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Prólogo


América Latina, una de las regiones más atractivas para los estudiosos de las relaciones internacionales y la ciencia política, a raíz de su complejidad y resiliencia, retorna a las discusiones y conversaciones sobre sus procesos, dificultades y retos a partir de esta nueva publicación, liderada por los profesores e investigadores Carolina Cepeda, Miguel Gomis, Florent Frasson-Quenoz y Aymeric Durez, acerca de los giros y cambios más recientes en la región.


El trabajo adelantado tanto por los editores como por los autores de la obra resalta el liderazgo de la Pontificia Universidad Javeriana y de la Red Colombiana de Relaciones Internacionales (RedIntercol) para poner en convergencia las diferentes miradas y aproximaciones sobre las transformaciones regionales de mayor impacto y trascendencia en los últimos treinta años. Así, la puesta en escena bajo las perspectivas metodológicas y temáticas ofrecidas en cada capítulo de este libro procura satisfacer los interrogantes y las aspiraciones de los lectores y estudiosos de la región latinoamericana.


La pandemia generada por el virus SARS-COV-2, detonante de la COVID-19, agudizó diversas situaciones políticas, sociales y económicas que no se superaron con la aplicación de los altamente cuestionados programas de ajuste estructural (PAE) de los años noventa, adscritos al recetario neoliberal que emergió con el Consenso de Washington (1989), ni con los programas más progresistas y sociales, sugeridos y aplicados por la transformación que lideró el nuevo paradigma socialista de la primera década del presente siglo. Ambas rutas resultaron insatisfactorias para sacar del retraso social al grueso de los latinoamericanos.


Así, muchos de los resultados del ciclo más reciente de la globalización en esta parte del mundo terminaron siendo indeseables, dadas las condiciones de perpetuación de problemas socioeconómicos, que ni siquiera al identificar periodos de cambio institucional fueron susceptibles de modificarse. Y para generar explicaciones al respecto de la comprensión de los ciclos regionales, desde diferentes perspectivas, es relevante el abordaje teórico, tal como se propone desde el comienzo de esta obra.


Al mismo tiempo que se revisa el andamiaje teórico, también se convierte en un imperativo generar lecturas y explicaciones sobre lo que ha sido tradicionalmente la seguridad en Latinoamérica. Los cuerpos de seguridad y los servicios de inteligencia marcaron hitos relevantes, a la vez que determinaron una serie de comportamientos gubernamentales, los cuales generaron episodios que definieron categóricamente el periodo de las dictaduras, hasta distinguirlo de la ola democratizadora, iniciada desde los años ochenta y consolidada durante la década de los noventa. Si bien esto se dio a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, es menester tenerlo como respaldo de las explicaciones que, para la última década de ese siglo y las dos primeras del que ahora transcurre, se ofrecen en este volumen.


De igual manera, en el contexto de cambio de regímenes autoritarios hacia modelos y sistemas políticos más participativos e incluyentes, un tema neurálgico ha sido la cooperación internacional, altamente apoyada en lo que, en el Sistema de las Naciones Unidas, a la par con otros organismos multilaterales, se identificó bajo los postulados de la ayuda oficial al desarrollo (AOD).


Así, este trabajo, que ahora ofrecen la RedIntercol, el Departamento de Relaciones Internacionales y el Grupo de Investigación en Relaciones Internacionales, América Latina e Integración (GRIALI), de la Facultad de Ciencia Política y Relaciones Internacionales de la Pontificia Universidad Javeriana, Bogotá, y todos los autores y autoras que han aportado con sus análisis y reflexiones para su concreción, contempla una revisión de la cooperación internacional en la región, a partir de los cambios más recientes en su ejercicio y en sus tendencias; esta vez, no solo desde lo tradicional de la ayuda vertical, sino más profundamente, al considerar los procesos, los programas y los proyectos originados en la región —y para la región— y los diversos escenarios geográficos del sur global.


Por ejemplo, en materia de recursos naturales, el caso específico de analizar los cambios en la integración gasífera suramericana, en función de los ciclos producidos por diversos gobiernos liberales y progresistas, tal como han sido denominadas por muchos autores las administraciones más orientadas hacia el ámbito social, otorga validez y pertinencia al tema colaboracionista en el presente desarrollo académico.


Precisamente, ahora que se hace alusión al factor social, este es sin duda otro de los temas fundamentales cuando se realizan aproximaciones académicas y analíticas sobre América Latina. No es poco lo que se ha debatido en torno a los resultados de los gobiernos que han tomado el control y las riendas políticas en cada país de la región. Y, no obstante, algunos resultados importantes en periodos específicos, una vez se consolidó el proceso democratizador, la observación sigue mostrando que la deuda social es significativa a lo largo y ancho del territorio. Incluso, se torna lamentable que, en algunas de las sociedades en las que se alcanzó a precisar (con base en algunos indicadores considerados válidos y pertinentes) que los niveles de pobreza e inequidad no retornarían a cifras críticas, estas volvieron a retroceder.


Aún hoy, el desarrollo social latinoamericano dista mucho de los mínimos deseados, tanto en organismos multilaterales como en los centros de pensamiento y universidades que han dedicado esfuerzos a la investigación sobre el tema. Un caso particular estudiado a lo largo de este trabajo se relaciona, por ejemplo, con la distribución de la tierra. Aunque se profundice solo en los casos de Brasil y Colombia, en realidad los índices de concentración de la tierra —y de la propiedad en general— reflejan, de acuerdo con los diversos reportes e indicadores utilizados por el Sistema de las Naciones Unidas, una concentración extrema, generalizable para América Latina y el Caribe; mientras ese factor, entre otros, no se modifique de manera sustancial, el sello de región desigual e inequitativa permanecerá por muchas décadas más.


Además, para incluir en el cúmulo de ingredientes que promueve el estancamiento en relación con el avance social, se debe considerar la manera como los flujos migratorios se han venido comportando en las tres décadas abordadas en este trabajo. Desde la diáspora afrodescendiente originada en un primer ciclo migratorio, pero que se prolongaría por siglos, pasando por el fortalecimiento del mestizaje durante el siglo XIX, hasta los más recientes flujos hacia la región, alimentados por grupos de europeos que huyeron de los difíciles tiempos, todas esas corrientes humanas se constituyeron en un antecedente de movimientos que fluctúan entre la inmigración y la emigración. Sin embargo, con el intercambio cultural y socioeconómico, el cual debió estimular importantes avances, la realidad es que el mosaico latinoamericano sigue profundamente rezagado en materia social.


En relación con el ámbito político, tal como lo exhibe este trabajo, los ciclos han fluctuado en términos de un tradicional convencionalismo, el cual se refiere a gobiernos de izquierda y de derecha. En algunos casos, dicho convencionalismo político se orienta a exhibir extremos que van, entonces, hasta la izquierda radical y, su contraparte, la ultraderecha, como lo han denominado diversos estudiosos. Ese, tal vez, puede considerarse uno de los ciclos más evidentes y al que se ha intentado asignar mayor cantidad de explicaciones. El siglo XX cerró con un agotamiento del impulso de los mencionados PAE, claramente impuestos por el multilateralismo, a raíz de las circunstancias que rodearon todo el entorno de la crisis de la deuda, y se procuró un modelo diferenciado, el cual retornaría al fortalecimiento del Estado y su consecuente intervención.


A pesar de haberse mostrado como la ruta que podría solventar las dificultades, la propuesta política liderada por el espectro progresista se radicalizó de manera gradual, lo que preparó el terreno para la confrontación políticoeconómica en torno a dos bloques, que exhibían la bandera socialista, por un lado, y la defensa del libre mercado, sin intervención gubernamental, por el otro. Este panorama se prolongó por años y no arrojó ningún resultado significativo; por el contrario, tal como se ha vuelto una tendencia en la política internacional, América Latina se polarizó y las discusiones giraron todas en torno a la máxima de “quien no está conmigo, está contra mí”.


En medio de las dificultades generadas por la citada polarización, no deja de ser alentador encontrarse con un avance relativamente significativo en materia de equidad de género. Sin ser estruendosa la participación de las mujeres en la política latinoamericana, sí es real que esta se ha incrementado de manera paulatina, aunque es más evidente en algunas sociedades que en otras. El grueso de los gobiernos ha logrado una sincronía con la meta propuesta en el numeral 5.° de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, pero, sobre todo, con los objetivos contenidos en dicha meta. Mientras México intenta aproximarse a lo que hoy se vislumbra como una política exterior feminista —es decir, se quiere aproximar de manera más estructural a la definición de la participación femenina en la política doméstica e internacional—, en otros lugares se proyecta cumplir con cuotas y, poco a poco, se evidencia un mayor ingreso de las mujeres en los puestos de mando, tal como acontece en el caso colombiano.


Así, en conexión con la Agenda 2030, consensuada en el Sistema de las Naciones Unidas, es factible empezar a denotar un nuevo tiempo para la región, en el cual, más que los gobiernos, son los diferentes actores adscritos a la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales y diferentes stakeholders quienes presionan para tener participación en los procesos de decisión de los lugares en los que impactan. De ahí que las diferentes reacciones contra la globalización se relacionen con la citada agenda.


Esta obra se aproxima a casos particulares, pero también a generalidades regionales. De la mayor importancia resultan las visiones ofrecidas por algunos de los autores y estudiosos sobre los procesos evidenciados en Brasil, México y Perú, por ejemplo. De igual manera, se presenta una aproximación a las dinámicas particulares, susceptibles de estudiarse, que se generan en la región del Triángulo Norte de Centroamérica. Sin embargo, cada uno de esos casos particulares tiene cabida en los grandes ciclos regionales, que se exponen, analizan y cuestionan en otros apartes de la obra. América Latina, en convergencia con el Caribe, cuenta con una serie de afinidades que, al final del día, permiten referirse a un todo. Una región colorida, de esperanzas y mucha resiliencia.


A propósito de este trabajo, es momento de analizar si los postulados teóricos desarrollados a lo largo de las últimas décadas sobre la dinámica de los ciclos realmente corresponden con las realidades de la región. Así mismo, de forma pertinente se manifiesta la posibilidad de revisar si, una vez se pueda considerar superado el difícil tiempo generado por la actual pandemia, habrá posibilidades de dar continuidad a los procesos que hasta el 2019 habían mostrado avances importantes. Queda abierta la invitación a los lectores para que tomen ventaja de todo lo que dejaron expuesto en las siguientes páginas los autores de este atractivo e importante volumen, para una amplia comprensión de los más recientes cambios y tendencias evidenciados en América Latina durante los últimos treinta años.


LUIS FERNANDO VARGAS-ALZATE


Presidente de la Red Colombiana
de Relaciones Internacionales (RedIntercol)


Profesor asociado y coordinador del Área Académica
de Relaciones Internacionales de la Universidad EAFIT
(Medellín, Colombia)









Introducción: una mirada latinoamericana de ciclo(pe)


Trascurridas las dos primeras décadas del siglo XXI, se podría afirmar que el 2020 será recordado como uno de los más disruptivos de los últimos treinta años. Después del fin de la Guerra Fría, de los atentados del 11 de septiembre del 2001 y de la crisis económica del 2008-2009, el primer cuarto del siglo XXI se acaba con una pandemia que debería marcar de forma profunda las relaciones sociales en las décadas por venir. Los indicadores que se enumeran y debaten constantemente en medios tradicionales y plataformas sociales no dejan lugar a dudas. Hay fenómenos que fuerzan a nuevas políticas y decisiones drásticas, las cuales, se creía, pertenecían al pasado. No solo ocurrió una caída histórica del precio del petróleo a números negativos, también se han experimentado disminuciones drásticas en el tráfico marítimo de contenedores y en el sacrosanto indicador del producto interno bruto para la mayoría de los países, incluso en los más estables, como Francia, Italia o Reino Unido. Cabe mencionar las fuertes alzas del desempleo y de la cantidad de personas que dependen de subsidios o transferencias condicionadas alrededor del mundo, sea cual sea el modelo estatal o productivo del país.


Al mismo tiempo, lejos de haber incentivado una reactivación del multilateralismo, la crisis provocó una aceleración de la competencia entre Estados Unidos y China. Acusada de haber disimulado la amplitud de la pandemia, China desarrolló una ambiciosa “diplomacia del tapabocas” con resultados variados. Por su lado, tras haber minimizado el problema, Trump redobló sus críticas a China y decidió sacar a los Estados Unidos de la Organización Mundial de la Salud (OMS), así como del Tratado de París, decisiones revertidas por Joe Biden. En los mares, las tensiones militares se mantuvieron en un alto nivel, en contraste con la desaceleración del comercio y de la industria del turismo. Con las tensiones en el estrecho de Taiwán y con la militarización de los archipiélagos disputados de Spratly y Paracel por parte de China, el mar de China meridional se presenta cada vez más como el teatro posible de un enfrentamiento militar entre el país asiático y Estados Unidos.


Ahora bien, pasadas las especulaciones sobre la oportunidad de que la humanidad reconsidere su modelo de desarrollo depredador y establezca un nuevo sistema multilateral, la mayoría de las salidas de la cuarentena han demostrado que las poblaciones, los gobiernos y los actores económicos solo querían regresar a la normalidad. Muchos son los que han reflexionado en la intimidad de su casa, pero no está claro cuál será el alcance del forzado cuestionamiento. Más allá de un futuro que ineludiblemente deberá integrar las lecciones aprendidas de este fin de ciclo impuesto, hay varias características de esta pandemia que dejan latente la necesidad de reflexionar sobre los últimos treinta años en América Latina.


La primera característica es que hemos tenido un mundo que paradójicamente ha vivido, por primera vez desde la Segunda Guerra Mundial, muchos meses de involuntaria y forzada sincronización. Esta interrupción en los ciclos socioeconómicos representa un punto de llegada para la reflexión que se propone en este libro: ¿qué trayectorias han marcado la región antes de este parón? ¿Qué convergencias y divergencias se pueden vislumbrar entre 1990 y 2020?


La segunda característica es que la pandemia ha supuesto una prueba para la mayoría de los países de la región latinoamericana, la cual solo puede analizarse y comprenderse a la luz de las fortalezas y debilidades de cada uno de los países desde la caída del muro de Berlín. En el último lustro (2015-2020), América Latina ha tenido que progresar en una coyuntura global marcada por una desaceleración económica y una creciente rivalidad entre Estados Unidos y China, además del cambio de su relevancia en las agendas de política exterior de la Unión Europea o de los Estados Unidos. Los avances en la reducción de la pobreza y la desigualdad de los años 2000 se estancaron después del 2015 y pusieron a los académicos a reiterar las fragilidades de modelos comerciales excesivamente dependientes o extractivistas. Lo cierto es que la pandemia del 2020 supone una prueba para verificar la solidez de los avances obtenidos, cuyas fragilidades ya han sido evidenciadas entre 2017 y 2020. De hecho, esta es una de las razones por la que muchos países de la región han conocido alternancias; así mismo, el fin de la “ola rosa” mostró el agotamiento de una agenda progresista en un contexto de crecientes desafíos macroeconómicos y presupuestales.


Es evidente que América Latina enfrenta desafíos propios del nuevo contexto global, marcado por los aciertos y las oportunidades pasadas. Los nuevos retos no solo pasan por la comprensión de cuál es el lugar de la región en el nuevo orden internacional, sino más bien cuál es su objetivo. Este libro no busca explicar ni reflexionar sobre el periodo inaugurado por la pandemia, se trata de entender cómo ha evolucionado América Latina antes de la llegada de la COVID-19. La preocupación central de los autores de este trabajo es identificar cuáles han sido los ciclos entre 1990 y 2020, de tal manera que podamos entender mejor si efectivamente el 2020 representará el inicio de un nuevo ciclo histórico. Así, la pregunta que tratan de contestar todos los autores de este volumen es sencilla y común: ¿cuáles han sido los ciclos de América Latina entre 1990 y 2020? Más allá de este cuestionamiento, el volumen se interroga por la existencia o no de un ciclo intermedio en la agenda y el desarrollo de América Latina entre 2015 y 2020.


En economía, por lo general, un ciclo se concibe como el conjunto de las fluctuaciones periódicas de la actividad económica (expansión, recesión, depresión y recuperación). En relaciones internacionales, la existencia de ciclos es más discutida o incluso ignorada. En todo caso, como se formula el interrogante alrededor del concepto de ciclo (es decir, de la dinámica de la historia), la presente reflexión es, en su fundamento, analítico-prospectiva. Sin embargo, no fue la voluntad de los editores predeterminar concepciones y métodos. Así, al seguir los pasos de los que trataron de explicitar las experiencias propias frente a las ajenas, hemos decidido dar la palabra a académicos del continente. En ese sentido, se eligió hacer de este trabajo un espacio académico sobre América Latina, en el que todos los relatos de los latinoamericanos, de sus vivencias y de sus modalidades de interacción con el mundo converjan para superar las narrativas tradicionales.


Consideraciones teórico-conceptuales


Existe una dificultad evidente y recurrente entre todos aquellos que se quieren acercar al estudio de los procesos sociopolíticos latinoamericanos: ¿qué herramientas teóricas y conceptuales usar? Hay una incuestionable diversidad académica en los enfoques. No obstante, muchos autores privilegian el estudio a partir de la noción de ciclo. Pero ¿qué ventajas y desventajas tiene pensar en ciclos? ¿Qué constituye un ciclo? ¿Cómo y cuándo se puede decir que hay un cambio de ciclo? ¿Los periodos de transición entre ciclos largos pueden conceptualizarse como ciclos cortos? ¿Los ciclos cortos pueden pensarse como entreciclos? Todas estas preguntas no pueden responderse aquí; sin embargo, se puede partir del reconocimiento de tres posibles hipótesis: a) los ciclos latinoamericanos no son propios, sino que son interdependientes de los ciclos de los países industrializados del Norte; b) los países latinoamericanos tienen ciclos económicos propios, y c) los ciclos latinoamericanos dependen de los ciclos externos, pero existen dinámicas económicas regionales que modifican la intensidad y la temporalidad.


La idea de estudiar la progresión desde una visión cíclica es bastante común entre los académicos latinoamericanos, a pesar de la diversidad semántica y conceptual, ya que la observación histórica de los fenómenos económicos, políticos y sociales tiende a dejar claros periodos de equilibrio y desequilibrio. En esta sección teórica se ofrecen dos visiones sobre los ciclos: la de las relaciones internacionales y la de la sociología histórica.


Los ciclos según las relaciones internacionales


Hablar de ciclos no es nuevo para caracterizar las relaciones sociales mundiales. Desde la Antigüedad —Polibio, Ibn Jaldún o Giambattista Vico— y desde tradiciones filosóficas diferentes —Sorokin o Prabhat Ranjan Sarkar—, muchos han aplicado el concepto a situaciones sociales distintas (Inayatullah, 1997). Como lo observaba Galtung (1997), la reflexión es macrohistórica cuando los investigadores centran su atención en, por un lado, las etapas y las causas del cambio a través del tiempo y, por otro, en el relato general más que en el relato singular. Para Galtung, un estudio macrohistórico es monotético y diacrónico, es decir, pretende: 1) comparar las historias de sistemas sociales y sus trayectorias en busca de regularidades —de “leyes”—, y 2) rastrear un proceso a lo largo del tiempo para desvelar los hitos de una trayectoria e identificar algunos de sus mecanismos de sustento.


El concepto de ciclo apareció en particular en el campo del realismo y del neorrealismo para analizar los cambios en la repartición del poder y sus consecuencias sobre la jerarquización y el funcionamiento del sistema internacional. Dentro de este campo, Robert Gilpin (1981) y Stephen Krasner (1976) han defendido la teoría de la estabilidad hegemónica, al plantear que el Estado más potente puede triunfar en todos los asuntos de la competencia internacional al hacer surgir una estabilización del sistema: si se asume la responsabilidad del bien común en el sistema internacional, el Estado hegemónico logra imponer reglas para el comercio, la estabilidad monetaria y las transacciones internacionales.


Inscrita en el marco del neorrealismo, la teoría de la estabilidad hegemónica busca explicar la posible estabilidad de un sistema unipolar —Kenneth Waltz (1964, 1973) percibe la configuración bipolar como la más “estable”—. En América Latina, esta teoría de la estabilidad hegemónica, al contrario de la teoría del equilibrio de las potencias de Waltz, permite explicar las estrategias de bandwagoning en las políticas exteriores de muchos gobiernos a través de su alineación sobre la hegemonía estadounidense. Por lo tanto, la estabilidad hegemónica no significa el fin de la anarquía y no conduce a la creación de un Estado universal (Ramel, 2012); por el contrario, Gilpin subraya la existencia de una dinámica de los ciclos unipolares. Así, según Gilpin (1981, 1987), cuando la potencia hegemónica pierde una parte de su avance en comparación con otra potencia, el sistema internacional sufre una perturbación, lo que lleva a un disfuncionamiento de las organizaciones de regulación y un deterioro de la paz y la prosperidad internacional hasta la reafirmación de una potencia hegemónica. Dado lo anterior, la crisis de 1929 y la Segunda Guerra Mundial, que surgieron cuando el Imperio británico ya no era lo suficientemente potente para mantener el sistema y los Estados Unidos todavía no eran lo suficientemente fuertes para tomar el relevo, ilustran el desorden provocado por un periodo de entreciclo.


En continuidad con la teoría de la estabilidad hegemónica, pero centrada en la potencia económica, la teoría de los ciclos de las potencias imperiales —desarrollada por Paul Kennedy— plantea que la hegemonía económica prepara la hegemonía política y que el declive surge cuando el peso de los gastos del hegemón tiende a afectar progresivamente su riqueza nacional. De esta forma, Paul Kennedy (1987) —al igual que Snyder (1991)— insiste en la contradicción entre la movilización y la explotación de la potencia, al subrayar que, cuando entidades políticas llegaron a dominar el orden internacional a partir de estrategias de explotación, acabaron por descuidar la movilización de nuevos recursos, lo que provocó su declive. Sin embargo, las teorías de la estabilidad hegemónica y de los ciclos de las potencias imperiales han sido criticadas por su determinismo.


En la escuela liberal, Robert Keohane (1984) sostiene que, en un mundo marcado por fenómenos de interdependencia compleja, existe una dispersión de la potencia, distribuida de manera diferente según los asuntos; de esta manera, incluso el más fuerte de los Estados puede tener ciertas debilidades. En consecuencia, Keohane señala que los Estados pueden cooperar incluso cuando existe un declive relativo de la potencia que incentivó el sistema de cooperación. De la misma manera, Joseph Nye (1990) buscó contradecir de forma directa la tesis de un declive inexorable de Estados Unidos, defendida por Paul Kennedy en su teoría de los ciclos, dada la importancia del soft power.


A pesar de estas críticas, el debate sobre los ciclos de la potencia y de la hegemonía parece tomar una nueva relevancia en el marco de la competencia creciente entre Estados Unidos y China y de la crisis del multilateralismo. La posibilidad de una guerra por la hegemonía entre los dos Estados ha inspirado a Graham Allison (2017) a formular el concepto de trampa de Tucídides, con referencia a la obra del historiador ateniense sobre la guerra del Peloponeso, en la que se demuestra que el auge de Atenas provocó la guerra en contra de Esparta. Según el estudio de Allison, en los últimos quinientos años, dieciséis veces hubo una situación en la cual una potencia en crecimiento amenazó a la principal potencia y en doce casos esta situación provocó una guerra. En la actualidad, el riesgo de guerra entre la potencia en crecimiento (China) y la potencia hegemónica (Estados Unidos), así como las consecuencias de este enfrentamiento, dan lugar a muchos análisis que subrayan la incertidumbre del periodo actual (Campbell, 2016; Etzioni, 2017; French, 2017; Maher, 2018; Tunsjø, 2018; Yuan, 2018; Haroche, 2020).


Los ciclos según la sociología histórica


El primer acercamiento que se puede mencionar de la sociología histórica es el propuesto por Ansaldi y Giordano (2012), quienes defienden la necesidad de asumir el riesgo de un análisis más general, exhaustivo, históricamente amplio y multicausal; según estos autores, la relación entre hechos contemporáneos y pasados precisa de “contar con grandes síntesis explicativas, asumiendo todos los riesgos que, sin duda, tienen las generalizaciones” y “que para hacer esas grandes síntesis se necesitan estudios particulares” (p. 24). Para ello, se debería asumir “la doble tensión, ineludible, entre teoría —una abstracción— y la evidencia histórica —verificación empírica mediante—entre la generalización a escala regional (necesidad de la teoría) y la observación de las situaciones particulares” (p. 24). Esta visión coincide con la mayoría de la literatura académica de estudios latinoamericanos, que lidia con la tensión entre el trato de las unidades de análisis (en su mayoría, Estados, lo cual induce de forma inevitable sesgos simplificadores per se) según las convergencias y las divergencias en los fenómenos sociopolíticos.


La propuesta de Ansaldi y Giordano (2012) parte del concepto central de poder, concebido por los autores desde una perspectiva cercana al neomarxismo y sustentada en algunos supuestos: 1) “el poder no es un dato en sí mismo, es siempre relacional” (p. 31); 2) “las relaciones de dominación (o de dominio) son la expresión política de las relaciones de producción” (p. 35); 3) “el poder y la dominación no son productos naturales, son construcciones históricas inescindibles de otras relaciones, las de explotación” (p. 35), y 4) en el análisis del ejercicio del poder hay que diferenciar entre violencia física y simbólica, entre la demanda de limitar el poder y la demanda de distribuir el poder, entre imposición y obediencia en relaciones de dominación.


De acuerdo con Ansaldi y Giordano (2012), el poder ha sido ejercido en América Latina por élites que han sido generadoras de un orden que puede entenderse, por un lado, como “una medida variable de coexistencia pacífica entre los individuos y entre los varios tipos de colectividades y de instituciones” y, por otro lado, como “las relaciones entre estratos y clases sociales” (Gallino, 1995, citado en Ansaldi y Giordano, 2012, p. 29). Las dos primeras características del orden creado serían que se trata de “una construcción social histórica resultante de conflictos desplegados en tiempos y espacios precisos” y que es la consecuencia de la “confrontación de diferentes propuestas de orden, cada una con sus valores, sus normas, sus fundamentos y sus objetos sociales fundamentales” (p. 29). Las otras dos características serían que el orden se cristaliza bajo la forma de un Estado, el cual “incluye tanto las confrontaciones entre bloques de clase dominantes como las resistencias y oposiciones” ante la visión de los vencedores, en la que los vencidos participan desde una “combinación de coerción y consenso, dominación y hegemonía” (pp. 29-30). Además, el centro de la relación entre orden y poder “es el problema de la legitimidad, es decir, el reconocimiento de un orden político mediante la utilización del poder estatal para conseguir y afirmar la integración social” (pp. 28-29). Según Ansaldi y Giordano, el aporte de Mann (1991) permitiría identificar los tres procesos principales que construyen orden: la construcción del Estado (poder político y militar), la construcción de la nación (poder ideológico-cultural) y, finalmente, la construcción del mercado.


La idea subyacente es que el orden es el resultado de la imposición de un sistema político, social y cultural por parte de clases dominantes, el cual “pretende convertir sus intereses particulares en intereses generales” (Ansaldi y Giordano, 2012, p. 35). Estas tres fuentes son los medios de producción (lo que puede llevar a la propiedad de otros medios), los medios de administración y de coerción del Estado y los principales medios de comunicación y consenso. Ante la existencia de las clases dominantes, se dan luchas por el control no solo político y económico, sino también simbólico. El surgimiento de quiebres o intentos de quiebre en los equilibrios de un orden están determinados por la existencia de clases sociales que compiten tanto entre ellas como en su interior. Dos principales advertencias se deben integrar para entender la progresión de la sucesión de “órdenes” en América Latina: por un lado, pueden existir clases dominantes en el sistema económico que no dominan la política y, por otro, las rupturas pueden generarse desde el propio Estado mediante golpes (Ansaldi y Giordano 2016).


Además, está la propuesta complementaria y no competitiva de Brachet-Márquez (2006) —aplicada, por ejemplo, al caso chileno—, sustentada en aportes desde la sociología histórica. La autora ha defendido en diversos textos —muchos centrados en el caso mexicano— el concepto de pacto de dominación: este pretende distanciarse de las expresiones cercanas, que se refieren “a una serie de estructuras y reglas burocráticas del juego que regulan las relaciones entre Estado y grupos específicos de la sociedad”, que “están íntimamente asociados con la noción de un contrato razonado, bastante estable, al que se suman de manera voluntaria las distintas partes pactantes” (Brachet-Márquez, 1996, p. 57). Así mismo, hay que precisar que el concepto ha sido revisado y afinado entre los diferentes textos de la autora. Para Brachet-Márquez (1996), se trata de “un constructo analítico orientado a captar el proceso mediante el cual los antagonismos profundos —en particular, pero no exclusivamente los originados en las desigualdades de clase—son regulados por un orden institucional asentado legalmente” (pp. 54-55). En este caso, se trata de una herramienta conceptual: “no es algo presente en las mentes de los actores partícipes, sino una elaboración teórica de mediano alcance que va más allá de la racionalidad individual o de grupo” (p. 56).


El concepto de pacto de dominación defendido por la autora se sustenta en la constatación de tres dimensiones principales: primero, hay un nivel de desigualdad inherente a las sociedades latinoamericanas; segundo, hay lucha por el poder y hay arreglos entre actores sociales para fijar las reglas de juego (instituciones); y, tercero, los arreglos progresan en el tiempo. De acuerdo con Brachet-Márquez (1996), el pacto de dominación incluye




dos elementos aparentemente contradictorios: pacto implica negociación, resolución de conflictos e institucionalidad; mientras que dominación tiene una connotación de desigualdad, antagonismo y coerción. La yuxtaposición de ambos términos intenta expresar la idea de que la gente acepta la subordinación y la explotación; mas no a cualquier precio. La noción de dominación pactada, por lo tanto, denota simultáneamente el control del Estado sobre las clases dominadas y los medios institucionales o extrainstitucionales que estas tienen a su disposición para modificar los términos de su subordinación. (p. 54)





Esto lleva la autora a afirmar que se “integra la noción de contienda, concepto que designa micro/meso-procesos conflictivos con un proceso transhistórico general de renegociación y destrucción ocasional de un conjunto amplio de reglas respecto de ‘quién tiene derecho a tener qué’, llamado ‘pacto de dominación’” (Brachet Márquez, 2012, p. 114).


Las características del pacto de dominación son: 1) es una construcción social, pero no es identificable de forma clara; 2) el pacto genera reglas “institucionalmente sancionadas y coercitivamente respaldadas” (Brachet Márquez, 1996, p. 54) sobre la distribución de recursos en un periodo y un territorio determinados, en la que puede haber una distancia entre la retórica y los hechos; 3) las reglas son el resultado de confrontaciones “entre grupos dominados y dominantes, pero administrados por el Estado con los recursos burocráticos legales a su disposición” (p. 55); 4) el peso, el papel y la posición de los actores en los procesos progresan; 5) un motor de las confrontaciones es el conflicto entre capital y trabajo; 6) el resultado de las confrontaciones entre actores está determinado por “aspiraciones y medios de acción colectiva están restringidos por las fuerzas que definen su posición económica y su conciencia política, por un lado, y por los pactos establecidos en el pasado, por el otro” (p. 58). Según Brachet-Márquez (1996), la progresión de los pactos de dominación depende




de la capacidad de las clases subordinadas para resistir la explotación y transformar las reglas políticas del juego; de la habilidad de grupos excluidos para dar fuerza a sus demandas de participación; del poder de las clases dominantes para imponer sus medidas al Estado […], o del poder relativo del Estado respecto a diversos grupos en varias coyunturas. (p. 58)





Además, hay que añadir que el resultado depende “del lugar ocupado por un país en la división internacional del trabajo, y de sus lazos políticos y económicos con otras naciones, así como de situaciones puramente coyunturales (guerras, recesiones)” (p. 58).


Una vez expuestas estas dos visiones teóricas, se pueden hacer algunas reflexiones sobre las fortalezas y debilidades de cada una. La propuesta de Ansaldi y Giordano tiene el mérito de ofrecer criterios para identificar y clasificar las diferentes etapas de la historia latinoamericana; sin embargo, como muchos otros autores, la periodización termina íntimamente supeditada a los modelos de desarrollo económico, más concretamente a los ciclos de Kondratieff. Por otro lado, la propuesta de Brachet-Márquez muestra que para entender la progresión de los procesos sociopolíticos es indispensable entender los arreglos institucionales formales e informales (origen, reglas impuestas, identificación y posición de las clases sociales frente al pacto, progresión de las relaciones de poder entre actores involucrados). Por último, cabe precisar que otros autores han usado conceptos cercanos a pacto y orden, entre otros, statu quo —sustento de Alan Angell (2008) para el examen de los periodos autoritarios latinoamericanos—.


Objetivo del libro


El libro se puede entender como un intento por indagar en un único caso de estudio —un solo ojo de ciclo(pe)— un sistema social internacional particular: América Latina. El esfuerzo conjunto espera lograr presentar a los y las lectoras un relato de la trayectoria del sistema internacional y del grado de protagonismo de los latinoamericanos en ella. Dos opciones han sido privilegiadas por los editores: primero, se trató de facilitar la comparación de una trayectoria en diferentes ámbitos sociales, por ejemplo, al fijar la atención en temáticas como la seguridad, los movimientos sociales o la vida partidista; segundo, se asumió la existencia de una trayectoria latinoamericana específica y se buscó describir, en un caso particular (un Estado o una temática), las formas, las fases o los mecanismos que subtienden el proceso. Así, se ha enfatizado en cuatro interrogantes, los cuales permiten articular las reflexiones aquí presentadas:






	¿Cuáles son las características del entreciclo actual en América Latina?


	¿Cuáles son los rasgos de la gobernanza latinoamericana en este entreciclo?


	¿Cómo impacta la gobernanza global en el entreciclo latinoamericano?


	¿Cómo impacta el entreciclo latinoamericano en la gobernanza global?








Contenidos del libro


Cada autor respondió a su manera cuál sería el periodo adecuado para revelar la existencia de regularidades sociales y, al mismo tiempo, los momentos de quiebre. Como lo sugiere Galtung (1997), el lapso considerado debe ser amplio. Así, los editores invitaron a los autores a prestar particular atención a su recuento del relato histórico. Algunos trabajos multiplican los casos de estudio y los comparan entre sí para fijar su interés en las trayectorias históricas. Otros privilegian un solo caso e indagan en diferentes periodos, cruzando la trayectoria y sus procesos de desempeño, para exponer la configuración de una trayectoria en específico. El resultado de esta diversidad de miradas son diecinueve capítulos divididos en cuatro partes.


Primera parte: una ventana hacia América Latina en el mundo de la (des)globalización


En esta primera parte se privilegian las tendencias más estructurales de la región, especialmente dependientes o condicionantes de la inserción de los países en la gobernanza mundial. Las contribuciones de esta parte del libro se centran en la cooperación, la seguridad y la energía. Los aportes abordan la arquitectura de seguridad regional, la progresión de los servicios de inteligencia, la infraestructura del sector gasífero y algunas tendencias en la cooperación internacional.


El primer capítulo, de Florent Frasson-Quenoz, parte de la idea de que la acción de los Estados depende de la configuración de la arquitectura de seguridad internacional, en la que la identificación de los cambios ayudaría a construir la reflexión sobre los ciclos en la región latinoamericana. Su análisis tiene dos propósitos: primero, intenta destacar las interpretaciones que se pueden aceptar de la idea de ciclo; segundo, esboza una visión sobre los recuentos teóricos que permitirían comprender las prioridades coyunturales y el horizonte estratégico en la agenda regional de seguridad. El autor concluye que se está cerrando un ciclo, aunque ello depende de las narrativas teóricas.


El segundo capítulo, de Henry Cancelado Franco, complementa la visión propuesta por el primer capítulo, al ofrecer una progresión del sector de la inteligencia latinoamericana y entender que su surgimiento y fortalecimiento ha sido dispar a lo largo de los últimos cincuenta años. Cancelado Franco busca describir el origen de los servicios de inteligencia en la región, con el fin de entender mejor sus transformaciones, marcadas por el ascenso de amenazas menos convencionales. Las necesidades de los sectores públicos latinoamericanos habrían forzado la modernización de los servicios de inteligencia mediante nuevas estructuras administrativas, inversiones para la mejora y mayor capacidad de procesamiento informativo. Llama la atención cómo, a pesar de existir ciclos de transformación históricos, según Cancelado Franco, habría un retorno recurrente de los servicios de inteligencia a su “punto inicial”.


El tercer capítulo, de Javier Leonardo Garay Vargas y Erli Margarita Marín-Aranguren, indaga sobre la progresión entre el 2015 y el 2017 de la cooperación internacional con organizaciones de la sociedad civil a través de la sistematización y el análisis de 6657 convocatorias de la base de datos de Innpactia. El objetivo fue tratar de estudiar las dinámicas y las tendencias en la oferta de cooperación, además de relacionarlo con la progresión y el cumplimiento latinoamericano de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). El trabajo, el cual se sustenta en un acercamiento de estadística descriptiva, ofrece una visión interesante y poco estudiada de la cooperación internacional. Los autores tratan de establecer las tendencias, al concluir que no existen ciclos claros ni puntos de quiebre visibles en la cooperación internacional en América Latina, más allá de la que es impuesta por su naturaleza, marcada por la gestión de los presupuestos.


El cuarto capítulo, de Ana Lía del Valle Guerrero, analiza distintos cambios producidos en la geopolítica de la energía desde los recursos y el transporte, en un intento por entender sus efectos sobre la integración gasífera sudamericana. El análisis propone una visión geopolítica multiescalar de la integración energética regional entre el 2004 y el 2019, periodo en el que los cambios políticos y productivos están delimitados por el signo político de los gobiernos. La autora se centra en los casos de Brasil, Venezuela y Argentina, cuyos recursos en hidrocarburos marcan nuevos ciclos de exploración e inversión, que modifican las relaciones de fuerza internas y externas. En cuanto al tema del transporte, la autora hace énfasis en la progresión del mercado emergente del gas natural licuado, el cual, desde el 2008, ha llevado al debilitamiento de las relaciones intrarregionales, al tiempo que provocó una mayor inserción en el mercado global de la energía.


Segunda parte: reproblematización de una América Latina en movimiento


En esta segunda parte del libro se ha intentado acercar al lector a los momentos, los procesos y los actores que han llevado a reproblematizar cuestiones históricas en una América Latina marcada por las alternancias presidenciales, donde la perpetuación de desafíos irresueltos tiende a ser revisitada o reconfigurar las relaciones de poder entre los principales agentes políticos latinoamericanos. Las visiones de conjunto abordan temáticas como la pobreza y desigualdad, la concentración de tierras, las comunidades afrodescendientes, las migraciones y el resurgimiento de la derecha en la región.


El quinto capítulo, de Esteban Nina Baltazar, ofrece una visión panorámica de la pobreza y la desigualdad en el continente, pues son dos fenómenos que fragilizan los fundamentos del sistema sociopolítico de las democracias. Para ello, propone una mirada retrospectiva que se justifica por la perpetuación de niveles de pobreza crónica y desigualdad secular en la región. En este apartado se asocia el concepto de deuda social a los de pobreza y desigualdad, vistos como una limitación al desarrollo humano. El concepto vertebrador de deuda social, el cual se examina desde cuatro dimensiones —privación de derechos sociales, prevalencia o incidencia de la pobreza, brecha de la pobreza y desigualdad intra y extragrupal—, permite ligar los indicadores con el diagnóstico de la progresión de los dos fenómenos.


El sexto capítulo amplía esta visión de la desigualdad y la pobreza mediante una reflexión sobre la irresuelta inequidad en la repartición de la tierra. En este apartado, Gabriel J. Tobón Quintero y Juan Guillermo Ferro Medina parten de una preocupación por la concentración de la tierra en la región latinoamericana, que superaría a muchos países africanos y asiáticos. Su análisis se centra en la trayectoria de Colombia y Brasil, casos paradigmáticos de la problemática en el ámbito suramericano. Además, los recorridos de los dos países estarían ligados con las últimas tendencias, en las cuales la presión ejercida por el capital nacional o trasnacional sobre los territorios rurales hace que la concentración, los desplazamientos o la destrucción de medios de vida de poblaciones históricamente vulnerables siga siendo una realidad no superada, con vínculos directos con los dos siglos de historia de estas repúblicas independientes.


El séptimo capítulo, de Maguemati Wabgou, propone un acercamiento a los procesos de formación de las diásporas africanas. Tras una clarificación histórica y conceptual sobre las diásporas, el multiculturalismo, la multiculturalidad y la interculturalidad, el autor presenta la formación de las diásporas africanas en distintas partes del mundo y se centra en el caso particular de Colombia como un eje geográfico donde persisten valores y expresiones de las culturas africanas. Finalmente, el autor hace una invitación a prestar mayor atención a las transformaciones en los campos de la educación, la lucha contra la pobreza y el racismo.


El octavo capítulo, de Javier Ignacio Niño Cubillos, presenta los tres “grandes” ciclos de inmigración y un cuarto de emigración de la región latinoamericana y caribeña. Para el autor, el primer ciclo corresponde desde la invasión europea en el siglo XV hasta las independencias y el segundo ciclo, desde el nacimiento de las repúblicas hasta la Primera Guerra Mundial, periodo marcado por el blanqueamiento, la asimilación forzada o el exterminio de poblaciones indígenas. El tercer ciclo comprende los años desde 1914 hasta la década de 1960, el cual habría estado marcado por una llegada de inmigrantes más diversificada (en especial del Imperio otomano). El cuarto ciclo de emigración, posterior a 1960, es el que más nos interesa: según Niño Cubillos, los procesos de expulsión se han visto agravados por los efectos de la violencia y el neoliberalismo.


El noveno capítulo, de René Guerra Molina y Reynell Badillo Sarmiento, parte de la preocupación por el deterioro de la confianza y del respeto por los valores democráticos en la región, en particular en Brasil con la elección de Bolsonaro —quien no representaría ni los valores políticos de la sociedad brasileña ni un cambio ideológico entre la población—. Así, se intentan explicar los cambios vividos por la región en el ámbito político, al comparar los niveles de legitimidad democrática en Argentina, Brasil y Chile. Los autores buscan describir la elección de nuevos gobernantes de derecha en países que antes fueron partícipes de la “ola rosa”. El objetivo es explicar las últimas alternancias a través de un estudio comparado de los niveles de apoyo al sistema y tolerancia política, a partir de los datos del Barómetro de las Américas. Para los autores, no estaríamos ante alternancias que pongan en duda los valores, sino ante una “respuesta contra el sistema”.


Tercera parte: (re)acciones políticas de una América Latina pendular


En la tercera parte del libro se presenta una visión de las fases y etapas reactivas que ha conocido la región en el periodo de estudio de este libro. La idea de trasfondo es que se han dado fenómenos políticos y sociales que están emparentados con la reacción de la ciudadanía, los políticos o el sector privado ante el debilitamiento, el cuestionamiento o incluso el agotamiento de ciertos acuerdos del orden establecido, a partir de la ola democratizadora latinoamericana. Los aportes sobre la pugna política se centran en los ciclos partidistas e ideológicos, el involucramiento de primeras damas en elecciones y la progresión de movimientos sociales. Los aportes centrados en países incluyen el análisis pendular de Brasil, la maduración democrática de México y la evolución atípica del Triángulo Norte de Centroamérica.


El décimo capítulo, de José Manuel Rivas Otero y Sergio García Rendón, explora los cambios ideológicos y partidarios que ha vivido América Latina entre enero de 1999 y julio del 2019. Los autores establecen la existencia de dos ciclos políticos reconocibles en la región: el primero hacia la izquierda (iniciado por la presidencia de Hugo Chávez, en Venezuela, en 1999) y el segundo hacia la derecha (con la victoria de Mauricio Macri, en Argentina, en el 2015). Ahora bien, para los autores, hay gobiernos que han ido a contracorriente o que han conocido tendencias más propias, por lo que se asimilan a rocas enfrentadas a las dos “olas” o ciclos anteriores. Aunque hay gobiernos con narrativas o políticas que mantienen vínculos con cada una de ellas, las coaliciones pluripartidistas o las políticas exteriores inscriben varios países en inercias que han de diferenciarse para no sobreestimar los gobiernos que han participado en los ciclos ideológicos identificados.


El décimo primer capítulo, de Verónica Giordano, complementa la reflexión de los capítulos anteriores al centrarse en el cada vez más relevante tema de género en política. A partir de la propuesta teórica del sociólogo sueco Göran Therborn, el capítulo indaga sobre la relación entre género y democracia latinoamericana con la participación de las mujeres primeras damas candidatas a la presidencia en el espectro ideológico de las derechas políticas. El análisis, que cubre el periodo de 1989 a 2019, se centra en los casos de Perú y Guatemala. Giordano muestra que las primeras damas no pueden simplemente observarse como figuras protocolares y que deben analizarse como parte integrante de la élite política, lo que las prepararía o impulsaría a tener aspiraciones políticas autónomas.


El décimo segundo capítulo, de Carolina Cepeda Másmela, amplía la información sobre los ciclos políticos y los liderazgos que han sido propuestos por los capítulos anteriores, gracias a una reflexión sobre la progresión de los movimientos sociales en América Latina. La autora se centra en el movimiento alterglobalización de las décadas de 1990 y 2000, al elucidar las trasformaciones que han conocido los actores que inicialmente se movilizaron en contra de los tratados de libre comercio. A la luz del recrudecimiento del extractivismo y neoextractivismo en América Latina, Cepeda Másmela indaga en la transformación o sustrato de movilización durante las décadas mencionadas. Aunque existen diferencias evidentes, así como nuevos grupos y repertorios de movilización, la autora identifica una primera ola que fundamenta y acompaña la conformación del nuevo panorama de movilización ciudadana en contra de proyectos primarios, en especial minero-energéticos.


El décimo tercer capítulo, de Thiago Rodrigues, aproxima al lector a la historia reciente de la política brasileña y se centra en los ciclos derivados de la alternancia entre la democracia y el autoritarismo. Para ello, el autor usa la metáfora del péndulo de la democracia, de Avritzer, desde una perspectiva crítica inspirada por la noción de agonismo, presente en la reflexión de Michel Foucault. Rodrigues propone un mapeo de las fuerzas que operan en la lucha política brasileña, al integrar las estructuras políticas y sociales. Para el autor, los periodos de democracia formal en Brasil representan ciclos efímeros y débiles, ya que el proyecto de la consolidación democrática choca con una estructura social elitista. De acuerdo con Rodrigues, habría claras tendencias oligárquicas o costumbres autoritarias que estarían arraigadas en una sociabilidad fundada en un pasado de esclavitud, que en la actualidad se sustentaría en evidentes desigualdades de clase.


El décimo cuarto capítulo, de Alfredo Edmundo Fernández de Lara Gaitán, propone un acercamiento al sistema político mexicano contemporáneo, el cual ha sido moldeado y transformado por coyunturas críticas. El autor delimita temporalmente los cambios a partir de ciclos políticos y enfatiza en las transformaciones institucionales que marcaron el paso de un país de partido hegemónico a uno más libre y democrático. El nuevo sistema multipartidista moderado estaría hoy en día marcado por una alternancia que permitió esbozar los ciclos históricos del país. El autor establece seis ciclos: 1) de 1929 a 1968; 2) de 1968 a 1977; 3) de 1977 a 1988; 4) de 1988 al 2000, y 5) del 2000 al 2018. El último ciclo habría iniciado con la elección del nuevo presidente Andrés Manuel López Obrador, en el 2018, y el histórico giro del país hacia la izquierda.


El décimo quinto capítulo, de Miguel Gomis, propone un análisis de la progresión de los tres países del Triángulo del Norte de Centroamérica (Honduras, El Salvador y Guatemala), con el objetivo de ofrecer un puente entre la investigación y la reflexión. Al intentar esclarecer los ciclos sociopolíticos de la subregión, el autor esboza una visión centrada en los primeros veinte años del siglo XXI; de igual manera, determina los cambios en la trayectoria de los países a partir del análisis de componentes desagregados de los tres sistemas que podrían caracterizar un país (político-administrativo, económico-financiero y sociodemográfico). Según Gomis, el Triángulo del Norte de Centroamérica se caracteriza por una asincronía en sus ciclos políticos y económicos frente al resto de América Latina. Estos se explicarían por su dependencia comercial frente a Estados Unidos, además de su debilidad institucional o sus altos índices de pobreza.


Cuarta parte: relaciones latinoamericanas al transitar lo global


En la cuarta parte del libro, se proponen visiones que conecten la realidad sociopolítica latinoamericana con la realidad de la política y la gobernanza internacional. En este ámbito, los capítulos se centran en la conexión que tienen los latinoamericanos con las misiones de mantenimiento de la paz y la conexión regional con la política exterior de China, Taiwán y Perú.


El décimo sexto capítulo, de Aymeric Durez, explora la participación de los países de América del Sur en las operaciones de mantenimiento de la paz (OMP) de la Organización de Naciones Unidas. Tras una presentación sintetizada sobre los ciclos de la participación de los países de Suramérica en las OMP después del fin de la Guerra Fría, el autor muestra las perspectivas de dicha colaboración en los próximos años. En razón de un contexto internacional desfavorable al despliegue de nuevas OMP y de la centralidad del tema de la africanización de las OMP en el continente africano, el autor subraya que la contribución de países de Suramérica en las OMP dependerá principalmente de los posibles despliegues de operaciones en América Latina y de la continuidad de estrategias nacionales.


El décimo séptimo capítulo, de Camilo Defelipe Villa, parte de la extensión de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (OBOR, por sus siglas en inglés) a América Latina, la cual, para el autor, revela la confianza que tiene China en su capacidad para lanzar una agenda normativa para mejorar la posición de los países en desarrollo en el orden global. Ahora bien, para Defelipe, no hay claridad sobre el papel que puede desempeñar América Latina en el OBOR ni las razones de fondo que llevan a China a integrar la región en este. El proyecto funcionaría como una forma de interacción estratégica en la que Beijing intenta estimular un cambio de ciclo en la civilización de mercado con estándares occidentales a una con estándares chinos. A pesar de este objetivo, para Defelipe, sigue habiendo cuestionamientos sobre la suficiencia de los estándares institucionales, productivos y medioambientales que promueve China para impactar en la transformación del orden normativo global, a pesar de su peso en la economía global.


El décimo octavo capítulo, de Lorenzo Maggiorelli, se centra en el caso de Taiwán, que ha ido perdiendo terreno en su reconocimiento diplomático internacional, a pesar de ser una economía avanzada e influyente. El país estaría confrontado a dos contextos que condicionarían su relación con la región latinoamericana. Por un lado, Taiwán hoy está rodeada de países asiáticos emergentes con un fuerte crecimiento económico, los cuales compiten en influencia regional, así como por un lugar en el orden económico mundial; por otro lado, tiene cada vez menos aliados oficiales, de los que poco más de la mitad se encuentran en América Latina y el Caribe. Para Maggiorelli, es evidente que la política de Una Sola China, impuesta por la República Popular de China, supone un condicionamiento a los canales de interacción y cooperación que Taiwán mantiene con los países latinoamericanos.


El último capítulo de esta cuarta parte ofrece la mirada de Óscar Vidarte A. sobre el caso peruano. El autor reconoce que la región ha tenido grandes transformaciones en este inicio de siglo XXI, al experimentar un nuevo giro a la derecha y una desaceleración o estancamiento económico. Vidarte se cuestiona por los cambios en la política exterior peruana, que a primera vista podría parecer que no se ha visto afectada por los cambios en la política internacional. Aunque la política exterior del país habría seguido marcada por una apertura económica al mundo y una alianza con los Estados Unidos, para el autor, sí se vislumbran algunos cambios. Entre estos están, sobre todo, su participación en la integración regional y la construcción de su imagen internacional, ambos especialmente marcados por las relaciones peruanas con sus vecinos continentales, entre otras razones, por la posición relativa a la crisis en Venezuela.
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Una ventana hacia América Latina en el mundo de la (des)globalización









Arquitectura de seguridad regional: ¿un nuevo ciclo?


Florent Frasson-Quenoz*


De la configuración de la arquitectura de seguridad internacional (ASI) depende la acción de los Estados: cuando cambian las grandes líneas que la estructuran, también lo hacen las prioridades coyunturales y los retos estratégicos. Para hablar de la existencia de ciclos o de un entreciclo en América Latina, se propone centrar la atención en los cambios de la arquitectura regional de seguridad.


En este punto, se escoge no definir de antemano las líneas de esta arquitectura para dejar un margen de maniobra y, así, poder abordar la cuestión de su evolución desde varias perspectivas teóricas. Sin embargo, según la constatación de Tow y Taylor (2010), con la cual hablar de arquitectura de seguridad deja que una imprecisión conceptual se instale, se acepta la definición general que ellos proponen del concepto: la arquitectura regional de seguridad internacional (ARSI) es “una estructura de seguridad incluyente, coherente y comprehensiva para un espacio geográficamente definido, que facilita la resolución de las preocupaciones políticas de la región y alcanza sus objetivos de seguridad” (p. 96). Si se acepta esta definición, es porque se quiere, como lo hacen los autores: 1) subrayar el nivel macroanalítico del trabajo; 2) marcar los límites de la reflexión y acentuar la diferencia que existe entre las dinámicas de un conjunto de Estados con las dinámicas de otros y, al mismo tiempo, establecer los lazos que existen entre las diferentes ARSI a través de una o varias arquitecturas con contornos más amplios; y, para terminar, 3) destacar la existencia de una coherencia interna de cada una. La coherencia se puede buscar en la agenda regional de seguridad o en las respuestas formuladas para responder a los desafíos de seguridad. A fin de cuentas, tal como lo explicitan Tow y Taylor (2010), el concepto se utiliza, ante todo, para diferenciarlo de las instituciones multilaterales de seguridad.


El propósito del análisis es doble. Primero, se propone destacar las interpretaciones que se pueden aceptar de la idea de ciclo; para saber si hay indicios que permiten identificar la existencia, el fin o el inicio de un ciclo, se describe a la ARSI en función de tres narrativas teóricas. Segundo, se esbozan los retratos que los recuentos teóricos permiten hacer de algunas de las prioridades coyunturales y del horizonte estratégico de la agenda regional de seguridad. Pero antes de iniciar el argumento, se delimitará y justificará el alcance de la presente indagación.


Después de haber definido el concepto de arquitectura, se propone abrir la discusión acerca del concepto de seguridad. El espectro que se debe considerar puede ser amplio, multidimensional. La reconceptualización que se hizo de la seguridad desde principios de los años ochenta (Buzan, 1991; Buzan et al., 1998), en buena parte, es la razón por la que lo económico, lo social y lo ambiental tienden a incluirse dentro de la agenda de seguridad de múltiples Estados, tal como en América Latina. Este movimiento es manifiesto, por ejemplo, en la creación (por orden ejecutiva del 15 de diciembre del 2005) de la Secretaría de Seguridad Multidimensional de la Organización de los Estados Americanos (OEA).1 Así, al momento de esbozar el panorama de la seguridad internacional en Latinoamérica, se combinan consideraciones acerca de, por un lado, el tipo de arquitectura y, por otro, los instrumentos conceptuales que se utilizan para determinarlo.


Como se formula el interrogante alrededor del concepto de ciclo —es decir, de la dinámica de la historia—, la reflexión que se presenta en ese capítulo es, en esencia, analítico-prospectiva. En ese sentido, el uso de teorías es fundamental para guiar la reflexión y formular algunas suposiciones acerca del futuro. John Mearsheimer (2001), distinguido profesor de la Universidad de Chicago, observa que, cuando de predecir la ocurrencia de los eventos se trata, solo la teoría puede ser de ayuda. Esta declaración, altamente significativa en términos metodológicos, no se hace en detrimento de los acercamientos reflexivistas y de los análisis de las relaciones humanas a escala global desde la sociología (Frasson-Quenoz, 2018). Aquí se privilegian tres recuentos de lo internacional porque, además de definir de manera fundamental los límites regionales en función de criterios geográficos (Paul, 2012), comparten la siguiente definición del término teoría: “es una realidad simplificada que inicia con la suposición de que, de manera fundamental, cada evento no es único, sino que pueden ser agrupados por similitudes” (Acharya y Buzan, 2010, p. 4).


En efecto, las tres propuestas teóricas que se decidió seguir —la teoría de la transición de poder (Organski y Kugler, 1980; Gilpin, 1981; Allison, 2017), el internacionalismo liberal (Keohane y Martin, 1995; Ikenberry, 2011; Jahn, 2018) y la propuesta de globalismo descentrado (Buzan, 2011, 2018; Buzan y Lawson, 2015)— se destacan por su interpretación nomotética de la historia, es decir, por su tendencia a considerar que se pueden agrupar los eventos en función de rasgos comunes. Cuando se acepta la línea de separación nomotético-idiográfica (Hollis y Smith, 1990; Elman y Elman, 2001), las teorías suponen el establecimiento de presuposiciones y de leyes generales acerca del mundo social que, in fine, permiten anticipar el desarrollo de la historia. Se entiende que la formulación de una teoría posibilita ordenar los eventos, la historia, el pasado y el futuro. Aquí se consideran las teorías como narrativas que ordenan, esto es, que privilegian ciertas lógicas explicativas acerca del mundo y de los que lo pueblan (Somers y Gibson, 1994, citadas en Turner y Nymalm, 2019).2


Las teorías tienen la pretensión de predecir el desarrollo de los eventos y este reclamo tampoco se hace sin una delimitación más estricta de las variables o los conceptos que se consideran en la construcción del relato de la historia. Así, si bien se admite que la seguridad muchas veces se define fuera de la esfera de seguridad, entendida en términos estrictamente militares, se quiere recordar que cada teoría siempre privilegia unas dimensiones de la seguridad sobre otras, en función de su referente analítico. Los relatos teóricos construyen seguridad y amenazas; los que se escogieron aquí se centran en el Estado. Así, en la teoría de la transición de poder se acentúa en la dimensión material de la seguridad (Baldwin, 1997) y en la dimensión relacional del poder que el Estado dispone para garantizarla (Lukes, 2005; Baldwin, 2016). El internacionalismo liberal insiste en la dimensión material de la seguridad e inmaterial del poder (Nye, 2004) y el globalismo descentrado en la dimensión inmaterial o social de la seguridad (Galtung, 1969; Booth, 2008) y estructural del poder que le da sustancia (Guzzini, 1993).


Entre los temas coyunturales dentro de la agenda de seguridad, se propone destacar el narcotráfico, las migraciones y los movimientos contestatarios de la legitimidad estatal. Esta elección se justifica en la relevancia de las tres temáticas en los procesos de securitización que se dan en la región. Por este se entiende aquí el proceso a través del que un tema entra a formar parte de la agenda de seguridad. Esta acepción discursiva del concepto de securitización (Wæver, 1998, 1999, 2000, 2011)3 se adecúa con la idea de que las teorías son narrativas que ordenan. La agenda de seguridad puede entonces entenderse de manera desconectada de la realidad empírica4 de la agenda, tal como la definen algunos actores específicos, y atarse al marco macroanalítico del estudio y a las teorías que se utilizan para conceptualizarlo. Así, hablar de seguridad en términos de securitización permite seleccionar las variables de estudio, es decir, tener la capacidad de identificar los temas que figuran en la agenda y conceptualizar esta en función de sesgos predictivos (de las teorías).


Entre los temas estratégicos, de mediano o largo plazo, se destacan la cuestión nuclear, el ciberespacio y el medioambiente. Estas temáticas pueden estar en un segundo plano dentro de la agenda actual de algunos Estados de la ARSI; sin embargo, podrían conllevar modificaciones drásticas de esta. De este modo, en la tarea de identificación de ciclos parece pertinente explicar su anticipado impacto sobre la agenda de seguridad.


Se abre la reflexión con la presentación de las tres narrativas mencionadas, sus postulados esenciales y los elementos que identifican como significativos del sentido de la historia. Una vez identificados los ciclos en las teorías, se centra la atención en las tres temáticas coyunturales de la agenda regional de seguridad, antes de pasar a los retos estratégicos. Por el relato de la historia que estas narrativas dominantes construyen, se concluye que el momento de entreciclo es claro y que la mayoría de los Estados de la región van a converger en la definición de una agenda común aislada de las dinámicas globales o extrarregionales.


Narrativas, ciclos y arquitecturas de seguridad


La teoría de la transición de poder


El modelo teórico de base aceptado por los defensores de la teoría de la transición de poder (TTP) se vuelve a encontrar claramente expuesto en la propuesta de Kenneth Waltz (1979). La interpretación del “padre del realismo estructural” es conocida por todos los estudiosos de relaciones internacionales y se puede resumir en los tres principios que el estadounidense ha destacado: principio ordenador, principio de diferenciación y principio de distribución.


En función de estos tres postulados, se describe a la estructura del sistema social internacional y se anticipa la producción de resultados en las interacciones. El principio ordenador es la anarquía, entendida como la ausencia de un ente regulador de las relaciones interestatales, la ausencia de un actor jerárquico superior a los demás que tendría la legitimidad para sancionar. El principio de diferenciación se enuncia como la distinción que debe hacer el investigador entre los actores del sistema (los que disponen de capacidad de agencia en la estructura) y los casi actores (los que manifiestan rasgos característicos de lo que es un actor del sistema, pero que carecen de la autonomía necesaria para serlo). El principio de distribución, según el cual el poder siempre está repartido de forma inequitativa entre los actores del sistema internacional, es finalmente el que permite explicar por qué los actores actúan en la manera en que lo hacen. En el modelo que expone Waltz, el funcionamiento del sistema tiende al equilibrio bipolar.


Al hacer un paralelo con los mercados económicos, Waltz considera que el duopolio es la configuración más estable para el mercado político internacional. En el recuento que se construye, desde una configuración anárquica originaria, pasando por configuraciones transitorias de equilibrio (multi o unipolar), el sistema estaría determinado por la existencia de un ciclo de un equilibrio bipolar a otro. Sin embargo, son pocas las variables que Waltz destaca para explicar de qué manera un equilibrio bipolar podría romperse o por qué no se encuentran más casos de equilibrios bipolares en la historia.


Los indicios del fin de un ciclo se deben buscar en el trabajo de otros académicos. El italiano Abramo Organski y el polaco Jaced Kugler (1980), seguidos por Robert Gilpin (1981), proponen variables para explicar los cambios en el sistema internacional: el proceso de decisión, la economía y la demografía. Al destacar estas variables, reconsideran las dinámicas del sistema y concluyen que, en un largo ciclo histórico, un Estado (unidad del sistema) está llevado a establecerse como hegemón antes de ser retado y, finalmente, derrotado por un contrincante en una guerra hegemónica.


Sin entrar a debatir cuál es el equilibrio más duradero en el sistema, se entiende que, en la TTP, el concepto de balance de poder es central, porque ata el comportamiento de los actores con la distribución inequitativa de los recursos entre las unidades. Se puede admitir que existe un consenso relativo entre los académicos de la TTP acerca de la idea de que el equilibrio unipolar que se configuró después del derrumbe de la Unión Soviética, en 1991, no ha sido balanceado de forma explícita por los Estados de segundo rango dentro del sistema (Wohlforth, 2002; Mansfield y Pollins, 2003; Schweller, 2004), sino que lo hubiera sido de manera implícita, en particular por parte de China (Tessman y Wolfe, 2011).


En la TTP, el comportamiento balanceador supone que los actores siempre obran en contra de los actores más poderosos porque, en una estructura anárquica, estos son una amenaza inherente para su supervivencia. En el realismo, se entiende que el comportamiento balanceador puede ser explícito (hard balancing) o implícito (soft balancing) (Claude, 1962); externo (en la forma de una alianza con otras unidades del sistema) o interno (a través de la acumulación autosuficiente de recursos de poder) (Waltz, 1993; Levy, 2004).


Para el realismo, los ciclos existen. La historia se repite, los enfrentamientos siempre ocurren en una configuración específica de las relaciones de poder en un ámbito anárquico. Los cambios en el sistema, de un equilibrio a otro, son comunes; los cambios de sistema, de la estructura del sistema, son excepcionales (Waltz, 2000).


La ASI, para los proponentes de la TTP, es anárquica e incluye el conjunto de los que pueden, de manera autónoma, determinar el curso de su acción en la consecución de su supervivencia (Estados). La anarquía es la estructura de la arquitectura de seguridad. Waltz tiende a considerar que las dinámicas de la ASI determinan las de las arquitecturas regionales. Así, para el realismo estructural, si bien existen dinámicas propias de los subsistemas, estas están condicionadas por la configuración del equilibrio del balance de poder en el sistema principal. Cuando se delimitan regiones, los realistas suelen entender sus dinámicas como un fractal del sistema principal; de este modo, si se percibe un cambio en el equilibrio del balance de poder del sistema principal, las dinámicas de los subsistemas cambian (Paul, 2012).


A manera de ilustración de lo que se identifica aquí como la agencia fractal de la estructura anárquica, se puede entender a la Belt and Road Initiative (BRI, nueva ruta de la seda, en su apelación en castellano) como un instrumento de balanceo implícito en el sistema internacional, pero se puede también concebir como un instrumento de balanceo explícito en el subsistema regional “Asia”, ya que impide la construcción de alianzas militares o comerciales en contra de los intereses de la República Popular China (RPC) y de su capacidad de acumular recursos de poder (Paul, 2019a).


Para finalizar estos planteamientos teóricos desde la TTP, es importante subrayar que, dependiendo de las capacidades de cada Estado, su horizonte estratégico puede cambiar de manera drástica. Los Estados más potentes tendrían la capacidad de establecer sus estrategias en función del cambio anticipado del balance de poder a nivel sistémico, cambios de relativo largo plazo, mientras que los Estados menos poderosos estarían condenados a adaptar su comportamiento en función de un horizonte estratégico más corto: el del subsistema.


Según Graham Allison (2017), el equilibrio del sistema principal está a punto de cambiar. El auge de la RPC frente a Estados Unidos, tal como el de Atenas frente a Esparta, es ineludible. La trampa de Tucídides está tendida y el enfrentamiento es inevitable. En estas condiciones, se puede anticipar que el mayor determinante de las dinámicas de seguridad de la ARSI será la creciente lucha del líder del sistema, Estados Unidos, frente a un competidor o una alianza de competidores. En el hemisferio americano, región en la que se encuentra la última superpotencia, es probable que las dinámicas de seguridad se orienten a evitar el surgimiento de un competidor creíble al orden promovido por el hegemón, a través del mantenimiento de una política de incentivos (internamente en la región), medidas disuasivas (frente a posibles rivales externos) o de castigo. Dominada por Estados Unidos, la ARSI latinoamericana incentiva la recomposición de la arquitectura en función de la relación con el primus inter pares regional, al limitar las interacciones de los Estados más débiles del subsistema con actores externos.


Internacionalismo liberal o cómo pasar del liberalismo institucional al institucionalismo no liberal


Considerar la existencia de ciclos desde las propuestas liberales es más difícil que desde el realismo. La razón de este aprieto se debe buscar en la lectura que hacen de la historia. Si bien siguen un acercamiento nomotético de la historia —un relato en el que los eventos se repiten—, la teoría liberal los considera como superables, no determinantes del futuro.


En la propuesta liberal institucional (Keohane y Martin, 1995; Martin y Simmons, 1998), los elementos definitorios de la estructura y de la dinámica de las relaciones sociales internacionales son las mismas que para los neorrealistas: anarquía, interés en la supervivencia y racionalidad predeterminada. Los ciclos que identifican son los mismos: de una guerra a otra, de un periodo de dominación a otro; sin embargo, los liberales consideran que el camino hacia el progreso, hacia la no repetición de los ciclos, está trazado.


El alcance normativo del liberalismo es claro. Como lo formuló muy bien Harvey Starr (1997), las propuestas liberales son teorías que explican por qué no debería haber guerra, pero que no explican por qué no hay guerra: “Observaron algunos fenómenos en el mundo —la falta de casos en los que las democracias van a la guerra contra otras democracias— y han construido ‘historias’ que explicarían este fenómeno” (p. 155). Los liberales admiten a priori la validez de su solución a la repetición del ciclo y, si no observan cambios, formulan soluciones técnicas para corregir el resultado subóptimo.


El liberalismo institucional postula que las instituciones internacionales (un conjunto de reglas que estipula cómo los Estados deberían cooperar y competir entre sí)5 permiten mantener la estabilidad del equilibrio del balance de poder o, dicho más simple, de evitar la repetición de la guerra. Este postulado liberal se adaptó rápidamente con la idea realista de que el sistema internacional actual está en una configuración de equilibrio unipolar. En el 2011, John Ikenberry propuso que el leviatán liberal —el conjunto de reglas fundadas en los principios liberales y promovido por Estados Unidos— está suficientemente asentado como para perdurar después de la desgracia de su promotor. En la lectura que hace el profesor de Princeton, la del internacionalismo liberal,6 las normas básicas del orden social liberal están aceptadas como fundamento de las relaciones sociales interestatales. Quien asuma el papel de hegemón en el próximo ciclo, la RPC u otro Estado debería mantener, como mínimo, la idea de que el derecho internacional es un instrumento legítimo de regulación y que los intercambios son provechosos para todos.


En una tradición liberal más amplia, Tana Johnson y Andrew Heiss (2018) recuerdan que las instituciones internacionales también están compuestas de personas que logran influir en la formulación y la implementación de sus programas, en función de valores propios, de su legitimidad institucional y de sus alianzas con la sociedad civil. En ese sentido, las instituciones internacionales escaparían —tal como lo postula la teoría (Keohane y Martin, 1995; Martin y Simmons, 1998)— del control de los Estados (Johnson, 2014). Esta interpretación lleva a considerar que la próxima evolución en las relaciones interestatales será dominada por el protagonismo de las instituciones internacionales, actores promotores eficaces de soluciones a los conflictos interestatales, pero no alineadas de forma obligatoria con el modelo liberal occidental o ni siquiera alineadas con los valores liberales más universalmente aceptados.


Ikenberry (2011) identifica a la RPC como un probable sucesor de Estados Unidos en cabeza del leviatán liberal, se propone entonces elaborar a partir de la BRI. Se puede anticipar un camino para la evolución de la ASI desde el liberalismo.


El internacionalismo liberal no duda de que el equilibrio del balance de poder en el sistema actual es unipolar. Sin embargo, se puede argumentar que la RPC está fomentando la cooperación multilateral en el espacio regional euroasiático, para así promover ideas alternativas y legitimarse como productor de norma y, más allá, moldear los instrumentos de la gobernanza global y el sistema internacional en función de sus valores, intereses y estatus (Zhou y Esteban, 2018). De la misma manera que lo ha hecho Estados Unidos en su propio subsistema-región —como lo describen Deudney e Ikenberry (1999)—, la RPC, en su espacio geográfico cercano, está promoviendo normas comunes que le son provechosas. En ese sentido, se podría argumentar que el espíritu liberal se respeta. No obstante, las normas están vaciadas de sus valores liberales, de “sus raíces en ideales sociales democráticos que compensan los inevitables perdedores en la economía capitalista y amortigua sus tendencias divisorias” (Deudney e Ikenberry, 2012, p. 1.), entonces el riesgo de ver nacer una tendencia institucionalista no liberal es real.


Desde el internacionalismo liberal, el fin de ciclo está a la vista. Beate Jahn (2018) argumenta que la comunidad académica atraviesa un momento de crisis porque se perciben fallas y contradicciones en el modelo liberal promovido por Estados Unidos, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. Las tensiones son múltiples: la globalización se acompañó de una creciente inequidad, de la multiplicación de guerras civiles y de las intervenciones militares productoras de refugiados y migrantes (Jahn, 2007); pero, más relevante aún, la creciente participación de Estados no liberales en la formulación de políticas comunes contribuyó a eliminar la distinción entre lo interno y lo internacional y, en consecuencia, entre lo liberal y lo no liberal. La conclusión del estudio de Jahn (2018) sugiere que el liberalismo necesita de un entorno no liberal para prosperar y que la liberalización de los últimos años, paradójicamente, ha debilitado el liberalismo en sí: “El futuro del internacionalismo democrático, entonces, depende del restablecimiento de algún equivalente de la división doméstico/internacional, precisamente lo que el actual movimiento populista proyecta” (p. 61). Dicho de otra manera, antes de conocer un nuevo aliento, el proyecto liberal va a entrar en una fase de repliegue.


A pesar de su confianza en el progreso, en que el sentido de la historia está irremediablemente ligado al mejoramiento de las relaciones humanas, los liberales identifican un momento de cambio en la estructura de la ASI. Las fuerzas que han permitido el establecimiento de las normas que orientan las interacciones entre los miembros de la sociedad internacional actual están cambiando. Del dinamismo del proyecto liberal en la ASI dependerá, en buena parte, el dinamismo del proyecto liberal en las ARSI; sin embargo, según la polaridad del balance de poder en cada región y el grado de crisis que el proyecto liberal conoce, podrían verse afectados los progresos que se han realizado desde el fin de la Guerra Fría. Para los liberales, existen ciclos entre los avances y los retrocesos en la marcha hacia el progreso.


Globalismo descentrado


La propuesta de Barry Buzan (2011), arraigada en los postulados de la escuela inglesa (Suganami y Linklater, 2006), también nos permite desvelar la existencia de ciclos en las relaciones sociales a escala global. No obstante, para los miembros de la escuela inglesa, identificarlos depende tanto de lo particular de cada situación histórica (idiográfico) como de la repetición de un patrón (nomotético).


Para entender de qué manera los miembros de la escuela inglesa abordan la cuestión de los ciclos, se sugiere partir de la definición que Buzan y Lawson (2015) dan del término configuración del sistema; este se entiende como




el conjunto de eventos y procesos interrelacionados que concatenan en formas históricas específicas. La suposición básica de este acercamiento es que los grandes eventos no necesitan de grandes causas. Más bien, las transformaciones sociales surgen a partir de intersecciones coyunturales de secuencias de eventos y procesos que son causalmente, pero contingentemente relacionados. (p. 1)





Buzan y Lawson (2015) invitan a considerar que se pueden observar cambios, es decir, diferenciar periodos históricos sucesivos, si se presta atención a los modos de poder que sostienen las configuraciones del sistema social. Los modos de poder, las relaciones materiales e inmateriales que generan tanto los actores como las maneras en las que el poder se ejerce, influyen en la forma en la que el poder es constituido, organizado y expresado. Está claro para estos autores que los cambios en el modo son más relevantes que los cambios en la distribución del poder. Cuando cambian las bases sobre las que se desarrollan y entienden las interacciones, cambia irremediablemente la manera de concebir el poder y, si bien el modo de poder cambia menos frecuentemente que su distribución, cuando lo hace, tiene un efecto más profundo sobre el orden internacional: “El modo de poder es generador de la distribución del poder, combinando relaciones materiales e ideacionales que establecen nuevas prácticas y concepciones del poder” (p. 307).


Se propone aquí una ilustración. En el 2010, en una conferencia en su universidad, la London School of Economics, el profesor emérito Barry Buzan (2011) explicaba que el concepto de superpotencia había tenido relevancia ante todo por su operabilidad, es decir, por su credibilidad en producir los resultados esperados en las relaciones sociales; a su juicio, los superpoderes “son un fenómeno históricamente contingente que se asentó en una profunda inequidad en la repartición de poder entre el Oeste y el ‘resto’ del mundo” (p. 3). Pero, si bien admite la relevancia del poder, entendido en términos materiales, propone considerar los elementos sociales del poder, esto es, la primacía que los miembros del sistema social dan a las narrativas que algunos de ellos consideran válidas. Un superpoder existe porque despliega recursos de poder superiores, pero sobre todo porque los que mejor se ubican en el orden social, los poderes establecidos desde el siglo XIX, consideran que los recursos materiales de poder son esenciales en la conducción de la política.


Así, el concepto de superpoder hubiera sido aceptado como modo de poder porque los Estados occidentales, en especial Estados Unidos, se consideraban modelos cuyas políticas eran aceptables y cuya legitimidad de ordenar las relaciones sociales no era fundamentalmente puesta en cuestión por los demás miembros del sistema social. Pero, a medida que las inequidades materiales se van reduciendo, las interpretaciones de lo que son los modos de poder legítimos cambian y el concepto mismo de superpoder pierde su legitimidad.


El globalismo descentrado (Buzan, 2011) permite anticipar el fin de un ciclo, el inicio de una nueva transformación global (Buzan y Lawson, 2015), con base en la anticipación de un cambio en los modos de poder. El actual proceso de redistribución de los recursos de poder disponibles tendería a reconfigurar el sistema, de tal manera que ningún Estado tenga las capacidades materiales o inmateriales —o la legitimidad— para intervenir en los procesos políticos de todas las demás regiones. En esta configuración, marcada por lo que Buzan (2018) llama la patología del autismo de los grandes poderes, las agendas de los diferentes complejos regionales (Buzan y Wæver, 2006) solo estarían escasamente relacionadas entre sí, es decir, las agendas se organizarían en función de intereses centrados en comunidades más específicas (internacionales, regionales o intraestatales). En palabras de Buzan (2018):




El autismo es importante porque afecta, de pronto de manera crucial, la respuesta a la cuestión de saber si el emergente conjunto de grandes […] poderes será lo suficientemente responsable para coordinar su comportamiento cuando de amenazas comunes se trata, o si se tornarán, como lo escribió Bull, en “grandes irresponsables”. (p. 12)





En el recuento de la historia que se construye desde los postulados de la escuela inglesa, la última transformación global se hubiera acabado a finales del siglo XIX. En ese momento particular de la historia, el mundo se hubiera transformado en un sistema social global, en el cual Estados centrales podían rápida y decisivamente proyectar nuevos modos de poder alrededor del mundo. Fue el momento en el que todos los sistemas regionales se incluyeron en un sistema internacional único lo que estrechó de forma drástica sus relaciones económicas, culturales, militares y políticas (Buzan, 2018).


El globalismo descentrado supone un reordenamiento de la estructura de la ASI. Desde una estructura incluyente que favoreció los intercambios directos entre los actores, la redistribución de los recursos de poder en el sistema internacional —favorable a la RPC, Japón, Rusia y otros “emergentes”— incentivaría, por primera vez desde finales del siglo XIX, una reconfiguración de los modos de poder de la estructura material e ideacional de la ASI. En lugar de estar marcado por la cooperación a nivel global, la nueva ASI se fundamentaría en la escala regional. Las ARSI se transformarían en el lugar privilegiado de las interacciones entre Estados, porque ninguno tendría las capacidades, la legitimidad o el interés en los procesos de seguridad de otras ARSI.


Los “viejos, grandes y avanzados poderes industriales (Europa y Japón) están exhaustos”, “los Estados Unidos tienen fuertes estructuras de formulación de política exterior, pero se quemaron en costosos fracasos [...] y perdieron su legitimidad en gran parte del mundo”, “Rusia no se puede percibir a sí misma sino en términos imperiales”, “los poderes emergentes (China, India, posiblemente Brasil) están inclinados a reclamar su estatus de gran potencia, pero también ansiosos al momento de dejar atrás el de país en desarrollo [...] y la retórica del excepcionalismo”.




A medida que más Estados e individuos encuentran su camino hacia la modernidad y adquieren la riqueza y el poder que otorga, van los centros creciendo y la distribución del poder equilibrándose. Este proceso tiene un largo camino por recorrer, pero ha avanzado al punto de haber quitado al viejo centro occidental su ventaja y su determinación para liderar. Al mismo tiempo, los poderes emergentes son lo suficientemente desarrollados para reclamar su estatus; pero, justamente porque se están desarrollando, tampoco son capaces o dispuestos a asumir el liderazgo. (Buzan y Lawson, 2015, citados en Buzan, 2018, p. 13)





En la ARSI americana, el fin de ciclo que identifica el globalismo descentrado tendría unas consecuencias claras: una determinación (in)directa de las prioridades de la agenda regional de seguridad por parte de Estados Unidos —una agenda interpretada en función de intereses parroquiales y cortoplacistas— y una rivalidad fuerte entre intereses particulares al aparecer la posibilidad de relacionarse con un poder exterior a la región (ya sea la RPC u otro Estado o conjunto de Estados).


Las tres teorías identifican el fin de un ciclo, de una configuración de la estructura de la ASI a otra, y anticipan el inicio de otro, que influirá de manera específica en la ARSI americana. La cuestión ya no es si existe un ciclo, tampoco si se acerca un momento de cambio, sino de saber cuál es la naturaleza del ciclo, con el fin de poder anticipar sus consecuencias sobre el comportamiento de los actores relevantes del sistema.


Arquitectura regional de seguridad: ciclos, coyuntura y estrategia


Diferenciar coyuntura y asuntos de más largo plazo da la oportunidad de ilustrar las consecuencias que el cambio de ciclo tiene sobre nuestra interpretación del sentido de lo cotidiano y desvela las adaptaciones que los Estados deberían emprender, en función de los marcos macroanalíticos.


Ciclos y agenda regional de seguridad


Narcotráfico, migración y contestación de la autoridad estatal entraron a ocupar la agenda regional de seguridad en ciclos anteriores. Desde el narcotráfico, entre los últimos hitos integrados a la agenda, hasta la contestación de la legitimidad del aparato de gobierno, securitizada desde el siglo XIX, estas temáticas todavía ocupan el diario de la agenda en la ARSI.


El narcotráfico está presente en los medios de comunicación, condiciona las acciones de las administraciones estatales y convive con nosotros a diario. Las migraciones, internas o internacionales, desde la frontera de México con Estados Unidos hasta la fachada atlántica que comunica al hemisferio con África, llevan a cuestionar su marco jurídico internacional, su gestión administrativa y su justificación filosófica. Ocupan los debates políticos en la calle, las redes sociales y las cortes de justicia. En cuanto a los movimientos contestatarios armados o sociales de reivindicación, con la firma del acuerdo de paz entre el Gobierno central colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), en el 2016, se hubiera podido anticipar una desecuritizacion del tema. Sin embargo, con las dificultades en la implementación del proceso en Colombia7 y, en el resto de las Américas, el recrudecimiento de la violencia con lazos políticos, está claro que la cuestión del establecimiento de la legitimidad de los aparatos estatales sigue siendo parte de la agenda de seguridad en la ARSI.


Aquí se propone organizar las narrativas teóricas acerca de estas tres temáticas y tratar de privilegiar una literatura desde América Latina, sus autores y sus revistas. Estas fuentes tienen el punto común de aceptar o discutir el concepto de securitización como instrumento narrativo o de reconocer el hecho de que la seguridad es, como mínimo, multidimensional.


Supervivencia estatal en periodos de transición


Para un realista, los discursos no revelan los objetivos que los Estados persiguen (Mearsheimer, 2001). Hablar de securitización en el marco de la interpretación que permite formular la TTP puede, entonces, parecer antinómico. Sin embargo, Silvia Cristina Mantilla Valbuena (2008) identifica sin dificultad las potencialidades ordenadoras de los discursos de securitización tal como se formulan y difunden desde la potencia estadounidense. La militarización de la respuesta a las externalidades negativas de la venta y el consumo ilegales de estupefacientes no solo reúne a Estados que comparten niveles de violencia superiores a la normal mundial, sino que marca los lazos políticos que los unen.


Cuando en mayo del 2017 una delegación de la Armada argentina participó en Río de Janeiro en el ejercicio militar anual conjunto con Brasil, Chile, Colombia, Estados Unidos, Paraguay, Perú, México y Uruguay, el objetivo era compartir experiencias alrededor de las “nuevas amenazas” a la seguridad marítima: la piratería, las drogas, las armas, las migraciones ilegales y el terrorismo (Sain, 2018). Los aliados de Estados Unidos no solo aceptan garantizar la integridad de los límites territoriales de la ARSI americana, sino que reconocen el discurso que la potencia utiliza para identificar las emergencias existenciales que pesarían sobre los Estados de la región.


En un momento en el que la superpotencia está organizando su estrategia de limitación del auge chino (Yang, 2018), el horizonte estratégico de los Estados de la región se reduce. A diferencia de los Estados surasiáticos (Paul, 2019b), los Estados latinoamericanos están reducidos en su capacidad a jugar los intereses individuales de las grandes potencias, ya que la penetración de la RPC —u otros “emergentes”— es limitada en el continente. América sigue siendo para los americanos.


La administración estadounidense está tratando de reorganizar la ASI para aislar a la RPC. Tal como lo muestra la reflexión llevada a cabo por una serie de académicos especialistas de Asia en el Journal of Chinese Political Science (Skylar Mastro, 2019; Zhang, 2019), muchos consideran que la trampa de Tucídides ya está instalada y que escapar de ella constituye el principal reto de los años por venir. En esa lectura de la transición, la RPC está respondiendo al síndrome del poder emergente y Estados Unidos, al síndrome del poder establecido. Mientras la RPC extiende su alcance, Estados Unidos, de manera preventiva, vuelve a acertar su control sobre la ASI y la probabilidad de guerra entre ambos aumenta (Allison, 2017).


En América Latina, el movimiento de balanceo que se inició en la ASI condiciona las estrategias de supervivencia de los Estados en la ARSI. Las más recientes manifestaciones de la reafirmación del liderazgo de Estados Unidos en la ARSI son, por ejemplo, la crisis que en Venezuela se desarrolla desde la creación de la Constituyente —en la que la rivalidad entre Estados Unidos y sus contrincantes, Rusia y la RPC, es notorio— y el caso del acuerdo de “país tercero seguro” que aceptó firmar el saliente presidente guatemalteco, Jimmy Morales, con la administración del Gobierno Trump en el 2019. El alineamiento con las narrativas promovidas por Estados Unidos o por sus competidores determina el comportamiento a corto plazo. El seguidismo o el balanceo externo son las dos únicas opciones a disposición de los Estados en la ARSI para enfrentar el fin del ciclo. Detrás de los discursos, se manifiestan las condiciones en las que el poder regional, Estados Unidos, limita las opciones de sus vecinos y reafirma su control sobre los recursos de poder. Si las temáticas del narcotráfico y la migración se asumen como parte integrante de la agenda regional de seguridad es porque tiene una rentabilidad inmediata: al acercar los gobiernos, acierta la legitimidad del Estado central frente a sus competidores internos.


Debilitamiento de los fundamentos liberales


Como se ilustró en la literatura teórica, el momento de crisis, de socavamiento de los principios que sustentan la ASI, es claro para muchos. En la región, este mismo diagnóstico lo comparten los practicioners (Focás, 2018). De hecho, el auge populista que Beate Jahn (2018) identificó se puede rastrear en todo el continente. Se revela al mundo cuando, por ejemplo, la crisis institucional en Venezuela o la elección a la presidencia brasilera de Jair Bolsonaro se transforman en los hitos de los noticieros. La crisis de la estructura liberal se revela en todas sus dimensiones.


En cuanto a las migraciones, el diagnóstico que formula Jacques Ramírez Gallegos (2018) desde Ecuador viene sin rodeos: “Planteo, parafraseando a mi colega Eduardo Domenech, que estamos presenciando el surgimiento de políticas de control con rostro (in)humano” (p. 13). En muchos aspectos lo que Ramírez Gallegos plantea se cruza con las perspectivas de quienes se interesan en el tema del narcotráfico (Cepeda y Tickner, 2017; Sain, 2018). Para ellos, la perpetuación de la militarización de la respuesta estatal no logra limitar las consecuencias negativas del comercio ilegal de estupefacientes; de igual manera, el discurso securitizador no permite compensar los efectos negativos del mercado y acentúa una situación de destreza humana que debe, para llegar a su fin, presentarse con alternativas. Cuando de contestación social se habla, el caso de los defensores del medioambiente es diciente. Global Witness (2019) traza una imagen alarmante de la situación de las comunidades más vulnerables y señala la complacencia de las autoridades estatales.8 Al arraigarse en lazos sociales, la contestación de la autoridad estatal, la migración y el narcotráfico se entrelazan.


Cuando de cumplir con sus obligaciones se trata, muchos Estados, como en el caso de Colombia, se sienten apresurados en la implementación de las medidas que ellos mismos negociaron (Cabrera Nossa y Echandía Castilla, 2018) o, más generalmente, prefieren alejarse de las políticas más respetuosas de los derechos humanos que, hasta los años dos mil, habían promovido (Sanahuja, 2019).


En la agenda regional de seguridad, las narrativas que (re)producen los Estados pueden percibirse como una cortina de humo destinada a limitar, vulnerar o ignorar los principios liberales y las mismas reglas internacionales que, en un inicio, legitiman su acción. El auge de la RPC, combinado con las crisis internas de las instituciones liberales, modifica la estructura de la ASI y abre la oportunidad para que los Estados: 1) limiten el campo de participación de la población en el proceso de toma de decisiones; 2) incumplan con sus compromisos en materia de derechos humanos, y 3) justifiquen su cooperación con regímenes no liberales, iliberales y antiliberales. El hegemón es “guardián de la puerta”. En la interpretación de Ikenberry (2011), la legitimidad de Estados Unidos de encabezar el orden liberal no se fundó en sus capacidades de acción, sino en su compromiso en cumplir con los términos de la “gran negociación”: un negocio en el que el líder entrega los bienes comunes “seguridad y prosperidad” en contra de una aceptación, por lo menos formal, de sus principios y reglas.


La estructura de la ARSI se está agrietando: el momento de consolidación y alza de la edificación liberal ha terminado. Sin respaldo o, más bien, en función de condicionalidades, los Estados de la región buscan mantener su legitimidad. Por razones históricas, internamente, los frentes de emergencia no faltan (Urtega Quispe, 2017); sin embargo, lo que está en cuestión aquí es el modo de gobierno: la opción que los Estados escogen entre, por un lado, enmendar y profundizar el modelo liberal o, por otro, transformar el discurso liberal en instrumento. En esta fase de desarrollo del ciclo se podría argumentar que, como lo hace José Giavedoni (2012), “lo que hay es un gobierno de la pobreza, no un desgobierno, ausencia, debilidad o disfuncionalidad del Estado” (p. 105). En la agenda regional de seguridad, las narrativas liberales que dominan los procesos de securitización tienden cada vez más a justificar políticas iliberales.


Reconfiguración regional


El globalismo descentrado ve en el pasado reciente de las relaciones internacionales los primeros signos de una gran transformación, de un cambio en los modos de poder definido en función de líneas geográficas. Para la ARSI americana, este cambio no significaría una modificación frente a lo que ya se conoce, más bien una profundización.


El primer elemento destacado en el análisis teórico que sugiere el globalismo descentrado: el dominio estadounidense sobre la agenda regional de seguridad. Narcotráfico, migración y lucha contra el terrorismo son temáticas compartidas en la región, pero son, ante todo, temáticas de la agenda política interna estadounidense (Andreas, 2009; Ackleson, 2005; Keen y Andersson, 2018). La mayoría tendrá en mente el historial del proceso de securitización de la “guerra contra las drogas” (Cepeda y Tickner, 2017; Battaglino, 2019), pero de pronto no todos consideran la relevancia que tiene el narcotráfico en el imaginario estadounidense, en la manera en la que se estructura su red de percepciones compartidas, su cultura política. Cuando se observa, por ejemplo, el último informe de la Drug Enforcement Administration (DEA, 2018), se entiende su potencial ordenador y cómo podrían llegar a influir en la construcción de las representaciones compartidas. Migración, narcotráfico y violencia política se unen, por ejemplo, en la determinación de una figura politizada, envuelta en espejismos, de los migrantes venidos a Estados Unidos desde el sur (Romero, 2011). A fin de cuentas, las tres temáticas han determinado y determinan la vida política en aquel país. No solo las temáticas se comparten en la agenda de la ARSI, también el tipo de respuestas, es decir, los modos de poder.


Según las pautas definidas por Estados Unidos, los migrantes son crecientemente representados por los Estados de la región como una amenaza; sin embargo, la securitización de la migración no solo ha sido influenciada por la narrativa promovida por el vecino del norte (Treviño Rangel, 2016), sino que ha reforzado la legitimidad de narrativas propias de cada Estado de la región, tal como lo sugiere Andrés Pereira (2016) para el caso argentino.


El segundo elemento destacado es la interpretación parroquial y cortoplacista de la agenda de seguridad por parte de los Estados de segundo rango en cada ARSI. Argumentar que los Estados latinoamericanos orientan su política exterior en función de objetivos de política interna y de las condiciones dictadas por los cambios en el sistema internacional no será nada nuevo; más bien, se quiere apoyar en la propuesta de Barry Buzan y poner en adelante al parroquialismo latinoamericano, el cual, hasta en la construcción de los relatos históricos del siglo XX, ha sido la norma. En ese sentido, Aldo Marchesi (2016), historiador de la Universidad de la República (Uruguay), pone de relieve que la construcción de la historia reciente de la región, si bien ha sido rica en innovaciones metodológicas, no ha contemplado las similitudes y la circulación de las ideas y de las personas que en esta ocurrió.


Los historiadores latinoamericanos centran su atención en el Estado y dejan poco espacio a las miradas globales porque “sus narrativas navegan por los canales de las estructuras que construyeron los países centrales” (p. 200). Todos los Estados instrumentalizan a la migración y el narcotráfico, pero cuando Estados Unidos lo hace para mantener el orden de la ARSI, los demás lo hacen mirando hacia adentro, con vista en mantener estructuras sociales explotadoras (Salazar Pérez, 2009) o administradoras de la pobreza (Giavedoni, 2012).


El último elemento destacado es una fuerte rivalidad entre intereses particulares cuando aparece la posibilidad de relacionarse con un poder exterior a la región. Los Estados que pueden pretender relacionarse con el exterior son pocos y sus putativos socios, menos aún. India, Japón, la República de Corea, la RPC, Rusia y la Unión Europea son, en la lectura de Buzan, los únicos candidatos. Al momento de considerar las oportunidades de cooperación, la cooperación Sur-Sur que tanto se destacó en el periodo de emergencia (2005-2015) se resume cada vez más a la BRI —pero ya no en una modalidad Sur-Sur, sino en una globalización incluyente (Liu y Dunford, 2016), ecológicamente sostenible (Yang et al., 2016)—. De hecho, hasta para el principal candidato al liderazgo regional, Brasil (Stewart-Ingersoll y Frazier, 2012), ha sido difícil extender su alcance en su momento de auge (2003-2013); sin embargo, es evidente que, con la crisis económica y el escándalo de malversación de fondos de la constructora Odebrecht (hacia el 2014), sus ambiciones quedaron en veremos. El tratado comercial negociado entre el Mercado Común del Sur (Mercosur) y la Unión Europea está puesto en cuestión, la Asociación Transpacífico estadounidense limita las pretensiones chinas —así como las iniciativas internas— y, para los demás Estados de la región, los que habían optado por una cooperación desalineada de la estadounidense, como el caso de Venezuela, pareciera que están pagando un alto costo.


La gran transformación del globalismo descentrado no contempla un cambio en los modos de poder que estructuran la ARSI, sino una profundización y adaptación de los modos de poder difundidos por Estados Unidos. Enfocados en sí mismos, los Estados de segundo rango estarían orientados y limitados, en una interpretación particularista de la agenda regional de seguridad. Con pocos chances de establecer relaciones fuertes y duraderas con un poder exterior, la agenda regional, ante todo, se define por procesos de securitización estadounidenses readaptados por los Estados de segundo rango, en su estrategia de legitimación frente a sus pares regionales y sus competidores internos.


Ciclos, retos estratégicos y narrativas teóricas


Las cuestiones nuclear, del ciberespacio y del medioambiente tienen una particular importancia en las tres propuestas teóricas escogidas. Para abordarlas de manera satisfactoria y entender los retos estratégicos que representan para los Estados de la región, parece relevante ponerlas en diálogo con las propuestas teóricas.


El reto nuclear


En la propuesta de la TTP, el elemento decisivo en la evaluación de la repartición de los recursos de poder es el arma nuclear. El consenso es amplio: las armas nucleares limitan la probabilidad de enfrentamiento directo entre los que las poseen; en otros términos, el arma nuclear sería el principal impedimento de una guerra hegemónica. De hecho, está percepción de que el arma nuclear es un elemento estabilizador de las relaciones entre Estados es compartido por las dos otras corrientes. Para los liberales, la posesión del arma explica por qué la práctica de la negociación y el establecimiento de reglas en común no se abandonará y, para la escuela inglesa, el arma nuclear tiende a legitimar el poder de un Estado y sirve, en parte, para justificar la reorganización regional de la ASI. Sin embargo, si se contemplan las creencias sobre las que se fundan las lógicas de la no proliferación (Sagan, 1993, 2011, 2012), las tensiones se multiplican, la razones para abandonar el régimen internacional de no proliferación se acumulan.


El reto del ciberespacio


El significado estratégico del ciberespacio depende de la narrativa teórica que se privilegia para concebirlo (Manjikian, 2010). Cuando se habla en términos de supervivencia del Estado, es estratégicamente determinante porque se puede concebir como cualquier otra dimensión de la acción estatal (tierra, mar, aire, espacio), es decir, como un espacio que debe ser reclamado y defendido para aprovecharse en la acumulación de recursos de poder (Alexander y Jaffer, 2018). Según la interpretación liberal, los Estados de la región tendrían todavía una ventana de oportunidad corta para tratar de influir en el debate internacional (más bien en los subsistemas), para ajustar un entorno jurídico que tome en cuenta sus necesidades y concepciones particulares (Taddeo, 2018). Para la propuesta del globalismo descentrado, el ciberespacio —o, mejor, la capacidad que los Estados tendrían para proyectarse en él— definiría las condiciones de uso admitidos en común y el lugar de cada uno en el mundo. En ese escenario, las tensiones entre Estado e individuo serán definitorias de las reglas de la sociedad internacional y determinantes del orden mundial (Lemke y Habegger, 2017). En consecuencia, de quién, entre el país americano y la RPC, logrará moldear las normas globales compartidas dependerá también ese orden (Geng, 2018).


El reto de la emergencia climática


Cuando se considera al cambio climático y su impacto sobre la conducta de los actores, parece relevante subrayar que, porque supone una disminución de los recursos disponibles, en la TTP, el cambio climático augura de una rivalidad exacerbada entre Estados que, a su vez, tendería a multiplicar los motivos de conflicto, aumentar los niveles de violencia y establecer un apartheid climático (Alston, 2019). Para el internacionalismo liberal, el cambio climático se plantea como el principal obstáculo para que los Estados puedan cumplir con el respeto de los derechos humanos (Dellmuth et al., 2017). Según la interpretación construida a partir del globalismo descentrado, el cambio climático supone una reconfiguración tanto material como ideacional de las relaciones interestatales en función de líneas regionales. Sin embargo, el cambio climático sería uno de estos escasos temas que permita mantener algunos contactos entre los diferentes complejos regionales de seguridad (eso a través de sus líderes regionales) y que permita acercar las agendas regionales de seguridad (Falkner y Buzan, 2017).


Un horizonte estratégico que se acerca a grandes pasos


Si bien estas temáticas se tratan como estratégicas, de mediano o largo plazo, no impide que, en los últimos dos años, hayan sido objeto de un proceso de (re)securitización rápido. El hecho de que el antiguo presidente de Estados Unidos, Donald Trump, haya iniciado una serie de encuentros y negociaciones con el líder de la República Democrática de Corea, Kim Jong-un, en Singapur el 12 de junio del 2018 y en Hanoi el 27 de febrero del 2019, así como las recrudecidas animosidades entre Pakistán e India —hacia agosto del 2019, dos Estados dotados de capacidades nucleares— solo son unos de los hitos más relevantes en ese asunto. También se podrían citar la salida de Estados Unidos del tratado sobre la limitación de misiles de medio alcance en Europa —Intermediate-Range Nuclear Forces, en agosto del 2019—, el incidente nuclear en el norte de Rusia en una planta de producción de armamento —en Nyonoksa, el 8 de agosto del 2019— o la cuestión, más filosófica, de la utilidad de la energía nuclear civil en la limitación de la emisión de gases de efecto invernadero (Knapp y Pevec, 2018). El máximo ataque cibernético se dio hace algunos años atrás con WannaCry;9 este alcanzó unos 200 000 computadores en ciento cincuenta Estados (“Ransomware Cyber-Attack: Who has been hardest Hit?”, 2017). Para el sector privado regional, el costo creciente de las actividades criminales cibernéticas reduce la rentabilidad de las economías y los llamados por el refuerzo de las medidas de control se multiplican (Vargas Borbúa et al., 2017; Pons Gamón, 2017). La región tampoco está fuera del alcance de las campañas de influencia de la opinión pública, ya sea por la actividad de algunos Estados o por la actividad de empresas de consultoría política.10 Para terminar, es difícil no mencionar los mayores incendios nunca registrados en el bosque amazónico en Brasil y el último informe del Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climático, que advierte que el ritmo de crecimiento del nivel del mar está amenazando con desplazar unas doscientas ochenta millones de personas de sus hogares antes del fin del siglo (Cockburn, 2019).


Más allá de los retos: ¿qué estrategias?


A modo de conclusión, se propone retomar las opciones estratégicas que las narrativas teóricas permiten identificar, resumirlas y abrir la reflexión a algunos acercamientos alternativos. Respecto a las tres narrativas que se escogieron para el análisis (TTP, internacionalismo liberal y globalismo descentrado), se pueden identificar una serie de opciones estratégicas diferentes para los Estados en función del cambio anticipado en la ASI o en la ARSI.


Para hablar de seguridad, la TTP centra la atención en el Estado y su interés egoísta. Cuando se consideran los tres retos estratégicos —presentados en la tabla 1—, se entiende que el quebrantamiento del equilibrio del balance de poder en la ASI abriría un periodo particularmente sombrío. Según el internacionalismo liberal, la esperanza de evitar desmechar la estructura reglamentaria construida sobre los principios liberales siempre estará presente; sin embargo, a escala regional y en las américas en particular, el futuro parece menos sombrío que en otras regiones. Al interactuar con un hegemón liberal, los Estados de la región deberían, más que otros en otras regiones, influir en la profundización del marco normativo promovido por Estados Unidos. En la propuesta del globalismo descentrado, los marcos normativos comunes a escala global serán difíciles de establecer, en especial en cuanto a la cuestión nuclear. La gran transformación que anticipa el globalismo descentrado debería ser, no obstante, mucho menos traumática y violenta que como la TTP lo anticipa. A diferencia del internacionalismo liberal, el globalismo descentrado no supone que los principios liberales sigan orientando la construcción del modus vivendi internacional global, pero siempre podrá seguir conduciendo la agenda regional de seguridad.


Las tres narrativas teóricas llevan a identificar una misma reducción del horizonte estratégico de los Estados de segundo rango en la región. Ya sea por la necesidad de resguardar sus recursos, afirmar la legitimidad de sus regímenes políticos interna e internacionalmente o mantener un estatus y una capacidad de agencia en la estructura social regional, el fin del ciclo parece tener el mismo significado estratégico para los Estados de segundo rango dentro de la región.


Las teorías que se escogieron aquí son —se destacó en varias oportunidades— narrativas que ordenan el mundo y la gente que lo puebla. Siempre se podrá objetar que otras narrativas ordenan el mundo de una manera diferente y que eso los alienta a interpretar el mundo de una manera muy diferente.


Es cierto. Cuando Jon Barnett (2018) atrae nuestra atención sobre los peligros que constituyen estas narrativas, tiene razón. Fuera de ellas, varias alternativas se dibujan. La crisis desatada por la COVID-19 ha dejado escuchar voces que llaman, por ejemplo, a una relocalización de la producción y la limitación de los circuitos de producción-comercialización. Con esta hipótesis queda claro que, sin importar el discurso y sus motivaciones, las cartas parecen distribuidas para favorecer una contracción del horizonte estratégico.


TABLA 1. Cambios, retos y estrategias en las arquitecturas de seguridad








	



	

ASI




	

ARSI









	

TTP




	

INTERNACIONALISMO LIBERAL




	

GLOBALISMO DESCENTRADO




	

TTP




	

INTERNACIONALISMO LIBERAL




	

GLOBALISMO DESCENTRADO









	

Nuclear




	

Aumento del costo para el mantenimiento de la no proliferación, debilitamiento de los regímenes globales.




	

Reforzar el régimen internacional de no proliferación.




	

Establecer marcos normativos regionales de no proliferación.




	

Seguidismo y no proliferación.




	

Aumentar las capacidades técnicas y jurídicas para mantener el régimen de no proliferación.




	

Aceptar y promover la no proliferación.









	

Ciberespacio




	

Reclamar territorios soberanos y asegurar la superioridad armamentística.




	

Establecer reglas comunes, con base en principios liberales o no.




	

Establecer marcos normativos globales y regionales, en función de la estructura de la ARSI.




	

Reclamar su soberanía y establecer líneas de defensa.




	

Establecer un marco jurídico regional común que tome en cuenta los intereses particulares.




	

Producir un discurso securitizador específico.









	

Cambio climático




	

Prepararse para los cambios de manera autónoma y aprovecharse de las dificultades de los demás.




	

Preservar los intercambios globales al mitigar sus efectos sobre el medioambiente y compensando a las víctimas.




	

Establecer políticas individuales, pero definidas con base en un marco normativo global.




	

Prepararse para los cambios de manera autónoma y aprovechar las dificultades de los demás.




	

Establecer un marco jurídico regional de gestión sostenible del medioambiente.




	

Gestionar en común los recursos estratégicos disponibles en la región.













Fuente: elaboración propia.
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1 “La misión de la Secretaría de Seguridad Multidimensional (SSM) es promover y coordinar la cooperación entre los Estados miembros de la OEA, y de estos con el Sistema Interamericano y otras instancias del Sistema Internacional, para evaluar, prevenir, enfrentar y responder efectivamente a las amenazas a la seguridad, con la visión de ser el principal referente hemisférico para el desarrollo de la cooperación y el fortalecimiento de las capacidades de los Estados miembros de la OEA. La SSM tiene como ámbito de acción la Declaración sobre Seguridad en las Américas y su nueva concepción de la seguridad en el hemisferio, caracterizada por su naturaleza multidimensional, que incluye las amenazas tradicionales, nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafíos a la seguridad de los Estados del Hemisferio” (OEA, 2018).







2 En ese sentido, el análisis aquí expuesto no tiene ninguna pretensión crítica, porque las narrativas teóricas (re)producen orden.







3 Para entrar en la agenda de seguridad, una temática debe poder caracterizarse simultáneamente como: 1) una amenaza (percepción de riesgo) existencial; 2) que necesita de una respuesta urgente, y 3) excepcional. Siempre que un proceso de securitización inicia, se da un movimiento contrario, uno de desecuritización. De no ser así, todos los temas serían banales.







4 Al considerar que, en relaciones internacionales, el investigador solo puede observar la realidad en segunda instancia, no de primera mano (Gill, 1993).







5 Esta definición, ahora consensual entre realistas y liberales (Martin y Simmons, 2013), fue propuesta por el neorrealista ofensivo John Mearsheimer en 1994.







6 Se identifica aquí un grupo más amplio de personas que trabajan con G. John Ikenberry. Entre los más recientes trabajos se destaca a Anne-Marie Slaughter (Ikenberry y Slaughter, 2016).







7 El 29 de agosto del 2019, parte del comando histórico de las FARC-EP volvió oficialmente a alzarse en armas.







8 Entre los territorios más peligrosos para los “defensores del medio ambiente y la tierra”, cuatro de los seis primeros se encuentran en América, para el 2018: Colombia (24 muertos), Brasil (20 muertos), Guatemala (16 muertos) y México (14 muertos).







9 Se recordará que el ransomware WannaCry fue un instrumento de recaudación de fondos para la República Popular de Corea. WannaCry fue elaborado a partir de una falla en el sistema Windows, identificada primero por la National Security Agency de Estados Unidos como Eternal Blue, la cual Pyongyang logró reconocer y utilizar gracias al estudio que hizo de Stuxnet, un programa de ciberarma estadounidense destinado a reducir las capacidades de enriquecimiento de uranio en Irán, “prófugo” en el ciberespacio desde el 2010 (Finkle, 2013).







10 La participación de la ahora disuelta empresa de consultoría política Camdridge Analytica, que trabajó para la campaña del presidente estadounidense Donald Trump, se involucró también en campañas políticas en México, Colombia, Brasil o Trinidad y Tobago, para citar solo algunos de los Estados de la región.












La inteligencia en América Latina: entre las posibilidades del futuro y la fuerza del pasado


Henry Cancelado Franco*


Cuando se habla de inteligencia, son muchas las evocaciones que aparecen, sobre todo por la historia de estos servicios relacionada con las diversas situaciones políticas a nivel global y regional. Los servicios de inteligencia aparecen en la historia moderna a partir de 1909, con el Servicio Secreto de Inteligencia (MI6) británico, el cual va a tener gran participación en las dos guerras mundiales. A renglón seguido, en la Unión Soviética, aparecieron una serie de servicios de inteligencia —algunos militares, otros más enfocados en funciones policiales—: la Comisión Extraordinaria Panrusa para la Lucha contra la Contrarrevolución, la Especulación y el Sabotaje (Checa) en 1917, el Comisariado del Pueblo para Asuntos Internos (NKVD) en 1934 y el Comité para la Seguridad del Estado (KGB) en 1940, por mencionar algunas. Por el lado de Estados Unidos, se creó la Oficina de Servicios Estratégicos (OSS) en 1942 y, luego, la Agencia Central de Inteligencia (CIA) en 1947.


Por supuesto, su aparición obedece a momentos históricos muy específicos, en los que los Estados se enfrentaron a situaciones que rompieron su dinámica política y social acostumbrada. Así es como para los británicos la protección de sus intereses imperiales frente a las potencias que iban creciendo, como Alemania, se convirtió en una preocupación para el momento de la concepción de la agencia de inteligencia. En el caso soviético, el joven régimen necesitaba transformar las instituciones zaristas y crear dispositivos de seguridad que le permitieran consolidarse política y socialmente. Para los Estados Unidos, la Segunda Guerra Mundial se convirtió en el catalizador


de la labor de inteligencia y, posteriormente, la Guerra Fría fue el escenario de fortalecimiento de toda la comunidad de inteligencia estadounidense; hoy llega a diecisiete entidades, las cuales se acompasan para cumplir con su misión, incluida la reciente oficina del director nacional de inteligencia, creada en el 2005.


En el caso de América Latina, los servicios de inteligencia aparecieron luego de la Segunda Guerra Mundial, en un ambiente de Guerra Fría, en 1946, con la creación de los servicios en Argentina y Brasil. En el caso chileno, si bien ya existía desde 1964 la Dirección de Inteligencia del Ejército (DINE), la dictadura desarrolló más entidades de inteligencia, predominantemente militares. En el caso colombiano, es bien conocida la creación del Servicio de Inteligencia Colombiana (SIC) en 1953, para después pasar al Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) en 1963 y, finalmente, a la Dirección Nacional de Inteligencia (DNI) en el 2011. Este recuento inicial de las agencias, los países y las fechas ilustra que la inteligencia se ha convertido en una herramienta de todos los países en el desarrollo de sus políticas públicas, desde las políticas de desarrollo y sociales hasta las políticas de seguridad y defensa. Aunque el escenario inicial de estos servicios fueron las guerras y la consolidación o defensa de regímenes, también es cierto que hoy en día la inteligencia, entendida como la consecución y el análisis de la información para la toma de decisiones, se despliega en tantas funciones como dimensiones del Estado y es una actividad global.


El objetivo de este capítulo es analizar el proceso cíclico al que se enfrenta la inteligencia latinoamericana a partir de la segunda mitad del siglo XX, cuando esta actividad toma gran relevancia por el momento histórico, en el cual se convirtió en una herramienta de uso recurrente para diferentes fines por parte de los gobernantes. Así, en primer lugar se estudia la aparición y las funciones primigenias de estos servicios; luego, se develan las transformaciones que han sufrido, a medida que ha cambiado el contexto latinoamericano en el marco del final de las transiciones democráticas, el final de la Guerra Fría y, por supuesto, el inicio del siglo XXI, en el cual la seguridad y la defensa en América Latina se enfrenta a situaciones menos convencionales en términos de seguridad regional, al tiempo que la forma de hacer inteligencia se hace más compleja e involucra nuevos métodos para el procesamiento de la información. Por último, es necesario analizar los cambios que se han intentado implementar y mostrar cómo la inteligencia en Latinoamérica tiende de manera recurrente hacia su punto inicial.


En efecto, hacer un análisis particular de cada país y servicio es complejo, ya que este ejercicio implica enfrentarse a la riqueza histórica de cada uno; sin embargo, se procuró establecer algunas líneas generales que pueden ser comunes para todos los Estados. Por ejemplo, países como Uruguay todavía tienen un esquema central basado en la inteligencia militar, a partir de la Dirección Nacional de Inteligencia de Estado (Dinacie); mientras que otros países, por su parte, han avanzado a la división de la inteligencia de acuerdo con sus misiones. A pesar de estas diferencias, hay tendencias que permiten un análisis de la región como un todo; entre otras, encontramos la recurrente reforma de los servicios, el constante repensar de la inteligencia como forma de consecución de la información y sus métodos como procesos de producción de conocimiento especializado para la toma de decisiones.


Otra de las dificultades es encontrar fuentes relevantes y actuales, ya que los estudios sobre inteligencia en América Latina son incipientes y, aunque hay grandes académicos de la región que han estudiado el tema, la producción no es tan masiva como se esperaría. Por último, vale la pena aclarar que en torno a este tema hay demasiada literatura no cualificada, la cual eventualmente tiene algún tipo de sesgo ideológico y político, con fines propagandísticos, desde cualquier posición. Por tal motivo, en este capítulo se han utilizado algunos medios reconocidos y otros que describen llanamente la actualidad de la inteligencia, con el fin de evitar dicho sesgo.


La inteligencia como herramienta de los Estados


La inteligencia, como se señaló sucintamente en la introducción, tiene una polisemia importante que va desde lo político hasta lo académico.1 En efecto, la inteligencia se relaciona con la acción de entender algo y así se tomará; así mismo, hay que aclarar que este proceso de entendimiento del que se habla en este escrito está marcado por el ejercicio del secreto, el cual se entiende como el silencio que guarda una organización o Estado cuando tiene una información que le permite tomar decisiones.


Así, aparece la primera diferencia que debe hacerse en cuanto a lo que se puede entender como un servicio de inteligencia. En principio, la inteligencia, como acción de conocer lo que hace un enemigo, es decir, en el contexto de la defensa, se asignó a las estructuras militares, las cuales desarrollaron lo que era la inteligencia para el combate mientras buscaban información de todo tipo para consolidar la seguridad de sus países. Como instituciones, los servicios o agencias han tenido un auge a lo largo del siglo XX y se han desplegado por todo el mundo, con el fin de enviar información a sus respectivos gobiernos.


Es necesario aclarar que la inteligencia al servicio del Estado comenzó como un proceso propiamente militar, debido al contexto en el que nace en la era moderna, es decir, anclado a las decisiones militares en un escenario de guerra, después de la Segunda Guerra Mundial; no obstante, posteriormente los países ubicaron enemigos en ámbitos diferentes al militar, sobre todo por la dimensión ideológica de la Guerra Fría. En consecuencia, la lectura política que los países triunfantes de la guerra le dieron al mundo bipolar se basó en la idea de un enemigo que trascendía lo militar y que pretendía imponerse por los medios que fueran necesarios. De esta manera, se construyó un mundo fundamentado en discursos ideológicos que procuraban integrar la sociedad a partir de “creencias compartidas por un grupo social” (Villoro, 2007, p. 27), las cuales cumplían la función social de promover el poder político de un Estado, es decir, la promulgación y la defensa de las ideologías se convirtieron en las actividades centrales de los servicios de inteligencia a lo largo de la segunda mitad del siglo XX. “Durante los momentos culminantes de la Guerra Fría, el Gobierno de Estados Unidos invirtió enormes recursos en un programa secreto de propaganda cultural en Europa occidental” (Saunders, 2001, p. 13), esto es, la inteligencia; en especial en este caso, la CIA desarrolló todo un juego de propaganda cultural que permitía la expansión y el arraigo de los valores occidentales, con el fin de evitar la “contaminación” de otras ideologías ajenas.




Fue llevado con gran secreto por la organización de espionaje de Estados Unidos, la Agencia Central de Inteligencia. El acto central de esta campaña encubierta fue el Congreso por la Libertad Cultural, organizado por el agente de la CIA, Michael Josselson, entre 1950 y 1967 […]. En su momento álgido, el Congreso por la Libertad Cultural tuvo oficinas en 35 países, contó con docenas de personas contratadas, publicó artículos en más de veinte revistas de prestigio, organizó exposiciones de arte, contaba con su propio servicio de noticas y de artículos de opinión, organizó conferencias internacionales del más alto nivel y recompensó a los músicos y a otros artistas con premios y actuaciones públicas. Su misión consistía en apartar sutilmente a la intelectualidad de Europa occidental en su prolongada fascinación por el marxismo y el comunismo, a favor de una forma de ver el mundo más de acuerdo con el “concepto americano”. (Saunders, 2001, p. 13)










Sin lugar a dudas, la inteligencia se convirtió en una herramienta que se probó tanto en combate como en la búsqueda de enemigos y de información para la toma de decisiones. Así, la inteligencia contemporánea nació como inteligencia militar, para convertirse rápidamente en una herramienta utilizada por los regímenes, en particular los totalitarios, como el nazismo o el bolchevismo,2 con el fin de consolidarse por medio del uso del terror aplicado por sus servicios, lo que se consideraba legal y —más que legal— necesario para poder gobernar; de esta manera, la máquina de búsqueda y exterminio de los enemigos del Estado era totalmente útil como dispositivo entre lo legal y lo ilegal que permitía que el poder se mantuviera. Más tarde, a lo largo de la Guerra Fría, los países utilizaron su inteligencia para desarrollar actividades muy cercanas a las de una policía secreta o política; en algunos casos, por medio de operaciones de información como la señalada, llevada a cabo en Europa occidental.


La diferencia entre una policía política y un servicio de inteligencia radica en dos elementos fundamentales: la forma de conseguir la información y el uso que se le pueda dar a esta. Sin embargo, definir una policía secreta es entrar en un terreno fangoso, ya que, si bien se conocen algunas —como la Gestapo, quizás la más conocida de estas—, también es cierto que algunos servicios han utilizado técnicas de policía secreta y algunos regímenes, en especial los dictatoriales, les han dado a sus servicios de inteligencia el papel de policía secreta o política.




Todo enemigo del Estado racial, lo era del bienestar del pueblo alemán, de la comunidad del pueblo (Volksgemeinschaft). La Gestapo fue uno de los órganos encargados de perseguir y vigilar a estos enemigos (Staatsfeind) categorizados en los diversos apartados de sus informes (comunistas, socialdemócratas, evangélicos, católicos, judíos, masones, etc.). El desquicio nazi llegó a los extremos de centrar en una estructura monolítica a sus enemigos, fundamentada en la raza y en la oportunidad que este concepto brindaba para identificar a los opuestos, aislar cualquier mirada opuesta. (Reyes, 2014, p. 235)





La función de estas organizaciones es ubicar a los enemigos que se destaquen a partir del discurso político del régimen de turno y proceder a su eliminación de cualquier manera. De ahí que se infiera que una sociedad que se precie de ser democrática no utilizaría a estas organizaciones como entidades válidas para hacer política o generar legitimidad, ya que la vigilancia policiva de este estilo obedece a una lógica antidemocrática de defensa de ciertos grupos en el poder.




El seguimiento y la vigilancia policial sobre los “enemigos” estaban dentro del orden y discurso de propaganda nacionalsocialista, que se armó de un lenguaje profético que buscaba mostrar su infalibilidad bajo una cubierta científica que brindara certezas a una población agobiada por las crisis y la tensión. (Reyes, 2014, p. 236)





En este marco institucional nacen las inteligencias en América Latina; estas instituciones parecían estar más cerca de una policía secreta que de un servicio de inteligencia moderno y estratégico. La inteligencia durante la Guerra Fría estuvo muy enfocada a determinar las amenazas internas de los países; en efecto, tuvo un enfoque “internista” que le permitía desplegar una serie de capacidades de vigilancia. Para Ugarte (2016),




la actividad de inteligencia latinoamericana durante la guerra fría tuvo en sus aspectos doctrinarios, organizativos, estructurales y operacionales, características adecuadas a las misiones que debía cumplir, vinculadas a las doctrinas de seguridad continental y fronteras ideológicas y a las doctrinas de contrainsurgencia, que imperaron en la aludida región durante dicho conflicto. (p. 44)





De este modo, la actividad estuvo totalmente atada a la lógica global y doctrinal, lo que hacía sospechar de cualquier actividad política que no estuviera enmarcada dentro de las disposiciones de los regímenes, en particular cuando el debate político estaba guiado por la contención del comunismo. En consecuencia, y fundamentalmente en el Cono Sur, los procesos dictatoriales utilizaron la inteligencia como se había utilizado en la Alemania nazi o en la Unión Soviética: esta actividad se consideraba que se basaba en la defensa del Estado y así se justificaba. Continúa Ugarte (2016):




En la actualidad, y sin dejar de reconocer el progreso representado por la ya aludida institucionalización de la actividad de inteligencia, resulta inevitable afirmar que existen características de la actividad de inteligencia en Latinoamérica que diferencian sustancialmente tal actividad, de la que tiene lugar en aquellos países que han sabido superar exitosamente la contradicción que determinadas características de la actividad de inteligencia representan con aspectos fundamentales del sistema democrático y republicano, como la publicidad de los actos de gobierno y la protección de la privacidad. (p. 45)





Los servicios de inteligencia latinoamericanos eran vistos más como la guardia pretoriana del gobernante de turno. En este sentido, el nacimiento de la inteligencia contemporánea latinoamericana, a diferencia de las inteligencias europea y estadounidense, no obedeció a la lógica de la guerra, sino a la lógica política de un régimen particular. Se puede entonces observar una diferencia muy grande en cómo se concibieron los servicios de inteligencia. Para América Latina, no parten de una necesidad de defensa de los países, sino de una idea de seguridad de los regímenes y se justificaron a partir de la idea de la Guerra Fría. No solo fue para los regímenes dictatoriales de derecha, sino que también regímenes como el cubano tuvieron en su cuerpo de inteligencia un dispositivo policial perfecto para consolidarse. De esta manera, la Dirección de Inteligencia cubana, conocida como G2, fue fundada en 1961 como parte del Ministerio del Interior, lo que demuestra su característica policial.


La sociedad de la seguridad


Con las transformaciones actuales a nivel general, tan estudiadas en la academia, la seguridad se ve retada constantemente y se hace evidente que los sistemas de defensa y seguridad sustentan la carga de comprender el nuevo contexto y estudiar el proceso de adaptación de los Estados a las nuevas realidades. En este caso, la inteligencia en todos los niveles, desde la inteligencia estratégica hasta la inteligencia técnica, se acerca al Estado para ayudarlo a superar con éxito dicho escenario de transformación (Payá y Sillari, 2018).


En la actualidad, sobre todo con el siglo XXI, apareció la necesidad de entender de manera amplia y comprensiva el mundo, el cual empezaba a hacerse mucho más pequeño y planteaba una serie de retos en cuanto al entendimiento geopolítico del sistema internacional. En ese sentido, era imperativo recopilar datos que dieran cuenta de dicho nuevo mundo; en consecuencia, la información se convirtió en un activo importante para cualquier actividad estatal o privada que se quiera desarrollar. De este modo, no es tan cierto que solo la información se haya convertido en un elemento central hasta finales del siglo XX y principios del XXI. La diferencia es que el flujo de información es mucho mayor y aparece la quimera de que toda la información que existe es relevante para todo.


Después de la Guerra Fría, a nivel internacional, la inteligencia sufrió una serie de cambios y pretendía ubicarse en un nuevo plano, a partir del entendimiento de la transformación del mundo y lo que pueden entender los Estados actualmente como sus amenazas y riesgos. Aparece entonces un problema para las políticas exterior y de seguridad y defensa de cualquier país, el cual hace que sea cada vez más necesario establecer mecanismos de cooperación efectivos, así como permitir que otros Estados u organizaciones multilaterales puedan operar en su territorio, lo que deja abierto el dilema sobre la soberanía versus la protección y la seguridad. En consecuencia, la concepción de poder y la capacidad de un país se ven comprometidas y quedan como un poder relativo, en especial a partir del 11 de septiembre del 2001 (11S); estas capacidades quieren responder de manera multidimensional a todos los problemas de una vez, pero, finalmente, siempre responden de la misma manera:




El poder relativo y los retos en el nivel de las amenazas externas no puede exclusivamente explicar los diferentes matices de la gran estrategia de la administración de George Bush posterior a los ataques terroristas del 11 de septiembre. Ciertamente, cualquier administración presidencial (republicana o demócrata) hubiera respondido a los ataques de Al Qaeda en la ciudad de Nueva York y Washington D. C. usando el poder militar americano para derribar el régimen talibán en Afganistán y destruir el refugio de Al Qaeda en ese país. (Lobell et al., 2009, p. 3; traducción del autor)










América Latina tiene su propio proceso, paralelo y similar, con algunas diferencias. La transición marcada hacia la democracia y, posteriormente, la eclosión de los problemas de seguridad, marcados por la delincuencia organizada y por nuevos fenómenos como la migración, hacen que los servicios de inteligencia busquen un nuevo campo de acción, ya que pertenecen más al sector de la seguridad que al sector defensa.




Hacia comienzos de la década de los noventa, con el fin de la Guerra Fría, comenzaron a producirse tenues debates sobre el rol que habían tenido los sistemas de inteligencia (SI) durante las dictaduras militares en la región, por un lado, y qué función debían tener en la nueva era que acontecía, por el otro. Puede afirmarse, sin lugar a duda, que en las últimas décadas ha comenzado en Sudamérica un proceso de reestructuración y democratización de los SI. (Curti, s. f., p. 5)





Si se ha dicho que los servicios de inteligencia son una herramienta institucional para los Estados, las transformaciones que puedan sufrir los países también los afectan y deben redefinirse a la par que el contexto político cambia y al ritmo en que otras instituciones de igual manera lo hacen.


En el sistema internacional aparece la locura del riesgo y la amenaza latente. Todo se convirtió en un discurso de seguridad que engloba toda la realidad y tiene dimensiones planetarias. “Los riesgos acechan por todas partes. Algunos se asumen otros no […]. Los riesgos aceptables son los riesgos aceptados” (Beck, 2008, p. 32). Como el 11S despertó al mundo en un siglo lejos de estar pacificado, el concepto de sociedad del riesgo mundial de Ulrich Beck (2008) apunta a señalar que las amenazas globales, desde el terrorismo hasta el cambio climático, afectan el sistema de manera indiscriminada.




El riesgo adquiere un nuevo carácter porque parte de las condiciones de su cálculo y riesgo institucional fallan. En tales circunstancias se desarrolla un nuevo clima moral de la política en la que las valoraciones de las diferentes culturas y países desempeñan un papel central y los pros y los contras de las consecuencias posibles o reales de decisiones técnicas y económicas se debaten en público. (p. 23)





En consecuencia, los conflictos parecen multiplicarse y las formas de enfrentarlos, al menos desde las instituciones, parecen ser obsoletas y, a la vez, cuestionadas en el escenario de la opinión pública mundial. “El riesgo tiene la ‘fuerza destructiva de la guerra’” (p. 25), destrucción que agrede en los medios de comunicación y que, si bien se informa, el filtro moral con el que se percibe es diferente a épocas anteriores. Este estado de cosas representa un desafío a la gobernabilidad, especialmente en América Latina, donde el Estado todavía no se consolida del todo en su interior, pero debe enfrentarse al mundo en una transnacionalidad, que lo obliga a asumir todos los problemas globales como si fueran suyos. En un momento histórico marcado por la crisis constante y el riesgo, como señalaba Beck, el temor y el terror se extienden a todos los ámbitos y, desde la sociedad, obligan a desarrollar nuevas formas de enfrentar la seguridad, a la vez que hacen que el Estado se obsesione por la seguridad: no tiene otra forma de garantizar su legitimidad y perpetuar su legalidad.


La seguridad mundial contemporánea involucra a todas las partes activas del sistema internacional, desde los Estados —como actores por excelencia—, las organizaciones intergubernamentales, las organizaciones no gubernamentales, las corporaciones, los bancos, los movimientos nacionales y los partidos políticos. Esto crea una amalgama de procesos e interacciones que, por un lado, son la base de la globalización dentro del sistema y, por otro lado, crean el terreno propicio para que nuevos conflictos aparezcan.
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