficientes reservas probadas para mantener el ritmo de la demanda interna,
y mientras avanza programas para reducir el consumo de carbén, el empleo de
energia alternativa es todavia limitado. La generacién mds cercana a sustituir el
carbén y al petréleo, la energia hidroeléctrica, estd rezagada con una participa-
cién del 6% de la matriz energética (ibid.).

4. El Oriente encuentra al Occidente: la participacién de China
en el hemisferio occidental

China tiene importantes razones para promover una politica prudente de diver-
sificacién de abastecimiento de petréleo en América Latina. Segtin estimaciones,
Latinoamérica posee el 17 % de las reservas mundiales de petrdleo. En términos
desagregados, Venezuela y Brasil son los principales actores con grandes reservas
de petréleo de Venezuela y el descubrimiento de campos pre-sal en Brasil. México,
Argentina, Colombia y Ecuador se suman a la cuenta petrolera regional (Wang &
Li, 2016). En este contexto, las inversiones extranjeras directas de Pekin en la in-
dustria petrolera en América Latina y en Africa buscan diversificar su dependen-
cia de los principales proveedores de Oriente Medio y Asia Pacifico. La politica
petrolera de Pekin en ese sentido mantiene una politica exterior que promueve la
presencia de sus compaifias nacionales en Latinoamérica similar a la politica ex-
terior de Estados Unidos de la década de 1920, en la cual las transnacionales fue-
ron un instrumento para proyectar las practicas econémicas preferidas y vinculos
con Latinoamérica (ibid.).

En el caso de China, la participaciéon de sus compafias en el ambito petro-
lero busca un mayor apalancamiento en los diferentes aspectos de un mercado
petrolero internacional, cuyo orden tendrd un efecto clave en la demanda futura
de China. De hecho, en las relaciones con América Latina, el petréleo es la partida
mads importante de las exportaciones hacia China y la mercancfa que domina
las inversiones y prestamos de las compafifas nacionales chinas. Por tanto, los
intereses energéticos de China en la regién han adquirido diferentes formas:
mantener acceso estable al petréleo, adquirir ganancias comerciales, fortalecer su
capacidad econémica asimétrica —en el financiamiento y comercio— y expandir la
participacién de compafifas petroleras y bancos nacionales chinas en un mercado
tradicionalmente dominado por el orden establecido por Occidente.

Los pasos de China en Latinoamérica y mercado energético en general estan
encabezados por sus compaiifas estatales. Tras su emblemética entrada en la OMC
bajo la politica Going Out en 1999, el Gobierno chino encabezé la politica Go
Global en 2000, que apuntaba a la internacionalizacién de las empresas estatales.
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Las empresas petroleras nacionales, China National Petroleum Corporation
(CNPC), China Petroleum and Chemical Corporation (Sinopec) y China National
Offshore QOil Corporation (CNOOC) dominan la produccién de los campos, el
mercado nacional y mantienen un control estricto de las empresas privadas en el
pais. Estas compaififas, junto con la banca nacional —China Export Import Bank
(China Eximbank) y el China Development Bank (CDB)— ha sido claves en la
presencia de China en Latinoamérica (Zhu, 2016).

Los acuerdos en el sector energético petréleo abarcan caracteristicas institu-
cionales particulares que reflejan la fuerza politica para asegurar acuerdos bilate-
rales directos. La légica de financiamiento vinculado al petréleo en paises como
Brasil, Ecuadory Venezuela, por ejemplo, implica que los paises anfitriones y China
otorguen a sus empresas estatales en el sector petrolero y bancario una ventaja
competitiva para promover negociaciones bilaterales que incluyan el petréleo y
las finanzas. Del lado de China, la empresa petrolera estatal CNPC y Sinopec se
encargan de las transacciones procesales petroleras, mientras que los bancos esta-
tales, el Banco de Desarrollo de Chinay el Banco de Exportacién e Importacién de
China, claramente definidos como "bancos de politicas" por Pekin, se enfocan en
el aspecto financiero (Hearn & Leédn-Manriquez, 2011, p. 139). En este contexto,
Las compaiifas petroleras chinas no participan en acuerdos petroleros de manera
independiente y estdn involucradas siempre que las finanzas provengan de bancos
chinos. Los ingresos de estos acuerdos se depositan en una cuenta del prestatario
abierta en la institucién financiera de China, el Banco de Desarrollo de China o el
Banco de Exportaciones e Importaciones de China, que retira automdaticamente
los pagos de los préstamos. Usualmente la contraparte latinoamericana involucra
las empresas petroleras nacionales como Petrobras, PDVSA y Petroecuador, asf
como los ministerios con potestades en el drea de sectores estratégicos o finan-
zas. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, el Ministerio de Finanzas y la compania
petrolera estatal Petroecuador actlian como contrapartes.

5. La gran apuesta: asegurando la inversién petrolera china

La naturaleza del régimen politico en el que las empresas estatales acttian lleva a
la percepcién de que sus operaciones estan expuestas a un apalancamiento po-
litico; es decir, implica cierto margen de coordinacién con las agencias estatales
para definir prioridades en las relaciones bilaterales (Johnson & Wasson, 2011).
Las empresas estatales chinas participan en un cuerpo politico mds o menos uni-
ficado centrado en reforzar los instrumentos econémicos con fines politicos, una
perspectiva sintomatica de la etiqueta de “poder emergente” adjudicada a China.
En el caso de las relaciones de China con Africa, la evidencia sugiere que Pekin pa-
rece estar dispuesto a sobrellevar términos comerciales no rentables a fin de con-
solidar flujos de petréleo de los paises ricos en recursos y de alto riesgo. China
utiliza su poder financiero para canalizar incentivos econémicos flexibles que in-
cluyen grandes créditos de bajo interés, financiamiento subsidiado, o pago en es-
pecie (Wu & Wei, 2014). Sus objetivos de seguridad petrolera no son una fuente
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de conflicto en su énfasis hacia la diversificacion, el flujo estable y acceso al mer-
cado petrolero internacional. El uso de la fuerza militar o cualquier tipo de herra-
mienta coercitiva para apropiarse del petréleo o controlar las rutas comerciales
estd ausente en la narrativa china.

La seguridad petrolera china convive con sus intereses comerciales. La drama-
tica participacién internacional de la economia China por medio de su politica
“Going Out” en la década de 1990 fue un paso por delante de cualquier debate
de cardcter ofensivo asociado con su ascenso econémico. El enfoque comercial
ha prosperado en la incorporacién de las comparifas petroleras chinas al mercado
global al cotizar en el mercado sus operadoras internacionales mientras las com-
pafifas nacionales, CNPC, Sinopec y CNOOC, retienen el control sobre la mayorfa
de las acciones. A escala internacional, los pasos de China buscan asegurar su
abastecimiento y expandir su peso en el mercado petrolero. En particular, desde
el 2008, las comparifas petroleras nacionales chinas ha ampliado su suministro
de petréleo por medio de inversiones en Africa, el avance de préstamos por pe-
tréleo con Latinoamérica y la construccién de una extensa red de oleoductos con
Rusia, Kazajistan y Myanmar (Evers, 2014). En Latinoamérica, China ha buscado
reducir estratégicamente su dependencia del petréleo mediante la diversificacion
de las importaciones, la inversién en campos en el extranjero, la participacion
en empresas conjuntas, asi como la adquisicién de acciones. Existe un interés
material intrinseco para reducir su vulnerabilidad a una crisis petrolera deliberada
provocada, ya 