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PRESENTACION

Dorotea Lopez Giral*

Este libro recoge las clases y conferencias dictadas en el primer
Diplomado de Postitulo en “Prospectiva Estratégica aplicada a las
Relaciones Internacionales”, realizado por el Instituto en el segundo
semestre de 2024. Han sido editadas por el equipo de la Catedra junto
con los profesores y conferencistas, con el fin de ajustarlas al formato
de una publicacion, buscando, sin embargo, preservar la fluidez y
amenidad de una clase.

El libro es una contribucion a la docencia e investigacion sobre el
futuro global, en el contexto en el que se desarrollan actualmente las
relaciones internacionales; un escenario de cambio de época; una tran-
sicion digital, ecoldgica, geopolitica, de alta complejidad e incertidum-
bre, y al mismo tiempo de grandes oportunidades para la humanidad.

Con esta publicaciéon esperamos, junto con entregar informacion,
orientaciones, reflexiones y elementos de analisis, despertar el interés de
estudiantes, académicos y profesionales por profundizar en las materias
tratadas y, en especial, en la prospectiva estratégica como disciplina y
herramienta util para las relaciones internacionales.

La propuesta del SG de la ONU “Nuestra Agenda Comun”, la
“Agenda 20307, los 15 desafios globales del Millennium Project, la
Cumbre para el Futuro, el Pacto Digital Global y la Declaracion sobre
las proximas generaciones aprobados por la Asamblea General de la
ONU, representan una oportunidad que exige del multilateralismo, y

* Profesora titular y Directora del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile.



DoroTEA LO6PEZ GIRAL

en especial de las relaciones internacionales y la politica exterior, nuevas
capacidades, con una vision de largo plazo, anticipatoria, prospectiva.
Como dice Antonio Guterres, “un multilateralismo inclusivo y eficaz”.

La prospectiva estratégica, como disciplina y conjunto de metodo-
logias, es una herramienta cuyo objetivo es reducir la incertidumbre
y crear capacidades para la anticipacion. Actualmente es un compo-
nente esencial de la nueva vision que debe impregnar a las relaciones
internacionales y el multilateralismo. Imprescindible para todos los
actores del mundo diplomatico, oficiales del sector publico y ejecutivos
del sector privado, directivos de ONGs de cooperacion internacional
y, en general, de todos quienes estdn interesados y relacionados con
el mundo global.

La nueva sociedad que va a emerger no estd definida del todo, pero
la debemos construir colaborativamente a partir de las tendencias, de
las realidades emergentes y de escenarios de futuros posibles. Conocer
para ello las aplicaciones de la Prospectiva Estratégica y familiarizarse
con el uso de un conjunto de metodologias al estudio y a las relaciones
internacionales, el sistema internacional y a la construccion de esce-
narios de futuros, ha sido uno de los objetivos del postitulo que da
origen a esta publicacion. Y, junto con ello, analizar la capacidad de
respuesta del sistema multilateral a los desafios, riesgos estratégicos y
existenciales del siglo XXI, y al aprovechamiento de las oportunidades
que se abren con la globalizacion 2.0 y la transformacion tecnoldgica.

La colaboracion de conferencistas y aportes documentales del
Consejo Chileno de Prospectiva y Estrategia, de la Red Iberoamericana
de Prospectiva y del Millennium Project Global Futures Studies and
Research, como asimismo el aporte del ex ministro y ex Secretario
General de la OEA, senador José Miguel Insulza, en la introduccion
del libro, ha sido una contribucién muy importante, que el Instituto
agradece en todo su valor.

Finalmente, quiero destacar la calidad de nivel internacional del
cuerpo académico compuesto por profesores de Chile y del exterior,
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que aborda en estas paginas, desde diferentes dngulos, disciplinas y
experiencias, los principales temas que estan en la agenda global que
interesan a la politica exterior chilena, y asimismo proporciona las
bases conceptuales y metodoldgicas de la prospectiva estratégica para
vincular los estudios internacionales con los escenarios de futuros.






INTRODUCCION

José Miguel Insulza*®

En 1o que va corrido de este nuevo siglo, nuestras vidas -y las de la
mayor parte de los habitantes del planeta- han cambiado de manera
radical, a una velocidad posibilitada por la expansion de formas de
comunicaciéon antes desconocidas. La digitalizacion, las tecnologias
de la informacion, los avances genéticos, no solo han transformado la
economia, la cultura y la ciencia, sino también la vida cotidiana.

Hace un par de décadas muy pocas personas sabian lo que era
una computadora y ahora van por la calle con un aparato portatil
que les permite ingresar a redes y sitios invisibles, para conversar con
otros, comprar, trabajar y hasta desarrollar relaciones con personas
que viven en otros continentes y a las cuales no veran efectivamente
en sus vidas. Ahora si, vivimos en un mundo que -aunque todavia no
es completamente global, porque atn esta politicamente separado en
estados independientes y no existe una autoridad ni una gobernanza
universal- llega a todos lados.

Se trata, en definitiva, de una Nueva Epoca, un periodo de caracter
general, que se parece a otros que ya han ocurrido en la historia y
transformado la existencia humana de manera duradera e irreversible.
En ellos coinciden innovaciones de todo orden: cientificas, cultura-

*  Abogado, académico y politico del Partido Socialista de Chile. Senador por la 1* Circun-
scripcion Arica y Parinacota (2018-2026.) Secretario General de la Organizacion de Estados
Americanos (2005-2015). Ministro Relaciones Exteriores (1994-1999), y agente del Gobierno
de Chile ante la Corte Internacional de Justicia (2015-2016)
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les, econémicas y politicas; positivas y también negativas. Pero lo
dominante en estos procesos histéricos es que todos ellos conllevan
descubrimientos disruptivos, que provocan rupturas en la vision del
mundo de su tiempo. La disputa por dominar el nuevo conocimiento
y las aplicaciones que surgen de €l, son la base del cambio de época en
lo politico y lo institucional. Los que dominen ese cambio, gobernaran
el mundo que nace.

Es natural que eventos tan importantes o increibles provoquen
sobresaltos y cambios en la vida de la gente, mientras la realidad se
acomoda a ellos y se resuelven los conflictos de predominio entre ac-
tores que buscan dominar la nueva realidad. Cuando recordamos hoy
esos cambios de épocas anteriores, nos parecen banales. Pero para una
tejedora inglesa de comienzos del siglo X VIII, la imagen de un artefacto
desconocido, que tejia mucho mas rapido que ella y eventualmente
podian dejarla sin empleo, era tan disruptiva como lo que ocurre hoy
con el sistema de pago de peaje en las carreteras, que es mas veloz y
cémodo, y deja sin trabajo a los cobradores. También qued6 estupefacto
(y angustiado) el cochero que, a comienzos del siglo XX vio pasar un
vehiculo que iba conducido por el propio usuario, a mayor velocidad
que los caballos que el guiaba. La época que estd pasando comenzd
con el automovil y lleva ahora a hombres y mujeres al espacio. Al final,
todos estos descubrimientos probablemente alargaran la vida y mejo-
raran la condicién material e intelectual de los seres humanos; pero
igualmente quienes los vivan tendran grandes sobresaltos y, cuando
todo eso ya sea parte de la historia, el periodo sera evaluado con una
mirada muy diferente de la que tuvieron los que lo vivieron en carne
propia, con la excitacion, el temor y la perplejidad que acompanan
tantas transformaciones (de ahi la expresion “tiempos interesantes”).

El siglo pasado, el “siglo corto”, iniciado con la Primera Guerra
Mundial y concluido con el fin de la Guerra Fria, fue un periodo de
enormes progresos y grandes contradicciones. El mundo cambid, en
ese poco tiempo, mas de lo que habia cambiado durante toda la era
cristiana. Segun el Fondo de Poblacion de la ONU, el mundo tenia,
en pleno Renacimiento (afo 1.500), 500 millones de habitantes; en

10
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medio de la Revolucion Industrial (1.800) 980 millones; al concluir la
Segunda Guerra Mundial (1950) 2.500 millones. Y hoy (2020) viven
en el planeta mas de 8 mil millones de personas, En los ultimos setenta
anos la poblacion mundial se ha triplicado. En los proximos 30 llegara
a nueve mil millones.

Al mismo tiempo, la economia mundial vivié un crecimiento expo-
nencial. Hace apenas 60 afios el ingreso per capita de todas las personas
de este mundo se empinaba por sobre los 450 d6lares americanos (ddlar
del afio 2015); hoy ese ingreso per capita mundial es de alrededor de
diez mil délares. Mientras la economia mundial se multiplicaba varias
veces, nuevos descubrimientos permitian aumentar en casi tres décadas
la esperanza de vida de los habitantes de la tierra; el analfabetismo
disminuyé también sustantivamente y mds naciones se incorporaron
al desarrollo.

Las naciones independientes pasaron, de poco mds de cincuenta
paises que formaron las Naciones Unidas, a ciento noventa y tres que
integran hoy esa Organizacion, al centro de un sistema multilateral mas
complejo y completo. En realidad, el multilateralismo es probablemente
el signo mayor de nuestra época en el plano internacional, iniciado atin
en plena guerra con los acuerdos de Bretton Woods, que llevaron a la
formacion del Banco Mundial y el FMI, se extendi6 luego regional y
sectorialmente en instituciones de politica publica de gran envergadu-
ra. La creacion de la Organizacion Mundial de Comercio, la Unién
Europea, la OFEA, la Uni6n Africana, la APEC, los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, el auge de las instituciones de derechos humanos,
asi como un sinndmero de pactos comerciales y de inversion, parecian
estructurar una sociedad mundial sin precedentes que, aunque basada
en la coexistencia de estados independientes, parecia en condiciones
de alcanzar un cierto grado de gobernanza global.

El crecimiento exponencial de la poblacion mundial no es solo atri-
buible al aumento de la natalidad, sino también al aumento sustantivo
de la supervivencia. Mucha gente en el mundo vive mucho mas hoy dia,
goza de mejor salud, tiene mejor nutricion, los adelantos de la tecnolo-

11
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gia facilitan la vida de los seres humanos y el progreso de la medicina
ofrece condiciones de sanidad suficientes como para disfrutar de esos
progresos. Las distancias se han acortado, las comunicaciones acercan
a los habitantes del planeta, y la velocidad del cambio es asombrosa.
La World Wide Web (www) tiene 36 afios! y, sin embargo, hoy dia
vivimos conectados a esa red el dia entero, mientras algunos grandes
inventos que nos habian provocado gran impresién, como el Palm o
el fax, han dejado de tener mayor vigencia.

Esta Tercera Revolucion Industrial tuvo su inicio con el paso de
aparatos de cdlculo electrénico, maquinas que realizaban calculos a
una velocidad desconocida, dejando de lado la “regla de calculo” y las
madquinas mecdnicas de computacion, y que se fueron haciendo cada
vez mas pequeiias y manejables. Luego vino el “salto” a las PC, las com-
putadoras personales que cambiaban el lenguaje binario a un lenguaje
comun, permitiendo que cualquiera que pudiera manejar una maquina
de escribir, acelerara su trabajo en magnitudes antes desconocidas.

La Era Digital se nos vino encima a toda velocidad, gracias a la
incorporacion de los “chips” y a la nanotecnologia. Asi, de pronto nos
encontramos en un mundo nuevo, cada cual con su PC. El temor ini-
cial de que la digitalizacion provocara una disgregacion del trabajo se
super6 rapidamente con la creacion de redes de transmision telefénica,
que permiten circular la informacion a una velocidad cada vez mayor.
De la noche a la mafiana el mundo comenz6 a “navegar por Internet”,
con unos aparatos cada vez mds pequenios y faciles de manejar, para
la comunicacion y la produccion. Pronto vendria el “Internet de las
cosas” y también nuestra vida cotidiana se transformaria, de manera
disruptiva, a medida que artefactos que en un momento parecieron
logros increibles (el fax, por ejemplo) eran superados en pocos afios
por desarrollos que hacen toda actividad cada vez mds simple y veloz.

1 Rafael Clemente, El Pais — Tecnologia, escribio el 11 de Marzo de 2014, cuando se
cumplieron 25 afios de la WWW: “Las impronunciables tres W que preceden a la mayoria
de las direcciones de internet nacieron hace justo 25 afios. Su inventor, un nombre ya mitico,
fue Tim Berners-Lee y, por una vez, en el lugar a este lado del Atlantico, concretamente en una
oficina del edificio ntimero 31 del Laboratorio Europeo de Fisica de Particulas (CERN), cerca
de Ginebra™.

12
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Lo més notable de la nueva época es que, aunque su origen estd en
la digitalizacion y la comunicacion electronica, el proceso disruptivo
se extiende a otros campos de la ciencia que también experimentan
enormes saltos. La nanotecnologia, la robética, la informatica, las
biotecnologias, la fisica cuantica y sus derivados técnicos inundan la
produccion de bienes, la salud, la informacion, el comercio, e interac-
tuan entre si, para producir cada vez mds nuevos artefactos y nuevos
procesos, cambiando cada vez mds nuestro propio lenguaje. El nimero
de patentes que se inscriben a diario aumenta de manera sideral ano a
afno, a medida que la ciencia y la tecnologia se expanden mucho mas
alla de lo que podiamos imaginar pocas décadas atras. Este proceso
acumulativo es de tal magnitud que ya se habla de una “Cuarta Re-
volucién Industrial” para distinguir entre la Era Digital propiamente
tal y una época en la que la nueva ciencia inunda todos los campos
del saber humanos.

Asi fue con la Primera y Segunda Revolucion Industrial. Y a co-
mienzos de este siglo se sostenia que algo similar ocurriria con la
Tercera. Menos aun cuando, aparentemente, el protagonista de la
Segunda, Estados Unidos se encontraba de nuevo en la cuspide. Su
avance tecnologico con el Internet parecia incontrarrestable y ello
parecia dar nueva fuerza a su economia, a su poder militar y también
a su ascendiente politico. Se proclamé en esos afios de comienzo del
siglo, la existencia de un mundo unipolar. Y, por tanto, correspondia
a Estados Unidos liderar el mundo, asumir la carga de su hegemonia
e imponer sus condiciones.

Desde entonces, sin embargo, otros actores entraron en la competen-
cia por el predominio cientifico, con bastante éxito. China ha pasado
a ser una potencia cientifico-técnica de primer nivel, en abierta com-
petencia con Estados Unidos. En maltiples areas, como la tecnologia
5G, la comunicacion cuantica, los drones, el reconocimiento facial y
de voz, parecen estar incluso en la delantera y compiten con fuerza
en areas industriales como las energias renovables, el uso comercial

13
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del Internet, y el equipamiento industrial y electronico®. Y aunque
Estados Unidos sigue liderando en areas claves como la inteligencia
artificial, la biogenética y los semiconductores, y su mayor capacidad
militar - industrial no esta en riesgo, la contienda por la supremacia ya
estd trabada’. El pais o alianza de paises que sea capaz de dar forma
al uso de las grandes tecnologias emergentes — la inteligencia artificial,
la computaciéon cudntica, la biotecnologia, la manipulacién genética
(CRISPR) vy las telecomunicaciones, toma la ventaja en esta Nueva

Epoca, como ocurri6 con quienes dominaron la ciencia y la tecnologia
en los anteriores cambios de época.

Pero tras todos estos cambios, las relaciones de poder siguen sien-
do un aspecto fundamental del cambio histérico. Hoy la mayor parte
de las instituciones mas importantes del sistema parecen ponerse en
cuestion. Las tendencias proteccionistas, el incumplimiento de pactos
recientes en asuntos cruciales como el medio ambiente, la tension
cada vez mayor en el Medio Oriente, el surgimiento de ideologias
nacional populistas de derecha, el debilitamiento de Naciones Unidas
y la inaccion de la OMC, son todos signos preocupantes que afectan
al sistema internacional. Puede decirse que han existido a lo largo
de tres cuartos de siglo graves desafios al orden internacional. Pero
existe una gran diferencia: en esos casos los desafios eran producto de
la Guerra Fria y la rivalidad militar e ideoldgica que trajo consigo la
misma; o del surgimiento convulso del Tercer Mundo como producto
de la descolonizacion. Los desafios actuales se generan en los paises
centrales del orden global y ponen en cuestién acuerdos o instituciones
que constituyen la real expresion de ese orden.

En suma, la cantidad de inventos que se desarrollaron en los tltimos
afos ha sido tan inmensa que realmente parece dificil hablar de un
mismo mundo si comparamos el mundo de hoy con lo que viviamos

2 Christopher Darby y Sarah Sewall, “The Innovation Wars: America’s Eroding Technological
Advantage Foreign Affairs, Marzo/Abril 2021

3 La acumulacién de armas nucleares de China, aumentada sustantivamente en los afios recien-
tes, sigue siendo atin muy inferior a la de Estados Unidos, V. Demetri Sevastopulo, “China Plans
to Quadruple its Nuclear Arms Stockpile by 20307, The Financial Times, Nov. 4 2021.

14
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tres décadas atrds, cuando recién terminaba la Guerra Fria. En la ul-
tima década del siglo pasado comenzaron a hacerse mas evidentes los
acontecimientos cientificos y tecnoldgicos disruptivos que caracterizan
los cambios de época en la historia de la humanidad. La historia es
siempre continua y no se presenta de la noche a la manana; no pode-
mos decir exactamente cu’ando ocurrié la disrupcion. Pero si sabemos
que, si se compara lo que cada uno de nosotros hacia a diario hace no
mas de treinta afios, con nuestra actividad diaria de hoy, la diferencia
se muestra tan agresiva como lo fueron en su momento la llegada de
la imprenta de tipos méviles y los descubrimientos de fines del siglo
XV, la maquina a vapor vy el telar a mediados del siglo XIX, y la luz
eléctrica, el teléfono y el automovil en la primera mitad del siglo XX.

Sin embargo, todo este progreso que la Humanidad ha experimen-
tado en el conocimiento, en la ciencia, en la técnica, en la cultura, no
oculta algunos fracasos que estdn claramente detrds de los problemas
que se viven en el mundo entero. No solo por la aparicion repentina
de fendmenos negativos antes desconocidos (como el VIH-SIDA vy el
COVID 19), sino porque atun con conocimiento amplio y previo de
algunos de ellos, hemos sido politicamente incapaces de remediarlos.

En primer lugar, los seres humanos no hemos sido capaces de
erradicar, y en muchos casos ni siquiera de disminuir, la violencia en
nuestras vidas. Hemos vivido las mayores guerras de la historia uni-
versal, hemos conocido el Holocausto, el genocidio, somos victimas del
odio y fundamentalismo, y el crimen ha aumentado incluso en algunas
de las sociedades mas desarrolladas. Todo tipo de armas nucleares y
convencionales, cortas y largas, legales e ilegales, se acumulan para la
guerra en nuestra sociedad, y el delito aumenta la inseguridad de los
habitantes de nuestros paises.

En segundo lugar, a pesar de tener los recursos para hacerlo, no se
ha eliminado la extrema pobreza en que se debate atin una porcién im-
portante de la poblacién mundial y la distribucion de la riqueza parece
ser cada vez mas desigual. Seguin el PNUD 1300 millones de personas
viven aun en la pobreza, casi la mitad de ellos en extrema pobreza, y

15
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no tienen alimentacion suficiente, ni agua potable ni electricidad*. La
poblacion de los paises mas pobres, ademas, tiende a aumentar mas
rapido que los paises mas ricos y, al mismo tiempo, el fenémeno de
la distribucion del ingreso desigual es una caracteristica de nuestra
época. Pobreza y desigualdad no quieren decir lo mismo y juntas nos
trazan una seria inconformidad, en un mundo en que los bienes de
consumo, la alimentacién, la comunicacion, la energia, el acceso a la
salud, podrian favorecer a todos los seres humanos, pero no lo hacen,
y junto con las guerras y las dictaduras, provocan olas migratorias en
busca de una vida mejor.

Tercero, no hemos cuidado el planeta en que vivimos. El deterioro
del medio ambiente, el calentamiento global, contaminacion del aire,
el agua, el territorio, la infraestructura, falta de alcantarillado y agua
potable en muchas ciudades del mundo en desarrollo, epidemias sanita-
rias, etc., va destruyendo de manera cada vez mds acelerada el planeta
en que todos vivimos. Y en la medida que la vida moderna exige un
consumo cada vez mayor de combustibles y otros bienes contaminantes,
los factores de contaminacion se acumulan sin que se asuman siquiera
los costos de restaurar lo destruido.

El foco principal de la conflictividad global esta hoy en la disputa
por el predominio en las tecnologias de punta en este periodo de la
Tercera (o Cuarta) Revolucion Industrial. Los actores del conflicto no
son los mismos que hace un par de décadas. Contrariamente a lo que
se pensaba al final de la Guerra Fria, Estados Unidos ya habia sacado
de la escena a la Unién Soviética y no demord en distanciarse de otros
candidatos, como Europa Occidental y Japon. Todos atin son actores
con una capacidad militar o tecnolégica importante. Pero el surgimiento
impetuoso de China en las ultimas tres décadas lo presenta como el
contendor principal en la disputa por el predominio.

Existe, por cierto, el riesgo de que este proceso pueda conducir
hacia un enfrentamiento bélico, aunque ello es poco probable, con

4 PNUD, Programa de Naciones Unidas para El Desarrollo, Informe Multidimensional de Pobre-
za Integral, Nueva York 2021
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la salvedad de un estallido en Medio Oriente o en algun otro foco
menor. Pero la atencién de las dos superpotencias estd mas centrada
en las tecnologias de toda indole; el 5G es la novedad y su impacto es
poderoso, pero no es en caso alguno la unica tecnologia en torno a la
cual se da la contienda, que precisamente se ha definido como global y
multisectorial. Hoy se habla mucho de la tecnologia 5G y la transmision
cada vez mds rapida de datos, pero también estan otras series de areas
que apuntabamos mds arriba, como la inteligencia artificial, medicina
a distancia, vehiculos autonomos, drones de todo tipo, etc., que hacen
que esta sea una competencia no regulada de amplio espectro.

No parece posible que este conflicto se resuelva muy rapidamente. A
pesar de las graves fallas de gobernanza, de la pérdida de consensos y
del subdesarrollo de su sistema politico, Estados Unidos ha acumulado
una reserva de conocimiento muy importante, unido a su capacidad
bélica y a la riqueza de una economia que sigue siendo la mayor del
mundo, en cifras globales y per cipita. Podra llegar un momento en que
Estados Unidos no domine el orden internacional, pero es igualmente
dificil que otra potencia lo sustituya con una hegemonia global. De-
bemos, entonces, estar preparados para un periodo de fragmentacion,
con un debilitamiento del multilateralismo, y en que la potencia “de
orden” ya no sera solamente Estados Unidos.

Es probable, entonces, que el sistema global subsista con conflictos
y fraccionamiento, a diferencia del que surgi6 al concluir la Segunda
Guerra Mundial, cuando existia a todas luces un cuadro hegeménico.
La confrontacion entre los estados centrales del sistema puede adquirir
diversas formas, sin que ni siquiera sea posible excluir el plano militar.
La guerra cibernética ya estd en marcha y la lucha burocrética dentro
del sistema se combinara con medidas de fuerza para evitar la expansion
de las capacidades de uno u otro actor. La ofensiva contra Huawei es
solo un ejemplo de ello, como lo son las advertencias a los paises de
América Latina de los riesgos de optar por tecnologias chinas y de los
supuestos engafios de su iniciativa de la Franja y la Ruta.
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Y es precisamente el intento de China de llevar a otras regiones
lo que en un comienzo fue una propuesta de infraestructura para sus
conexiones con Europa y Asia, lo que mejor demuestra que ahora la
pugna es global. Son sefiales de una batalla que recién comienza y cuyo
objetivo no es el comercio, sino el predominio tecnoldgico. Aparece
ahora como concentrada en dos paises, pero hay otros que podrian
terciar en la contienda (Europa Occidental, India, Jap6n y Rusia), con
politicas parcialmente auténomas, aumentando asi el fraccionamiento
del sistema.

La confrontacién comercial entre las dos principales economias del
mundo ha tenido repercusiones en todas partes, en un periodo carac-
terizado por altibajos de las principales bolsas de valores, cuando se
anuncian medidas y se suspenden para anunciar nuevas negociaciones.
Aunque varias veces los presidentes de ambos paises han anunciado
treguas y la suspensién de sanciones, es claro que el conflicto recién
comienza y continuard por un largo tiempo.

Desde luego, el problema comercial existe; las exportaciones chi-
nas a Estados Unidos pagan aranceles mucho mds reducidos que las
de Estados Unidos a China, y es posible que eso deba cambiar tarde
o temprano. Pero la incertidumbre comercial es perjudicial para los
dos paises cuando, en un periodo de reestructuracion de la economia
mundial, deberian apuntar mds a una apertura de mercados. Aparente-
mente, a nadie le convendria una fragmentacion del comercio mundial
que puede producirse si las superpotencias no llegan a un acuerdo.

La razon de esta aparente irracionalidad estd en que el eje real de
la crisis no estd en las diferencias comerciales, sino en la lucha por el
predominio tecnolégico, en medio de la Cuarta Revolucién Industrial,
como ha ocurrido en otros periodos de la historia. De ese predominio
se ha venido hablando desde el fin de la Guerra Fria, cuando muchos
asumian que la confrontacion tendria lugar entre Estados Unidos, Japon
y Europa Occidental. El proteccionismo y la fragmentacion del mercado
aparecen como tentaciones evidentes en las relaciones de los estados
industrializados entre si 0 ante la competencia de estados recientemen-
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te industrializados. Pero su aplicacion choca con las realidades de la
economia mundial. Una nueva division del mundo, al estilo de la que
ocurrio6 en la Guerra Fria, seria demasiado onerosa desde el punto de
vista politico o militar; pero sobre todo seria disfuncional a la penetra-
cion que hoy requieren las empresas transnacionales en su fase actual de
expansion. El despliegue exitoso de las nuevas tecnologias “de punta”
supone la existencia de mercados mas amplios que los nacionales. Una
potencia puede limitar exitosamente la competencia que le proviene de
otros paises industrializados, pero no puede por si sola evitar los dafios
que a su propia expansion provocan los limites a la competencia. Y
esa expansion, hoy en dia, depende de un predominio tecnologico que
en la actualidad se erige como el centro de la disputa. Este no es, por
consiguiente, un conflicto comercial, sino uno cientifico-técnico, como
ha ocurrido también en las anteriores revoluciones industriales de las
cuales, dicho sea de paso, el capitalismo ha salido siempre fortalecido.

Durante la administracion del Presidente Joe Biden, el conflicto se
ha ampliado también al plano estratégico y militar, tomando como
escenario el Asia Pacifico. La activacion del QUAD (Dialogo de Segu-
ridad Cuadrilateral) entre la India, Australia, Japon y Estados Unidos,
y el reciente acuerdo AUKUS (Estados Unidos, Reino Unido, Australia),
que incluye submarinos nucleares de dltima generacion para Australia,
dejando de lado un acuerdo que este pais tenia con Francia, se parece
mucho al elenco de alianzas militares que formé Estados Unidos en
contra de la URSS al inicio de la Guerra Fria.

La contienda por la primacia no sera solamente bilateral. La Unién
Europea ya busca terciar con su Decenio Digital Europeo, que tiene
por objeto “el despliegue de tecnologias limpias y mejorar el entorno
reglamentario para las empresas emergentes y en expansion”, pero
cuya finalidad ostensible es la competencia en la carrera digital y el
control de las operaciones chinas y norteamericanas en Europa, que
ya han provocado algunos problemas. La India es aliado estratégico de
Estados Unidos, pero tiene también capacidad y recursos para unirse
a la competencia, como los tendria también la ASEAN.
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Hace una década, América Latina habria sido un actor potencial
en el nuevo escenario global. Pero las nuevas condiciones que hemos
resumido lo hacen poco posible. A los serios problemas politicos y
econdémicos ya mencionados, se une la pésima respuesta de la region
a la epidemia del COVID 19, en la que tiene la mayor tasa de morta-
lidad per capita en el mundo, con su economia ain mas deteriorada;
las profundas diferencias politicas entre sus estados, y la paralisis de
los organismos regionales que podrian haber coordinado una respuesta
a la pandemia y una presencia internacional mas relevante. El cierre
de la UNASUR, decidido apresuradamente por la mayoria de los go-
biernos de América del Sur; el fracaso de PROSUR, incapaz siquiera
de coordinar a estos paises para enfrentar la pandemia; la opcién de
la Secretaria General de la OEA de tomar partido activo en las divi-
siones regionales; la paralisis de la CELAC, organicamente débil y sin
propésitos claros, a pesar de los esfuerzos desplegados por México;
las limitaciones permanentes del Mercosur, agravadas por las malas
relaciones entre Argentina y Brasil, y el colapso del esfuerzo colectivo
del Grupo de Lima para enfrentar la crisis de Venezuela, han dejado
a América Latina y América del Sur sin una representacion regional
valida para actuar en su nombre.

No hemos conocido en nuestras vidas un mundo sin hegemonias
claras y no intentaremos aqui aventurarnos a describirlo. Lo que si
es claro es que el nuevo mundo se ordenard, como en los casos de
anteriores revoluciones industriales, en torno a los nuevos procesos, y
su posicion en él dependera de su capacidad de integrarse en cadenas
de valor, de formar parte de alianzas regionales, pero sobre todo de
desarrollar capacidades propias en ciencia y tecnologia que le permitan
encontrar nichos validos para una insercion de punta, aunque parcial,
en los mercados globales y aspirar a mejores niveles de desarrollo.

En los afios que vienen las carencias de nuestro sistema global nos
obligaran a adoptar decisiones, y aunque las debilidades de Naciones
Unidas y otros organismos, puede relegarlas, otros sucesos pueden
ocurrir en un mundo fraccionado y conflictivo como el que tenemos.
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Mucho dependera de eventos como la contienda entre los cua-
tro principales actores globales, Estados Unidos, Chima y la Unién
Europea, mas Rusia. Imposible de no incluir, por su poder nuclear y
la profundidad de su territorio. A ellos hay que agregar al menos a
Japon (la tercera economia mundial), India (la mayor poblacion del
mundo) y otras potencias atin emergentes. La crisis medio ambiental y
el despliegue de la criminalidad organizada, también pueden alcanzar
nuevas dimensiones.

Pero todos estos elementos se subordinan a la contienda economica,
ligada a la competencia por el predominio cientifico técnico que, como
las anteriores revoluciones industriales, marcara la construccion de una
hegemonia global. O varias de ellas.
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INTRODUCCION A UNA PROSPECTIVA DEL
SIGLO X XI: PREPARACION DE LA COMUNIDAD
INTERNACIONAL ANTE LOS DESAFIOS GLOBALES,
ESTRATEGICOS Y EXISTENCIALES

Heéctor Casanueva*

Nos situamos en un contexto concreto, el siglo XXI, para hacer
un analisis prospectivo, que significa entender las tendencias, visua-
lizar escenarios y crear condiciones para la anticipacion estratégica.
Cronoldgicamente llevamos dos décadas y media de este siglo, pero
lo cierto es que el siglo XXI comenz6 mucho antes, solapado con las
dos ultimas décadas del siglo XX. Basta con sefialar como ejemplos la
revolucion tecnoldgica, Internet, la decodificacion del genoma humano,
la biologia sintética, las migraciones y la reconfiguracion del orden
internacional después de la caida de la Unién Soviética, todo ocurrido
al final del siglo XX anticipando el XXI.

Cuando hablamos de prospectiva, estamos hablando claramente
del futuro. Y hablar del futuro actualmente es muy complicado pero
no por eso hay que dejar de hacerlo. Y estd claro que el futuro ya
no es lo que era antes. Esta es una frase adoptada por Quino para la
inolvidable Mafalda, pero que corresponde a un poeta francés, Paul
Valéry, que a comienzos del siglo pasado ya visualizaba una serie de
situaciones disruptivas que iban a cambiar lo que era la linealidad del

*

Master en Comunidades Europeas por la Universidad Politécnica de Madrid. Coordinador de
la Cétedra de Prospectiva Estratégica y Relaciones Internacionales del IEI de la Universidad de
Chile. Profesor Investigador del Instituto Universitario de Analisis Econémico y Social (IAES)
de la Universidad de Alcala, Espafia; Co-fundador y director del Consejo Chileno de Prospec-
tiva y Estrategia. Miembro del Comité de Planificacién de The Millennium Project. Ex emba-
jador de Chile en Ginebra ante la OMC y otros OO.IL. (2014-2018) y en Montevideo ante la
ALADI y el MERCOSUR (2000-2005).

25



HefcTtor CASANUEVA

futuro surgida desde la Revolucion Industrial. El mérito de esa sentencia
del poeta esta justamente en evidenciar que el futuro no es lineal ni
una mera proyeccion del presente.

También sucedio, que el futuro en el que pensabamos después del
término de la Guerra Fria, de la caida del Muro de Berlin, de la caida
de la Unién Soviética, de la ampliacion del comercio internacional,
fue producto de una cierta ilusién de que el mundo iba a entrar en un
curso bastante previsible de desarrollo lineal, de progreso imparable. Sin
embargo, eso claramente no ha ocurrido. Hay un relativo desconcierto,
y cabe recordar aqui la sabia respuesta que da el gato de Cheshire a
Alicia en el Pais de las Maravillas, cuando Alicia le pregunta: “;Qué
direccion debo seguir?” y el gato le responde “;A donde quieres ir?”.
Dice Alicia “No lo sé en realidad”, a lo que el gato replica con total
sensatez: “Entonces da lo mismo el camino que tomes”.

Ante el desconcierto, la incertidumbre, la complejidad y las oportu-
nidades de este siglo, es necesario definir qué camino se quiere seguir, y
para ello contar con escenarios de futuro. Esto es valido en lo personal,
en lo familiar y, desde luego, en el contexto local, nacional y multilateral.
Sino hay escenarios de futuro, los caminos que tomemos en el pais y en
el ambito global, van a ser todos inciertos. En algunos casos se podra
acertar en el corto plazo, pero sin contar con una claridad respecto
de los escenarios de futuro que se presentan, no es posible articular
politicas publicas sostenibles. Esto en el caso de lo que a nosotros nos
importa y nos interesa como internacionalistas o personas que estamos
vinculadas a los temas multilaterales.

PROSPECTIVA, PASADO, PRESENTE Y FUTURO

El disefio y aplicacion de politicas publicas y la toma de decisiones
estratégicas tiene tres momentos simultaneos y sinérgicos. Uno, estudiar
el pasado, y para eso juntamos disciplinas muy concretas: entre otras,
la historia, la ucronia, las metodologias de comprension retrospecti-
va, la arqueologia y la antropologia. Dos, estudiar el presente, para
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lo que contamos con la sociologia, la ciencia politica, la economia, la
antropologia, métodos para el analisis de tendencias. Tres, estudiar
el futuro, para ello hay una disciplina también, que es la prospectiva.
Esta comprende un conjunto de metodologias que nos ayudan a crear
escenarios de futuro, de largo plazo, que nos orienten en la toma de
decisiones del presente. Normalmente, lo que hacemos, y eso lo puede
ver uno en el sistema multilateral o en el sistema de gobernanza na-
cional, local, etc., es que se trabaja mucho sobre el pasado, se estudia
mucho la problematica del presente, pero se estudia y se prospecta
poco el futuro.

Entonces, se debe poner en valor y destacar la relevancia que tiene
esta disciplina, sobre todo en el caso de los estudios internacionales, y
en el caso de las personas que trabajamos en el dmbito internacional,
sea desde el punto de vista practico, concreto, operativo, como pue-
de ser la gente que trabaja en el cuerpo diplomatico, los organismos
internacionales, las divisiones internacionales de los ministerios, el
mundo académico, los departamentos de estudios de las empresas o
grupos empresariales. En este punto, quiero dejar claro lo siguiente:
que la prospectiva es, en primer lugar, una disciplina, es un cierto
cuerpo tedrico, y una metodologia 0 muchas metodologias. Pero hay
que tener muy claro que se trata de un proceso sistematico, es decir,
no puede ser una cosa asi puntual, de decir, vamos a ver, vamos a
hacer un estudio sobre el futuro y luego nos quedamos instalados en
él. Tiene que ser un proceso sistemdtico y al mismo tiempo sistémico,
multidisciplinario, interdisciplinario, participativo. ¢Qué es lo que
procura? Procura saber lo que estd pasando y lo que puede pasar, para
reducir la incertidumbre. Ese es el principal objetivo de la prospectiva.
La prospectiva no es adivinar el futuro. La prospectiva, mediante los
estudios de futuros y la creacion de escenarios, procura una anticipacion
que da lugar a reducir la incertidumbre. Y sobre todo en el siglo XXI,
pues estamos inmersos en la incertidumbre. De esta manera podemos
instalar la prevision. Utilizar metodologias apropiadas para combinar
el andlisis de tendencias, la creacion de escenarios de futuros posibles
y deseables, y la planificacion estratégica, que es la que permite llevar
adelante las politicas que se determinan en funcién de los escenarios
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creados y elegidos. De este modo, estamos hablando no solamente
de prospectiva, sino de prospectiva estratégica. Lo que hace que la
prospectiva no sea solamente una analisis de tendencias y de posibles
escenarios, es la estrategia. Lo estratégico, siguiendo a Godet, es pasar
del qué estd pasando, qué puede pasar, qué va a pasar, al qué podemos
hacer 'y cémo lo vamos a hacer.

DEL sicLo XX, AL SIGLO XXI, EL SIGLO EN EL QUE VIVIREMOS
PELIGROSAMENTE

Eso esta bastante claro por todas las amenazas estratégicas y exis-
tenciales, y los desafios globales que pesan sobre la humanidad. La
comunidad internacional cred, en su momento, luego del fin de la II
Guerra Mundial, hace ya casi ocho décadas, una institucionalidad y se
generaron algunos consensos multilaterales para enfrentar los desafios
comunes. Desde luego la creacion de las Naciones Unidas, la adopcion
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, que es hasta el
dia de hoy el principal logro de caracter ético, pero también de caracter
politico que ha tenido la humanidad, creando un cuerpo, un marco
determinado de conducta que respete fundamentalmente la dignidad
de las personas. Es verdad que los derechos humanos se respetan mas
o menos en distintos lugares. Es verdad que hay mayor vigencia de los
derechos humanos en algunos paises, en algunas regiones, mucho mds
que en otras. Pero eso no invalida el hecho de que existe este marco al
cual la humanidad debe seguir apuntando. La creacion de la UNESCO,
con la idea muy clara de que la educacion es fundamental, porque tal
como dice su lema: “la guerra nace en la mente de los hombres (en ese
momento se decia los hombres, hay que decir las personas, para ser
mads inclusivos) es en la mente de las personas donde hay que sembrar
la paz”.

La UNESCO ha tenido altibajos, pero esta ahi. Actualmente esta
teniendo un rol muy protagonico en el tema de los riesgos de la inte-
ligencia artificial, para crear marcos éticos, fomentar marcos éticos de
desarrollo y de aplicacién de la inteligencia artificial.
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Ademas, fue muy importante el Acuerdo General de Aranceles y
Precios (GATT), que fue el precursor de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC). El GATT se cred en 1947, es decir, solamente dos
anos después del término de la IT Guerra Mundial, y justamente con
la idea de que a través de la expansion del comercio, reduciendo pro-
gresivamente los aranceles, o sea, las barreras arancelarias al comercio
de bienes en ese momento, se podia lograr entonces generar condi-
ciones de desarrollo para ir progresivamente eliminando la pobreza
y expandiendo el sistema democrético y la seguridad internacional. Y
con la idea también de que en la medida en que se reduce y se llega a
eliminar la pobreza, se reduce también la hipétesis de conflictividad
social generada justamente por la desigualdad y la pobreza.

Por su parte la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), que no
se cred en ese contexto, sino mucho antes, es el organismo internacional
mas antiguo del mundo, y tiene la caracteristica de que es un organismo
internacional tripartito de empresarios, gobiernos y trabajadores. Ha
tenido un desarrollo muy importante, sigue teniéndolo, y ahora con el
tema del futuro del trabajo, a raiz de la revolucién tecnoldgica, asume
un rol protagoénico. Por otro lado estd la UNCTAD, la Organizacion de
Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo, que se cre6 también
con el fin de unir justamente lo que decimos, comercio, expansion del
comercio, liberalizaciéon del comercio con el desarrollo. Con el cre-
cimiento econdmico se lograria la incorporacion de los grupos mds
vulnerables a mayores cuotas de bienestar.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha cobrado mds re-
levancia todavia. Siempre la ha tenido, tuvo mucha relevancia con el
Ebola, mucha relevancia con el Sida, y con la pandemia la ha tenido
mas. Con respecto a la OMS, se la ha criticado mucho con el tema de
la pandemia, se ha dicho que la OMS ha sido inoperante, que ha sido
inefectiva, etc., y eso no es justo por dos razones. La primera es que la
OMS fue claramente la que advirti6é que se venia una pandemia como
la que se vino, que se iba a originar, y esto a raiz de estudios hechos ya
con 20 anos de antelacion, estudios realizados por la Universidad de
Hong Kong y otras organizaciones, que se iba a venir una pandemia
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a raiz de la zoonosis y a raiz de las costumbres alimentarias del sur de
China, y que se iba a producir, ademas, este estallido expandido por el
mundo. Lo anterior, debido precisamente a la globalizacién moderna,
los viajes, el comercio internacional, como advirtié en su momento el
Informe Estado de Futuro del Millennium Project.

Poco antes del inicio de la pandemia, la OMS,ya habia publicado
un estudio que se llama “El mundo estd en peligro”, que habla preci-
samente del tema del SARS, que es el virus que muta y que finalmente
iba a generar la crisis del COVID-19.Y hay que decir que la OMS, y
eso es una de las cosas que tenemos que ver, que deben ser potencia-
das en el sistema internacional, tiene un presupuesto completamente
insuficiente. El presupuesto de la OMS es equivalente al presupuesto
anual de la Alcaldia de Paris, y es equivalente al presupuesto anual de
la Junta de Galicia, es decir, un presupuesto que no permite cumplir
cabalmente la funcion que se le exige, especializada, de alcance glo-
bal. En ese sentido, hay que apoyar todo el trabajo que esta haciendo
el director de la OMS para convencer a la comunidad internacional
para que se le entreguen recursos suficientes que les permita instalar,
entre otras cosas, una capacidad prospectiva mucho mayor que la que
ha podido tener. Hay indicios de que se podra aumentar, pero no es
tan cierto debido a la decision de la nueva administraciéon Trump, de
retirarse de la organizacion.

Por otra parte, fue muy importante la creacion de la Organizacion
Mundial del Comercio, la OMC, sucesora de los acuerdos del GATT
(1947), que incorpora ademds el comercio de servicios. En la actualidad
se encuentra relativamente paralizada en una de sus funciones primor-
diales, porque Estados Unidos tiene paralizado el sistema de solucion
de diferencias, que es uno de los sistemas fundamentales con los cuales
ha trabajado la OMC desde su creacién en el afio 95.

Pero en fin, a esta arquitectura hay que agregar los acuerdos de
Bretton Woods, la creacion del Fondo Monetario Internacional, la
creacion del Banco Mundial, que corresponden a una reaccion de la
comunidad internacional que logra ponerse de acuerdo para atender los
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desafios comunes que se presentaban en el siglo pasado, después de la
IT Guerra Mundial, y que apuntaban, como lo hizo también Europa, a
eliminar toda hipotesis de una III Guerra Mundial. Pero esta arquitec-
tura hoy esta haciendo agua, es insuficiente y no responde claramente
a los nuevos desafios que nos presenta el siglo XXI.

Estd claro que hay unos hechos sinérgicos que nos alteran el presente
y abrieron un futuro distinto al futuro que se suponia que teniamos
por delante. Veamos:

La globalizacion, no estamos hablando de la globalizacion que
existe practicamente desde la llegada de Colon a América o
que existe desde los viajes de Marco Polo, que traian comercio
globalizando al mundo de entonces. Estamos hablando de
una globalizacién 2.0, 3.0, 4.0, como la queramos connotar,
porque es una globalizaciéon que va unida a la irrupcion de
Internet y de la digitalizacion de todo, que es un fenémeno
relativamente reciente, pero que ha tenido un crecimiento,
como todos sabemos, exponencial. Hoy Internet domina
absolutamente la totalidad de nuestras vidas y de los sistemas
productivos, los servicios, la gobernanza, las comunicaciones,
etc.

El cambio climatico, que es un tema que ha cobrado fuerza a
partir de los acuerdos de Paris, pero que en realidad cuando
se crearon estas instituciones, no estaba sobre la mesa con el
dramatismo que esta hoy dia. No obstante, hay que recordar
la llamada de alerta que hizo el Club de Roma, hace 50 afios,
respecto de los limites del crecimiento, en lo que referencia
a los sistemas productivos que iban impactando en el medio
ambiente y que iban a conducir, tal como ha ocurrido, a una
crisis ambiental y climatica como la que estamos viviendo.

La decodificacion del genoma, la genética, la biologia
sintética, avances muy importantes para la salud, con gran
impacto en la medicina, en la prevencién y tratamiento de
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las enfermedades e incluso en lo que hoy se esta discutiendo
cada vez con mds fuerza, que es la prolongacion de la vida en
condiciones, por supuesto, adecuadas y que se estd hablando
ya de llegar en los préximos afios a una suerte de inmortalidad.
Probablemente las generaciones que estan naciendo tendran
una expectativa de vida muy superior a los 80 afios promedio,
que es la establecida hoy dia en los paises desarrollados e
incluso en Chile. Puede llegar facilmente a superar los 100
anos. Esto genera ya un enorme impacto econémico, social,
de gestion publica de los sistemas de proteccion social.

La inteligencia artificial, que va en un curso de desarrollo hacia
la superacion, he ahi un dilema de la inteligencia humana. El
crecimiento exponencial dentro de la revolucién tecnoldgica
de este nuevo fendomeno, tiene ademads varios componentes o
dimensiones. Existen por lo menos tres tipos de inteligencia
artificial: inteligencia artificial estrecha (IAE), que es la que
tenemos hoy dia, la que se usa cotidianamente, que estamos
usando todos los dias en nuestros celulares, los call centers,
etc. Luego viene un desarrollo posterior, sobre todo a partir
del chat GPT con la inteligencia artificial generativa, que va
abriendo el camino hacia lo que se llama la inteligencia artificial
general (IAG), que serd aquella que domine practicamente la
totalidad de las manifestaciones y que tendra la capacidad
de autogenerar conocimientos, plantear soluciones y tomar
decisiones autbnomamente. Ese es el foco donde esta puesta
la mirada sobre el riesgo, tanto por parte del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, como por parte del
Senado de Estados Unidos, de universidades y think tanks
globales, asi como de la comunidad cientifica e incluso de
los propios creadores y desarrolladores de esta herramienta,
como igualmente de las conferencias internacionales sobre
seguridad de la inteligencia artificial, que han organizado
gobiernos y sector privado, primero en Londres, Reino Unido,
luego en Corea y en Francia, y que ponen el acento en la
prevencion y la regulacion moderada. Lo mismo en el seno de
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las Naciones Unidas.

Con la TAG y una posible super inteligencia artificial (SIA)
la singularidad tecnoldgica, anunciada para 2045, serd el
momento de la convergencia entre la inteligencia artificial y
la inteligencia humana, en el que las mdquinas podrian llegar
a igualar o incluso superar la capacidad humana, desde el
punto de vista intelectual y no solamente del conocimiento y
procesamiento de la informacién que tenemos hoy dia.

HEecHos SOBREVINIENTES, CISNES NEGROS, ELEFANTES Y RINOCERONTES
GRISES

En este siglo también hemos tenido hechos sobrevinientes, que en
la prospectiva se denominan cisnes negros o elefantes o rinocerontes
grises, que son hechos que cambian el curso de las cosas. Se supone que
estos cisnes negros, los elefantes, los rinocerontes grises, son hechos
imprevistos, emergentes, que surgen de pronto en un curso lineal de las
cosas. Sin embargo, desde la prospectiva también vemos y entendemos
que no es asi. Es decir, que estos son hechos que surgen, pero que no
es que no hayan sido previstos. Lo que ocurrid, por ejemplo, con la
pandemia. Son hechos que se podian haber atenuado o simplemente
se podrian haber eliminado como posibilidad, pero que no se hizo
porque no se le dio suficiente atencion desde el punto de vista de la
gobernanza anticipatoria. Ocurrié también con el ataque a las Torres
Gemelas, que cambid el curso de las cosas y cambié completamente la
forma de ver la seguridad global. Y mas recientemente, con la guerra
de Rusia contra Ucrania, la cual ha generado una crisis en Europa y
especialmente en la OTAN, ademads de su impacto negativo en el co-
mercio internacional, los precios de los productos, el abastecimiento
energético y muchos otros efectos globales.

Sobre la pandemia/sindemia, hablamos de sindemia cuando vemos

de que ya no es solo una pandemia desde el punto de vista sanitario,
sino que es algo que tiene una repercusion multidimensional en lo
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econdmico, en lo social, en la calidad de vida. Habia estudios sobre el
estado del futuro, entre otros, del Millennium Project -un think tank
global-, que ya hace mas de 25 anos alertaba sobre la posibilidad de una
pandemia que iba a producirse a raiz de la mutacion de los virus, ex-
pandida rdpidamente por esta nueva situacion, la nueva globalizacion,
el auge de las comunicaciones, el comercio y el turismo. La Universidad
de Hong Kong, en el afio 2009, habia alertado de manera muy precisa
la posibilidad de una pandemia. En fin, el sistema de inteligencia de los
Estados Unidos también, al punto que el gobierno norteamericano en
un momento determinado pidi6 fondos especiales al Congreso para
estudiar y prepararse para una pandemia como la que hemos vivido,
y en ese momento el Congreso negd esos recursos porque se suponia
que no era una cosa que pudiera ocurrir. Eso demuestra, digamos, la
necesidad también de una prospectiva bien hecha y en serio.

La guerra Rusia-Ucrania. Uno puede leer informacion,
articulos, entre otros, uno de Kissinger, que escribié en un
momento determinado diciendo, en sintesis, que todo lo
que se estaba haciendo con la caida de la Unién Soviética,
esta rearticulacion, la OTAN, la idea de incorporar a los ex-
paises soviéticos no solo a la UE sino también a la OTAN,
de una manera indiscriminada, pensando que se acababa
toda la hipétesis del conflicto, era un germen de lo que en un
momento determinado Rusia iba a resentir, y querer volver
a tener la hegemonia en su zona, en su region, en su area de
influencia, y ademas porque se sentiria amenazada teniendo a
la OTAN, que es decir a EE.UU. en sus fronteras.

La guerra Israel-Hamas, ya lo sabemos, es algo que surge
porque hay un conflicto presente desde el momento mismo
en que se creo el Estado de Israel, y que nunca se ha resuelto
debidamente, por muchas razones, pero sobre todo porque
no se ha hecho caso a lo que estudiosos politicos sensatos han
planteado como solucion.
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Y hay muchos otros hechos que podemos mencionar. Esto nos
lleva a que estamos enfrentando una macro transicion del siglo XXI,
geopolitica, ecoldgica, digital, que genera riesgos, desafios, amenazas
y también oportunidades.

El mundo, a pesar de todo, estd mejor que hace dos décadas en
muchos aspectos, pero también hay amenazas estratégicas nuevas y hay
amenazas existenciales. La mas clara, el cambio climdtico. Las crisis
ambientales recurrentes debido al cambio climdtico, inundaciones,
aumento del nivel del mar, las tenemos que atender anticipatoriamente.
Hay situaciones que hemos vivido en Chile y en otros lados, incendios,
por ejemplo, que responden a una falta de prevision, a una falta de
claridad prospectiva en cuanto al uso del suelo, el uso de los bosques,
el emplazamiento de las ciudades, el borde costero.

Las megatendencias con las que tenemos que contar, saber
leer y analizar, van marcando un rumbo. Hay que estudiar,
ver y prospectar escenarios de futuro. Desde luego, una
situacion que se vuelve tendencial es la incertidumbre
geopolitica y econdémica. El tema de la energia, el tema del
agua e incluso el tema de los alimentos. Hay que pensar que
en 2050 vamos a tener una poblacion superior a los 9.000
millones de personas, la mayoria de este crecimiento se dara
en los paises menos adelantados y en Asia y Africa. A nivel
global, el 70% o mas de la poblacion va a vivir en ciudades, lo
cual genera también todo un problema de uso de energia, de
agua, de administraciéon metropolitana, servicios, seguridad
ciudadana, etc. Pero en el caso de los alimentos, la proyeccion
es que se va a necesitar aumentar la produccién por lo menos
entre un 70% y un 100%, es decir, casi duplicar la generacion
de alimentos para la poblacién mundial. Tanto para la nueva
poblaciéon como para aquella que se tiene que incorporar,
como esos 1.000 millones de personas que estdn todavia en
la pobreza. Y estos alimentos tienen que ser, desde luego,
seguros, inocuos, nutritivos, accesibles. Hay un desafio ahi.
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Esa es una tendencia global. Los cambios demograficos, las
migraciones, la urbanizacion es otra mega tendencia a la cual
tenemos que poner atencion.

La disrupcion tecnoldgica, creo que no tenemos que incidir
mucho en ello. Realmente la revolucion tecnoldgica nos ha
cambiado completamente el mundo, pero ademds todavia
hay mas cosas que van a ocurrir y que tenemos que tener
claras. La inteligencia artificial no regulada puede constituir
también una amenaza existencial.

Los jovenes y el reto demografico. Por un lado, paises en
que hay un futuro sin jovenes, porque la demografia va
cambiando, porque la gente no quiere tener tantos hijos. Y de
otra parte, paises con jovenes sin futuro. Fundamentalmente,
ese crecimiento demogrifico mayor, esos 2.000 millones
de nuevos habitantes que vamos a tener al 2050, van a
estar fundamentalmente en los paises de menor desarrollo.
Y por lo tanto, esos jovenes sin mucho futuro generan, al
mismo tiempo, la rebeldia, la convulsion social y la presion
migratoria. Ese es uno de los temas que debe concentrar los
esfuerzos de la comunidad internacional por el futuro.

El futuro del trabajo y el futuro del empleo, las nuevas
competencias que se exigen para el sistema productivo y de
generacion de servicios. El futuro del trabajo y la vinculacion
con la educacion y la innovacion. En muchos paises se esta
viviendo ya una realidad paradojal: los estudios sistematicos
realizados en universidades que no se adaptan a la nueva
situacion del mundoy de las nuevas habilidades y competencias
que se estan necesitando, conducen a que los jovenes egresados
se encuentran con que las competencias, habilidades y
conocimientos que se estan pidiendo son diferentes a los que
han recibido en sus estudios sistematicos. Y en esto hay que
recordar, por ejemplo, lo que es la Universidad Google, que
por unos 600 dolares te entrega un titulo de master en una
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disciplina determinada, que si bien el Estado no reconoce
estos estudios y estos diplomas que entrega Google, lo que
Google contesta y lo que contestan quienes acceden a estos
diplomas, es que el punto central estd en que estos certificados
te habilitan en el corto plazo, con mucho menos costo, para
los empleos que la nueva economia esta ofreciendo, y que lo
importante es que los empleadores los reconozcan. Es una
nueva realidad a la que hay que prestar atencion. Es decir, hay
una légica distinta que tiene que ser también abordada por el
sistema educativo y, fundamentalmente, por las universidades.

Y finalmente, el gran dilema del futuro esla nueva marginalidad,
porque la pobreza va a ser derrotada, no diria en cortisimo
plazo, pero finalmente se va a derrotar en un mediano plazo
en el mundo, por la aplicacion de las nuevas tecnologias, por
la nueva agricultura, la revolucién alimentaria, en fin. Sin
embargo, la nueva marginalidad es una marginalidad digital.
Una portada de la revista Times, de hace muchos afos, ya
mostraba que en una parte del mundo se esta trabajando
por reducir el envejecimiento y sus consecuencias como las
enfermedades de la vejez, gracias a los avances en la genética
e incluso llegar a la inmortalidad. Por otro lado, hay una
parte del mundo que esta pidiendo no solamente dinero, sino
oportunidades; estd pidiendo es ser participes de este nuevo
mundo, entrar al nuevo sistema que se estd creando y que,
como digo, va a generar una nueva marginalidad.

¢ QUE PASOS HEMOS DADO EN EL SISTEMA MULTILATERAL EN ESTAS DOS
DECADAS DEL SIGLO XXI PARA ATENDER A ESTAS MEGATENDENCIAS Y
ENFRENTAR LOS DESAFIOS GLOBALES?

En primer lugar, en el afio 2000, los Objetivos del Milenio. La pro-
puesta en las Naciones Unidas fue que durante 15 anios se cumplieran
ocho objetivos, fundamentalmente con la idea de reducir la pobreza a
la mitad. Ese objetivo globalmente se cumplid, pero por supuesto con
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distintas incidencias en diferentes regiones. Y en todo caso, con unos
parametros para medir la pobreza muy modestos, de acuerdo con los
calculos del Banco Mundial: un umbral de 1,9 USD diarios, que se
actualiz6 en el 2022 a 2,15 USD diarios, pero que en términos reales,
es lo mismo que los 1,9 USD de 2011.

El 2015, como producto de la evaluacion de los Objetivos del Mi-
lenio de 2000, surge la Agenda 2030 con los 17 ODS y sus 169 metas
hasta el 2030. Ahi tenemos un problema, porque la tltima evaluacion
que se ha hecho de los ODS indica que solamente se ha cumplido entre
un 15% y un 17% globalmente. Y faltan apenas cinco afios para llegar
a la meta. Por eso se esta planteando una aceleracion del cumplimiento
de los objetivos, pero ya estd claro que al 2030 no se va a llegar. La pan-
demia, por supuesto, tuvo mucho que ver en esto. Generé un retroceso,
una reorientacion de recursos en muchos paises para poder atender
la emergencia, cierre de empresas, despidos, aumento del desempleo.

En 2015 hubo tres acuerdos importantes. El Acuerdo de Paris sobre
el cambio climatico, el Acuerdo de Addis Abeba sobre financiacion
del desarrollo -que sera revisado en 2025 en una Cumbre en Sevilla- y
el Acuerdo de Marrakech sobre la migracion ordenada y sustentable.
Estos acuerdos se estin cumpliendo muy parcialmente. Unos los cum-
plen mas, otro menos, pero desde luego la comunidad internacional
en general no estd cumpliendo debidamente. Todos esos acuerdos,
ademads, son anteriores a la pandemia, la cual, efectivamente, generd
toda una distorsion.

En el ano 2020, ya con pandemia, la ONU establecié un marco de 12
objetivos que habia que cumplir hacia el futuro, lo que gener6 luego el
informe que se llama Nuestra Agenda Comiin, que emitié el Secretario
General de las Naciones Unidas con la intencion de que la comunidad
internacional, a través del organismo multilateral que tenemos -con
toda la critica que podamos hacer, pero es el organismo que tenemos
y podemos tratar de mejorar- se ocupe de los desafios globales, de las
amenazas estratégicas y existenciales, y para ello se establecio este
marco. Ir hacia un desarrollo sostenible y la accion climatica mas alla
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de los ODS. Generar una nueva Agenda de Paz, fundamental hoy dia,
sobre todo como estamos viendo lo que estd pasando, y no solamente
con la guerra de Hamas y la guerra de Rusia y Ucrania, sino también
con todas las otras crisis bélicas localizadas que se estdn viviendo en
distintas partes del mundo. Promover un pacto digital global que
justamente permita crear un marco de conducta de los estados y, por
lo tanto, de las empresas, de las generadoras de toda esta revolucion
digital, un marco ético, de seguridad y la posibilidad de regulacion o,
por lo menos, de una orientacion sélida y fuerte desde las Naciones
Unidas. Y el acuerdo sobre la utilizacion sostenible y pacifica del
espacio ultraterrestre, porque, como estamos viendo, hay una carrera
ahora por colonizar el espacio ultraterrestre, tanto por parte de estados
como por parte de empresas privadas. Y, en ese sentido, la hipotesis
de conflicto que ellos generan es muy plausible y las guerras que se
puedan llegar a producir por el uso del espacio ultraterrestre, la colo-
nizacion de Marte, la Luna, la busqueda de las tierras raras fuera, etc.
esa conflictividad se va a dar en la tierra y se va a dar entre los paises
que estdn en esa carrera, pero nos afectard a todos.

La agenda comun tiene tres momentos claves: una cumbre sobre la
transformacion de la educacion, que ya se hizo en 2022, una cumbre
social que se hard en noviembre de 2025 y la Cumbre del Futuro 2024,
ya realizada, con el fin de asegurar el cumplimiento de la Agenda 2030
y mas alla, generar un Pacto Digital Global y también un Compromiso
con las Nuevas Generaciones, con la entrega, por decirlo asi, de un
mundo sostenible para las nuevas generaciones.

La Cumbre del Futuro es un hito muy relevante con cinco ejes: de-
sarrollo sostenible y financiamiento para el desarrollo, paz, seguridad
internacional, ciencia, tecnologia, juventud y generaciones futuras y
la transformacion de la gobernanza global. Este ultimo punto incide
fundamentalmente en la reforma del sistema multilateral y la reforma
de las Naciones Unidas. Vamos a ver si ese compromiso se va a lograr,
vamos a ver si ese compromiso va a ser efectivo y si ese compromiso
va a ser honrado. Son tres condiciones, pero son esfuerzos que se estin
realizando fundamentalmente por el impulso del secretario general.
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Para ello se plantea una ONU 2.0, es decir, una ONU mejor equipa-
da, que sea capaz de apoyar a los estados miembros en el uso de datos,
de herramientas digitales, de innovacidn, ciencias del comportamiento,
y que disponga de un dispositivo de prospectiva estratégica. De hecho,
el secretario general ya ha planteado con mucha claridad la necesidad
de que en las Naciones Unidas exista una agencia de prospectiva
estratégica, es decir, de anticipacién para la accion. Vamos a ver si se
logra este acuerdo, y -de ser asi- finalmente saber cémo se va a llamar.

PROSPECTIVA ESTRATEGICA, GOBERNANZA, LARGO PLAZO

Hay quienes se preguntan cémo se vincula la prospectiva con una
cierta “anarquia internacional”. Lo primero que hay que decir es que
todo lo que tiene que ver con la arquitectura internacional, con el mul-
tilateralismo, se basa en el consenso. No hay ninguna posibilidad de
que en el sistema internacional tengamos un mecanismo de gobernanza
global que imponga determinadas conductas o que imponga determi-
nados procedimientos, politicas, medidas, etc. Quienes trabajamos en
el campo internacional, no podemos tener la ilusion de que vamos a
llegar a un gobierno mundial equivalente o similar al gobierno que
tenemos en nuestros estados. La existencia de un gobierno mundial que
tenga suficiente jurisdiccion y competencias, y -sobre todo- como en el
caso de los estados, capacidad coactiva para hacer cumplir las normas,
fijar orientaciones politicas, etc., de manera imperativa, es imposible.

Hay que tener claro, entonces, que el sistema se basa en el consenso,
en la voluntad de los miembros, y eso pasa en Naciones Unidas y en
todas partes. Es el terreno de la politica internacional y, como instru-
mento clave, de la diplomacia en todas sus formas modernas.

¢Como puede ayudar la prospectiva estratégica a que ese consenso
se produzca para tener un mundo mejor, para tener paz, desarrollo y
cooperacion, que seria el objetivo fundamental? Contribuyendo a lo
que llamaria la “claridad prospectiva”, que es como decir claridad
estratégica. Mediante los estudios prospectivos, estudios de futuro,
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poder decir, mire, el presente nos divide, pero el futuro nos tiene que
unir, porque al final de cuentas, segin estos escenarios, segtin esto que
estamos prospectando, cientificamente, metodologicamente, transpa-
rentemente, el rumbo que llevamos como comunidad internacional nos
lleva al despefiadero. Sobre esta base, sobre estos estudios prospectivos,
hacer claridad de que debemos corregir el rumbo. No basta con decirlo,
hay que demostrarlo, y tomar decisiones, para eso estd la prospectiva
estratégica. Creacion de escenarios en el campo nacional, en el campo
local, en el campo multilateral.

Un ejemplo muy interesante de ello es la Union Europea, que instald
un sistema de analisis prospectivo hace mucho tiempo, un servicio que
se llama ESPAS (European Strategy Policy Analysis System) que emite
informes anuales de cardcter prospectivo, indicando cudles son las
tendencias, el horizonte de largo plazo, las consecuencias de determina-
das politicas. Y decidio, hace cinco afios, crear una vicepresidencia de
prospectiva estratégica, que actualmente, bajo la nueva Comision Eu-
ropea, incluye relaciones interinstitucionales. La estrategia de la Union
Europea, de largo plazo, que genera politicas concretas y decisiones
presupuestarias, que se llama Horizonte Europa, se basa fundamen-
talmente en estos estudios prospectivos, que senalan las tendencias, lo
que puede ocurrir, lo que queremos que ocurra, y por lo tanto, sobre
esta base, articular las politicas y las medidas concretas.

Es lo que se esta queriendo hacer también en la Secretaria Gene-
ral de las Naciones Unidas. El gobierno francés cuenta con informes
prospectivos; Finlandia es pionera en aplicar la prospectiva para la
toma de decisiones de politicas publicas; Espana ha creado una Ofici-
na Nacional de Prospectiva y Estrategia. En otras regiones, Singapur,
Japén, Australia, lo mismo. También Estados Unidos, Canada, Costa
Rica, Colombia, El Salvador, y muchos otros gobiernos han decidido
trabajar prospectivamente, sobre todo después de la pandemia.

Es la forma en que esto puede funcionar para contribuir a ordenar
la “anarquia” o el desconcierto. En el caso de Chile, entre el Consejo

Chileno de Prospectiva y Estrategia y la Comision de Desafios del
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Futuro del Senado, se establecio hace dos afios una mesa de trabajo de
prospectiva para recopilar, primero, la informacién sobre lo que esta
pasando en materia de prospectiva estratégica en el mundo, los distintos
mecanismos que se han creado, las distintas agencias, sistemas, consejos,
etc., en distintas partes del mundo. Luego de estudiar todo eso, estudiar
también lo que internamente se ha hecho y se esta haciendo en Chile.
Se consulté a mas de 80 especialistas internacionales y nacionales, a
gobernadores, alcaldes, a los cuatro ex presidentes, y todo ello para
originar un proyecto de ley para crear en Chile una agencia de futuro
estratégico, que haga prospectiva, que oriente las politicas publicas.
Este trabajo y las propuestas se han recogido en un libro, que ademads
de tener mucha informacion, es muy pedagogico sobre lo que es la pros-
pectiva estratégica. El libro, cuyo titulo es Gobernanza Anticipatoria,
se puede bajar gratuitamente del sitio de la Biblioteca del Congreso.

Una de las dificultades con que se encuentran las iniciativas de
instalar y operar sistemas de prospectiva estratégica en los gobiernos
y los estados, en Chile y en todas partes, son los ciclos electorales y
de gobernanza. Es el corto plazo. Justamente esta realidad ha sido el
motivo fundamental por el cual creamos en Chile la mesa de prospec-
tiva antes mencionada, y que nos condujo a un proyecto de ley que se
estd discutiendo en el Parlamento. Efectivamente, es muy dificil que
un gobierno visualice los desafios de largo plazo, y aunque los viera,
es muy dificil que tome decisiones mas alla de uno o dos ciclos electo-
rales. Es la razon por la cual debe existir un dispositivo, un organismo
de prospectiva auténomo que no esté trabajando en la administracion
del presente, aunque lo oriente, sino que esté trabajando en la creacion
de escenarios de futuro sobre la base del estudio de las tendencias del
presente. Vinculado con el Parlamento, como en Finlandia, con las go-
bernaciones regionales, con las municipalidades y, por supuesto, con el
Poder Ejecutivo. De esa manera ir orientando la toma de decisiones, de
tal forma de que si se adopta una decisién, por decirlo, una cosa muy
simple, que no se hizo, por ejemplo, en el caso de Valparaiso donde
ocurrieron los incendios, se resuelve instalar una poblacion, eso tiene
que hacerse sobre la base de un estudio de largo plazo, multidiscipli-
nario, independiente de la gestion del ministro, que a lo mejor lo que
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quiere es en los cuatro anos sacar adelante esa poblacion, cuando en
realidad lo que se necesita es saber si ahi se puede o no instalar una
poblacién, considerando todos los aspectos. Tiene que haber, y es lo que
hemos planteado, la creacion de una agencia que tenga una capacidad
de influencia, no de gestion, sino de poner sobre la mesa las situaciones,
con las metodologias prospectivas. Es la tinica manera de salir de la
trampa del cortoplacismo y la precipitacion politica.

Si ponemos una agencia prospectiva dentro de un ministerio, a cargo
del ministro, eso no va a servir. Tiene que ser un organismo auténomo.
Propondria, forzando un poco la situacion, como el Banco Central o la
Contraloria General. Es decir, que ademas trasciendan sus miembros
a los gobiernos. Es la tnica forma. Y es lo que se ha ido haciendo en
Singapur, Canada, Australia, y otras partes.

LA CumBRrE DEL FuTurO Y EL PACTO PARA EL FUTURO. DESAFiOS
GLOBALES, AMENAZAS ESTRATEGICAS Y EXISTENCIALES Y LA GOBERNANZA
GLOBAL

La 79" Asamblea General de las Naciones Unidas y la Cumbre del
Futuro es uno de los hitos que habia establecido el Secretario General
para abordar, multilateralmente, en clave de futuro y con voluntad
politica, los desafios globales, las amenazas estratégicas y existenciales
y las oportunidades de la revolucion tecnologica.

Lo que ocurri6 en la Cumbre del Futuro fue, por una parte, la puesta
en comun por los 193 paises miembros del sistema de Naciones Unidas
de determinados objetivos y pardmetros sobre el curso de la humanidad,
desde el punto de vista del desarrollo sostenible, la seguridad y defensa,
la seguridad humana, la paz, la cooperacion internacional y la reforma
de las Naciones Unidas. Junto con debatir sobre la situacion actual,
potencial y futura de la humanidad, se acordaron tres documentos.
Uno, propiamente un documento que se llama el Pacto para el Futu-
ro. Otro, el Digital Global Compact, que es el Pacto Digital Global o
Mundial, sobre las nuevas tecnologias, su desarrollo y uso, dentro del
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cual estd obviamente la inteligencia artificial, una de las principales
preocupaciones que existen hoy dia como potencial amenaza para la
humanidad. Y una Declaracion sobre las Generaciones Futuras, que es
la introduccion, practicamente por primera vez en este contexto politico
y en un 6rgano central del sistema, del concepto de responsabilidad
intergeneracional, el cual, de alguna manera, no tan explicita, siempre
ha estado presente en los distintos acuerdos que se han firmado. Sin
embargo, ahora de manera especifica, concreta y con una declaracion
como la que se ha hecho, existe un compromiso fundamental de que
las decisiones del presente no comprometan el futuro de las proximas
generaciones.

La Cumbre del Futuro no fue solamente la reunion de los jefes de
Estado, donde cada uno hace su discurso, los que normalmente suelen
ser discursos politicamente correctos, nadie estaria en desacuerdo con
lo que generalmente se plantea. En torno a esa reunion de los jefes de
Estado e incluso antes, en un proceso preparatorio, se celebran también
otras reuniones especificas, temdticas, asi como también reuniones de la
sociedad civil, o sea, ONGs, universidades, grupos empresariales. De ahi
surge una serie de orientaciones para todos los miembros del sistema,
sean del sector no gubernamental, del sector gubernamental, del sector
privado, la academia, etc. Esto no es un proceso simple, porque, por
ejemplo, el documento del Pacto para el Futuro se discuti6 durante dos
anos previos, hubo cinco borradores, y el tltimo, el quinto borrador,
no se terminé de cerrar hasta practicamente 24 horas antes de que se
emitiera el documento. Lo mismo pasé con el Pacto Digital Global y
lo mismo con la Declaracion de las Futuras Generaciones. ¢ Qué quiero
decir con esto? Ser parte en el sistema siempre con un planteamiento
maximalista, de lo que queremos lograr, de cudles son los puntos que
hay que abordar, de cémo deben ser abordados, de cudles son las ac-
ciones que hay que desarrollar. Pero ese maximalismo empieza a ser re-
ducido, porque -como todo tiene que operar por consenso- obviamente
hay paises que no estan de acuerdo con determinados planteamientos,
con determinadas acciones, sobre todo en cuestiones criticas, por ejem-
plo, los temas de defensa, los temas de seguridad, que tienen que ver
con la paz, los temas de gobernanza global y gobernanza del sistema
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internacional, los temas de cambio climético, los compromisos que hay
que asumir con respecto al calentamiento global, etc. Poco a poco, del
borrador 1 se va pasando al borrador 2, el que generalmente suele ser
un poco mas light. El borrador 3 mas todavia, porque ya se van viendo
los puntos criticos; el 4 lo mismo y finalmente el borrador 5 (esta es
una interpretacion mia, pero no solo mia, hay muchos analistas que lo
interpretan de esta manera) contiene un texto de mucha generalidad,
donde practicamente uno no puede estar en desacuerdo con nada de
lo que se declara, porque todo lo que se declara y en lo que se estd
de acuerdo son cosas politicamente correctas en cuanto a propdsitos
e intenciones. Pero, cuando ya se entra en el terreno de las acciones,
se puede visualizar que todas estas estan siempre planteadas de una
manera mediatizada, porque estos compromisos no son vinculantes,
es decir, no son exigibles, no existe un sistema o un procedimiento
vinculante y que haga exigible a los estados cumplir con determinados
compromisos que se han firmado. Por ejemplo, los que establecen unos
parametros en cuanto al calentamiento global, a la emision de gases
de efecto invernadero, utilizaciéon de combustibles fosiles, la mayor
parte de los paises de grandes economias no los estin cumpliendo.
Pero no hay una manera de exigirlo. Funciona de esta manera, por
consenso, siempre funciona de manera cooperativa y en ningin caso
hay posibilidades de imponer algin tipo de medida o alguna forma
de exigir que un Estado cumpla con sus compromisos. Esa es la gran
debilidad que tiene el sistema. Y tal vez su fortaleza, si bien se mira,
porque los acuerdos por consenso tienen mayor posibilidad de llevarse
a la practica. Cito aqui nuevamente el ejemplo del GATT de 1947, o
la Unién Europea.

En la medida en que se van logrando compromisos, como ha ocu-
rrido a lo largo de los afios, sobre todo después de la Segunda Guerra
Mundial, los distintos acuerdos que se fueron firmando, desde luego la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la propia Carta de
las Naciones Unidas, son de todas maneras pardmetros a los cuales se
puede apuntar. Pero, desde luego -insisto-, esto no es vinculante y por
lo tanto los documentos que se acordaron en la Cumbre del Futuro
son una intencion, un pardmetro, una manifestacion de voluntad, pero
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no sabemos si finalmente van a llegar a ser aplicadas las medidas y las
acciones que se establecen.

Para eso, en estos propios documentos se establece un mandato
al Secretario General para que en la Asamblea de 2025, presente un
informe sobre cémo se han estado aplicando estos compromisos, las
medidas que han tomado los estados para que estas acciones se lleven
a cabo y ademas se le mandata para que presente unos mecanismos a
través de los cuales la sociedad civil, las ONGs, las asociaciones, las
universidades, van a participar en este pacto y como van a poder in-
tervenir, ojald no solo de manera proactiva, que proactivamente ya lo
hacen, sino como van a poder intervenir para influir realmente en que
el sistema funcione de acuerdo a los parametros que se establecieron
en estos documentos y que los estados miembros vayan cumpliendo
lo comprometido.

¢A donde apunta todo esto? Obviamente a los desafios globales.
Desafios globales podemos hacer 7, 8,20, 25, 40, o sea podemos hacer
una taxonomia de desafios globales. Una de las formas de aproximacion
a los desafios y las amenazas globales, es la que hace el Millennium
Project, que es un think thank global de 72 nodos a lo largo del mundo,
que establecio en 1996 -luego de un proyecto de tres afios en el seno
de la Universidad de las Naciones Unidas- los 15 desafios globales
para la humanidad, que influyeron en los objetivos del milenio el afio
2000. Los ODS estan bastante alineados con estos desafios globales.
Todo esto se puede encontrar con amplia informacion en la Web del
Millennium Project. Estos desafios cubren practicamente todos los
aspectos de la vida del presente y del futuro, estdn siempre en revision
y estan siendo evaluados a través de un documento que se emite pe-
riodicamente y que se llama el Estado del Futuro. A través de este se
analizan los 15 desafios a mediano y largo plazo, mediante el Indice
del Estado del Futuro, que sefala en qué estamos ganando y en qué
estamos perdiendo con las medidas adoptadas.

Ya hemos mencionado que en el informe del Secretario General
“Nuestra Agenda Comun”, se establece como uno de los hitos la cele-
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bracion de una Cumbre sobre la Transformacion de la Educacion. De
esa reunion, que se realizé en 2022, se emitieron informes y propuestas
que deben ser evaluadas y aplicadas. Estamos hablando de la educacion
en general, es decir, todos los niveles de la educacion, vis a vis la realidad
actual y el futuro. Segin la ONU, surgi6é como una respuesta urgente
a la crisis educativa global, agravada por la pandemia de COVID-19.
Su objetivo principal fue situar la educacion en la cima de la agenda
politica mundial, movilizando ambicién, solidaridad y soluciones
para lograr el Objetivo de Desarrollo Sostenible 4 (Educacion de Ca-
lidad). La Cumbre se centré en cinco pilares clave: escuelas inclusivas,
equitativas, seguras y saludables; docentes, ensefianza y la profesion
docente; aprendizaje y competencias para la vida, el trabajo y el desa-
rrollo sostenible; aprendizaje y transformacion digital, y financiacion
de la educacion. Mas de 130 paises se comprometieron a revitalizar
sus sistemas educativos, abordando desafios como la brecha digital,
la calidad del aprendizaje y la relevancia de los curriculos. Se busco
reimaginar la educacion para el siglo XXI, fomentando un aprendizaje
que promueva la alfabetizacion, el pensamiento critico, las habilidades
socioemocionales y un compromiso activo con el desarrollo sostenible.

Otro de los hitos es la Cumbre Social, que se va a celebrar en
2025 en Copenhague, después de 30 afios de realizada la primera. La
primera Cumbre Social (Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social,
celebrada del 6 al 12 de marzo de 1995) fue propuesta justamente por
Chile, como un objetivo y un desafio a la comunidad internacional
-estabamos en 1995, en plena transicion global desde la caida de la
Unién Soviética. Segin la ONU, esa cumbre fue un hito histérico al
poner, por primera vez, a las personas y las preocupaciones sociales
en el centro de la agenda mundial. El enfoque principal de la cumbre
fue abordar los problemas urgentes de la pobreza, el desempleo y la
exclusion social, reconociéndolos como desafios que afectan a todos
los paises. Se adopté la Declaracion de Copenhague sobre Desarrollo
Social y el Programa de Accion, con diez compromisos clave, inclu-
yendo la erradicacion de la pobreza, la promocién del pleno empleo
y el fomento de la integracion social. La cumbre también enfatizé la
interdependencia del desarrollo econémico, el desarrollo social y la
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proteccion ambiental como componentes esenciales del desarrollo sos-
tenible. Asimismo, se destaco la importancia de la participacion plena
de las mujeres y la igualdad de género para lograr un desarrollo social
equitativo. La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de 1995 sentd
las bases para un nuevo compromiso global con el desarrollo social y
una mayor cooperacion internacional, buscando una mejor calidad de
vida y bienestar para todas las personas.

No debi6 pasar tanto tiempo para evaluar y dar seguimiento a esos
diez compromisos, medir si ha habido un progreso social global, que
se ha traducido en acciones y resultados de lo que alli se discutié. Todo
eso se tiene que evaluar en 2025, y ojald de la Segunda Cumbre surjan
compromisos mas firmes, y una hoja de ruta que sea monitoreada
frecuentemente y no pasen otros 30 afios.

El Pacto Digital Global o Mundial esta centrado en el entorno di-
gital, en la revolucion tecnoldgica. Apunta a una gobernanza inclusiva
y segura del desarrollo tecnoldgico, siempre en funcion del bienestar
humano y que no se vuelva en contra de la humanidad. Tenemos expe-
riencias historicas en que ha habido desarrollos tecnoldgicos gravisimos,
como fue, por ejemplo, la bomba atémica. En fin, establecer normas
claras en cuanto al acceso a Internet, porque tiene que ser un acceso que
proteja, que permita la proteccion de los derechos digitales, los datos de
las personas. Todos los datos que nosotros, a través de distintas formas
en que interactuamos dentro de la red de Internet, vamos entregando
deben ser debidamente protegidos. Nuestros derechos digitales, nues-
tra informacion, nuestra privacidad y la ciberseguridad. Hay estudios
concluyentes en que, junto con la gran apertura de Internet, también
se presentan estos riesgos de ciberseguridad que significan un atentado
a la seguridad de las personas y un amparo al crimen, al cibercrimen
internacional. Asimismo, que la digitalizacién creciente no produzca
una nueva marginalidad internacional, la marginalidad digital, ya sea
por carecer de infraestructura, ya sea por carecer de acceso a los dis-
positivos digitales, por no poder pagar una banda ancha, etc.

En cuanto a la Declaracion sobre las Futuras Generaciones, lo rele-
vante, como hemos apuntado, es que es la primera vez que se hace una
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declaracion de esta naturaleza en el sistema internacional, apuntando
a una responsabilidad y un compromiso intergeneracional, de que las
decisiones que se tomen en el presente tengan en cuenta y no afecten
el bienestar de las generaciones futuras.

UNA APUESTA POLITICA POR LA GOBERNANZA POSIBLE

El pacto para el futuro compromete 56 acciones. Lo fundamental
para su vigencia y aplicacion, es relanzar la cooperacion multilateral,
con un sistema multilateral renovado, que funcione mejor, sea inclu-
sivo y eficaz, que se haga cargo de los desafios globales. Como lo ha
planteado el Secretario General de las Naciones Unidas, “no podemos
seguir trabajando con un sistema multilateral que fue creado para
nuestros abuelos cuando tenemos que aplicarlo abora para sus nietos
y para las proximas generaciones”. Ha quedado obsoleto y, por lo
tanto, tiene que ser renovado. Pero hay que garantizar que los acuer-
dos internacionales, empezando por aquellos mds recientes firmados
hace diez afos, se cuamplan y que los nuevos acuerdos internacionales
reflejen necesidades y aspiraciones del mundo actual y que, obviamente,
promuevan la solidaridad y la equidad entre los paises.

¢Sirve o no sirve? ¢Para donde va esto? El Pacto para el Futuro es
lo que es: un compromiso politico a ser aplicado por los estados, con
las Naciones Unidas como centro e impulsor, con mas posibilidad de
influencia en la gobernanza global para el cuamplimiento de la Carta de
Naciones Unidas, los derechos humanos y los compromisos internacio-
nales. Esta es una preocupacion que finalmente desemboca en uno de
los temas claves del sistema de Naciones Unidas, que es el Consejo de
Seguridad. Este, como se sabe, es un organismo de membresia limitada,
tiene miembros permanentes y tiene miembros temporales, pero los
ultimos tienen derechos muy limitados, a diferencia de los miembros
permanentes, que son, por decirlo asi, los ganadores de la Segunda
Guerra Mundial. Ellos tienen el derecho a veto de cualquier decision
que se tome en el sistema respecto de la seguridad, la paz, e incluso en
la eleccion del Secretario General.
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Se estd apuntando hace tiempo a una reforma del Consejo de Se-
guridad para que sea mas inclusivo, que refleje la realidad del mundo
actual y donde puedan estar incorporados los paises emergentes v,
ademads, con una cierta distribucion geografica, donde, por ejemplo,
América Latina tenga un asiento permanente en el Consejo. Brasil es un
pais que esta permanentemente en la mira de pasar a integrar de forma
permanente el Consejo de Seguridad. Chile ha sido miembro temporal
del Consejo de Seguridad, pero no permanente. Lo que se busca es que
tenga una composicion mds equilibrada geografica y geopoliticamente
y que ademds se incorporen nuevos temas que se consideran amenazas
a la seguridad y a la paz, como por ejemplo el cambio climatico. En
un momento se podia decir que el Consejo de Seguridad solo tenia
que ver con la seguridad y defensa, con la guerra, con la preservacion
de la paz, pero ¢qué tiene que ver el cambio climatico? Ya se ve que
el cambio climatico es una amenaza a la humanidad y también esta
generando, y va a generar mas en el futuro, guerras, por ejemplo, por
el agua o problemas ambientales que van a provocar desplazamientos
poblacionales. Esas migraciones sin orden ni control humanitario final-
mente representan una amenaza al futuro. Entonces, no son solamente
los temas bélicos, sino que se deben incorporar nuevos temas para que
sean vistos, analizados y regulados, monitoreados por el Consejo de
Seguridad. Lo mismo respecto de la Inteligencia Artificial, de la que ya
el Consejo se ha ocupado en una sesién especial.

Fl sistema multilateral, el sistema internacional, funciona de una
manera que no nos gusta. Habria que pensar si es posible que funcione
de otra forma cuando estamos en un sistema de estados soberanos
que se agrupan en torno a unos determinados principios, que son los
que se lograron después de la Segunda Guerra Mundial, porque ahi
se le habian visto las orejas al lobo y entonces habia como un dnimo
también de convergencia, sobre todo pensando en evitar una Tercera
Guerra Mundial, especialmente después de lo que habia pasado con
Hiroshima, Nagasaki y la amenaza nuclear. Pero son estados soberanos,
cada uno de los cuales tiene sus propios intereses, no estan dispuestos
a entregar soberania porque esta se asocia soberania con seguridad,
dos caras de una misma moneda que impide que se llegue a un sistema
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vinculante y ademads preceptivo, es decir, que exista alguien o algo que
haga cumplir los acuerdos con capacidad coactiva. Eso que tienen los
estados, la capacidad coactiva respecto de sus ciudadanos, de sus orga-
nismos. Los sistemas democraticos tienen un estructura, ya lo sabemos,
de poderes que interactian entre si, hay controles cruzados, y las leyes
se deben cumplir. Eso trasladado al sistema internacional es imposible.

Entonces, ¢qué es lo que queda? Lo que este pacto pretende, es refor-
zar la cooperacion. Ahora, ¢como reforzar la cooperacion? Por un lado,
desde el punto de vista practico, mejorando el funcionamiento de las
Naciones Unidas en sus cuerpos técnicos, en su acceso a la informacion,
en su vinculacién con la sociedad civil, con la academia, eso se sefiala
mucho dentro del texto del pacto. Pero reforzar fundamentalmente la
cooperacion. ¢Como? Porque eso es como darse vuelta sobre lo mismo:
reforcemos la cooperacion para que se cumpla este pacto. Si, pero hay
otros pactos que hemos suscrito, también hemos dicho que tiene que
ser sobre la base de la cooperacion y no se logra, porque la cooperacion
es siempre una cosa voluntaria. Tiene que haber voluntad politica y
convergencia de intereses. Hay convergencias, pero los Estados reservan
su soberania respecto de eso. Un ejemplo de que es posible avanzar en
esta direccion, como lo hemos sefialado antes, es la Union Europea. La
Comision Europea, el 6rgano ejecutivo y “guardian de los Tratados”
tiene poderes y facultades sancionatorias respecto de los estados que
no cumplen determinadas directivas comunitarias. Este dato es muy
interesante de profundizar y analizar.

¢De qué nos sirve seguir proyectando lo que deseamos ser o a lo que
deseamos llegar, si seguimos incumpliendo pactos o tratados anteriores?

¢COMO ABORDAR LA GESTION DEL FUTURO?

Tenemos un pasado que nos divide, y debemos encontrar el futuro
que nos una. En Chile y en el mundo. Tenemos que ser -como decia
Unamuno- “hijos de nuestro pasado pero padres de nuestro futuro™.
Porque si solamente nos quedamos en el pasado, obviamente que no
vamos a avanzar. Tenemos que buscar la convergencia. ¢ Cuales son los
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elementos, basados en evidencias, en los cuales podemos encontrar las
bases de esa convergencia?

Uno, la evidencia del riesgo existencial de la humanidad. Porque
hay una evidencia, el cambio climatico es la evidencia mas clara de
que vamos en un curso de extincion. No para los proximos 20 afios,
no para los préoximos 50, pero vamos a un curso de extincion.

La otra evidencia, los limites al desarrollo por la inseguridad global
derivada de las guerras, tanto del punto de vista bélico y de destruc-
cién mutua por la amenaza nuclear, como por las repercusiones en el
comercio global, el empleo, el crecimiento. La guerra de Rusia con
Ucrania, la guerra de Gaza, lo que esta pasando en Suddn, los millones
de refugiados por causas bélicas.

Tercera evidencia, la pandemia. La pandemia nos mostr6é que el
no habernos puesto de acuerdo en un disefio de salud ptblica como
bien global, universal, trajo como consecuencia muertes y retrocesos
sociales para todos. Y no serd la ultima amenaza sanitaria global que
puede ser de consecuencias existenciales.

¢ Tenemos que ponernos de acuerdo en un escenario de futuro desea-
ble y posible sobre la base del temor? No tiene que ser solamente asi.
Mejor seria que la base fuera la solidaridad internacional, un mundo de
“fraternidad universal”, como decia Jacques Maritain. Es cierto, y hay
muchos ejemplos de solidaridad y entendimiento, pero las evidencias
son fundamentales, si realmente somos conscientes, para decidir que
no podemos hacer otra cosa que generar un escenario futuro cons-
truido sobre la base de la cooperacion. Y para eso estan los métodos
prospectivos, la prospectiva estratégica, para apoyar fundamentalmen-
te la voluntad politica que tiene que aflorar y la movilizacién de la
sociedad civil global. Es muy dificil, obviamente. Pero hay que seguir
empujando, porque hay momentos en la historia de la humanidad en
que si se ha podido. Después de la Segunda Guerra Mundial, insisto,
se cred un sistema que significé un esquema de paz durante muchos
anos. La Union Europea es un ejemplo, pues ante la devastacion se

52



INTRODUCCION A UNA PROSPECTIVA DEL SIGLO XXI

tomé conciencia de que habia que crear la uniéon mediante un sistema
de cooperacién. Gracias al grupo de ochocientos intelectuales y politi-
cos, fundamentalmente que se reunieron en el Congreso de la Haya en
1948, creando el Movimiento Europeo, surgi6 la idea de la integracion
europea, la creacion de la Comunidad Europea, hoy Unién Europea,
avanzando mediante cesiones progresivas de soberania, desde la Co-
munidad del Carboén y el Acero, creando politicas comunes que han
traido -no sin altibajos ni dificultades, es verdad, pero sin abandonar
la esencia comunitaria- setenta afios de paz, de progreso, de desarrollo,
de cooperacion, basados en “solidaridades concretas™.
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LA ACELERACION DEL FUTURO, LOS DESAFIOS
GLOBALES Y EL NUEVO ORDEN MUNDIAL

Miguel Angel Gutiérrez*

Se menciona como una antigua maldiciéon china: “Ojald vivas
tiempos interesantes” y mas alla de su veracidad, sin duda que los que
vivimos son tiempos interesantes, que cuestionan nuestras mas acen-
dradas convicciones. El campo de nuestro andlisis podriamos denomi-
narlo indistintamente mundializacién, universalismo o globalizacion.
Fabienne Goux-Baudiment!, afirma que el tejido del universo estd
formado por materia, energia, tiempo y dinamica. Y la dindmica en la
globalizacion del siglo XXI 0 2.0 -como lo suelo llamar-, se manifiesta
con una aceleracion pronta a alcanzar velocidades exponenciales, nunca
vistas hasta el presente.

Eric Hobsbawm?, que precisa varios momentos relevantes y trans-
formadores del corto siglo XX, que va la Primera Guerra Mundial
(1914) a la caida del Muro de Berlin (1989/91). Destaca el periodo de

*  Graduado en Defensa Nacional, Investigador de Futuros y Chairperson The Millennium Project
FS&R Argentina. Doctor en Historia, Universidad del Salvador y Licenciado en Ciencias Politi-
cas y Sociales, Universidad Nacional de Cuyo. Director del CELGYP, Centro Latinoamericano
de Prospectiva y Estrategia.

1 Fabienne Goux-Baudiment, es directora de la SAS proGective, un centro de estudio, investi-
gacion y asesoramiento en prospectiva, diplomada en ciencias politicas y es doctora en so-
ciologia. Se centra en el anélisis y la prevision de tendencias y futuros escenarios, con un enfo-
que en el estudio de la sociedad y la politica para anticipar posibles desarrollos. Presidio, entre
otras cosas, la Federacién Mundial de Estudios sobre el Futuro y de la Sociedad Francesa de
Prospectiva.

2 Hobsbawm, uno de los mds importantes historiadores britdnicos, considerado un «pensador
clave de la historia del siglo XX», es conocido por su trilogia Three Ages : The Age of Revolu-
tion: Europe 1789-1848 (1962), The Age of Capital: 1848-1875 (1975) y The Age of Empire:
1875-1914 (1987), a la cual en 1994 se afiade The Age of Extremes, publicada en espafiol
como Historia del siglo XX.
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la Primera Guerra Mundial, de la Segunda y la Guerra Fria, donde
asistimos a una division en espera de influencia con una paz simulada
o una guerra encubierta, con confrontacion entre estos bloques. Los
paises de América Latina no estuvieron propiamente en alguno de estos
dos bloques, pero no dejaron de sufrir sus efectos. En tanto, la necesi-
dad de mantenernos dentro del bloque occidental generd un proceso
militar en muchos de los paises de la region a partir de la Escuela de las
Ameéricas, con las consecuencias que seguramente ustedes recordardn.
Eso tampoco puede olvidarse.

En este periodo, el surgimiento, a partir de la conferencia de Ban-
dung, en 1955, del Movimiento de Paises No Alineados, tuvo una
influencia importante. El periodo que comienza propiamente a partir
de 1989, con la reunificacion alemana y la posterior disolucion de la
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas, es el de la globalizacion del
siglo XX. Todos estos momentos que seniala Hobsbawm han estado
atravesados por cambios en la estrategia militar, que han ido sufriendo
transformaciones significativamente importantes, sumando al avance
tecnologico, y rapidos cambios sociales, resultado en cambios en la
propia naturaleza del conflicto y el contexto geopolitico global.

Al respecto, Ullrich® se pregunta qué sentido tuvo el fin de la Guerra
Fria y su respuesta verdaderamente nos va a ser util. Se desdibujaron
las antiguas coordenadas de la oposicion capitalismo-comunismo y de-
recha-izquierda, que estaban dominando la confrontacion interbloque,
y todo esto significo la desaparicion de otros pares de opuestos, como
trabajo/capital y naturaleza/sociedad. Esto va a tener mucha impor-
tancia en nuestro siglo XXI. Pues genera un nuevo tipo de escenario
que ya no estd delimitado ni determinado por el Estado, sino que es
mucho mds general, donde la sociedad en su evolucion, deviene en un
diferente modo de hacer politica, con nuevos actores no estatales de
diversa naturaleza, desde actores economicos, corporaciones, cadenas
de suministros, a los terrorismos u otras formas de participar en el es-
cenario politico, muy diferentes a las comunes. Y todo esto porque las

3 Ulrich Beck, La sociedad del Riesgo Global, Siglo XXI Editores, Madrid, 1999.
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normas y las bases de la convivencia necesitan reelaborarse y decidirse
en todos los ambitos sociales.

Acd nos preguntamos, en realidad, cudl es el inicio del siglo XXI.
Es importante, porque hay que recordar que los tiempos historicos
no siempre son sincrénicos con la temporalidad cronologica. En este
caso no lo son definitivamente. El poder global transita un cruce de
caminos, una encrucijada del sistema internacional. En una teoria ya
antigua, la teoria de la transicion del poder de Kenneth Organski?,
que sugiere que la guerra es mds probable cuando hay una transicion
de poder entre los estados y definia el orden internacional como una
estructura jerdrquica encabezada por el estado mas poderoso, al que se
denominaba el poder dominante, que crea el orden y lo usa, sobre todo
su poder, de caracteristicas basicamente militares y econémicas, para
obtener la mayor parte de beneficios, estableciendo reglas explicitas o
no, para mantener dichos privilegios. Como fue Estados Unidos, que
emergio de la Segunda Guerra Mundial como el nuevo centro de la
economia mundial, y se constituyd en esta potencia dominante que
ayudod a crear el orden mundial, posterior a 1945, con instituciones
como Naciones Unidas, Bretton Woods y otros.

¢ QUE DIFERENCIA EL SIGLO XX DEL SIGLO XXI?

Digamos que el comienzo del siglo XXI, desde mi perspectiva, lo po-
demos ubicar a partir de la epidemia mundial del COVID, que implico
un cambio sin retorno, que yo denominé globalizacion 2.0, siglo XXI.

¢Qué diferencia hay entre una y otra globalizacién? La globalizacién
del siglo XXI tenia tres fuerzas motoras. Por un lado, la aceleracion
de la historia, la reducciéon del tamafio relativo del mundo y la crisis
del Estado Nacional.

4 La teoria fue publicada por primera vez en 1958 por su creador, AFK Organski , en su libro de
texto, World Politics (1958).
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¢A qué nos referimos con esto? Estabamos al borde de un cambio
de época en la sociedad. Pasar de la sociedad industrial a la sociedad
informatizada o sociedad de la informacion. Este cambio se manifestaba
por una aceleracion de diversos indicadores de desarrollos tecnolédgicos
que hacian que el conocimiento se fuera multiplicando muy rapida-
mente y que en pocos anos pudiéramos advertir cambios que antes de
esto nos hubiera llevado décadas.

El punto siguiente, la reduccion del tamano relativo del mundo,
tiene que ver con las dos variables fundamentales para explicar estos
procesos, que son espacio y tiempo. Uno tiene la idea de que el espacio
es inmodificable y que el tiempo cronoldgico es el tiempo universal. Esta
es una perspectiva. Desde la nuestra, el tiempo, el espacio, se determina
en funcion del tiempo. La relacion espacio-tiempo tiene que ver con la
velocidad con la que nos estamos desplazando dentro del espacio. Y las
ya “antiguas” nuevas tecnologias de informacion de la ultima década
del siglo XX hicieron que este tamafo relativo del mundo dependiera,
en gran parte, de la velocidad de las comunicaciones.

A fines del XVIII y comienzos del XIX, cuando emerge la indus-
trializacion y se construyen los primeros barcos a vapor, para nues-
tros paises cambia la relacion del resto del mundo con el centro de la
economia mundial, en ese momento el Reino Unido, porque en vez
de los meses que podia llevar una navegacion por barco, con el vapor
se transformaba en menos de un tercio. Cuando emerge el telégrafo y
otro tipo de comunicaciones, la cosa se acelera atn mas.

El gran disparador de los cambios fue el periodo de la posguerra. Ya
en la Guerra Mundial se crearon los V-2, precursores de los primeros
misiles, y su desarrollo posterior permitia que se pudiera llegar de una
capital a otra, de Mosct a Nueva York o a la inversa, en practicamente
40 minutos. Con la computacion, la web, Internet, pasamos a una co-
municacion instantdnea como la que podemos tener en este momento.
Esa reduccion a cero del tiempo de las comunicaciones implica una
reduccion relativa del tamafio del mundo de gran magnitud. El ultimo
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punto fundamental era como estos dos elementos impactan en nuestra
vida y en realidad impactan generando un conjunto de crisis.

La crisis del Estado-Nacion y de sus instituciones, la crisis econd-
mica y, sobre todo, crisis sociales, incluso en las relaciones personales.
Esto cambia a partir del COVID, el que demostré como un pequefio
virus podia producir efectos catastréficos y a su vez dinamicos. Ahi
ya pasamos de lo que crefamos era la aceleracion de la historia a la
aceleracion del futuro. Esto es de lo que estd por venir, pero que atn
no emerge. Esto cada vez mds acelerado, exponencial. El efecto sobre el
espacio es la dilucion de los limites, no ya de los Estados-Nacion, que
han dejado de ser los determinantes exclusivos de los fenémenos que
pasaban al interior de cada pais y los impactos del mundo exterior son
cada vez mas crecientes, sino incluso dentro de la propia naturaleza.

¢En qué mas podemos referenciar esta aceleracion? En el cambio de
los modos de investigacion. La investigacion cientifica se acelerd de tal
forma que el proceso de descubrimiento de una vacuna que usualmente
insumia de cinco a diez afios -estimo-, en el momento que la crisis del
COVID se redujo a un afio. En realidad, bastaron nueve meses para
tener la disponibilidad de la vacuna. Esto signific6 también un cambio
en el modo de investigar. Se investigd globalmente. Los datos comunes
sobre el virus fueron de libre acceso, todo el mundo podia realmente
acceder y utilizar para nuevas investigaciones. El punto a prestar
atencion en esto, es que aun no han desaparecido los problemas que
pueden surgir de virus, pandemias, epidemias, en general del micro-
bioma. Eso se mantiene constante, aunque todavia no se manifieste en
una nueva crisis.

Después del COVID se produce una resignificacion del Estado y de
la globalizacion, cambios de escala de lo local a lo global, de lo huma-
no a toda la extension de la vida ambiental. También una debilidad
creciente de los paises por impacto del contexto global; una conver-
gencia y concentracion de la riqueza, pero también de la ciencia, los
sistemas de informacion, la ingenieria y la desigualdad como barrera
al desarrollo que no se cubrié con estos desafios. Siguen surgiendo
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los problemas de enfermedad, habitat y racismo. En fin, hay cambios
multiples en campos que transforman la dindmica permanente. Una
crisis del liderazgo, tanto a nivel global, local u organizacional.

Si nos remontamos a los origenes, los humanos necesitaron mas de
12.000 afios para evolucionar de cazadores o recolectores a agricul-
tores. Pasar de la edad agricola a la industrial costd, al menos, varios
miles de afios. Pero el paso de la sociedad industrial a la edad atémica
se produjo en solo 200 afios terrestres. Luego, apenas se necesitaron
décadas para entrar en la edad de la informatizacion, y esta civilizacion
posee la aterradora capacidad de acelerar su progreso.

Vamos a partir de ahora a visualizar los problemas y los desafios que
presenta el siglo XXI para el mundo. El primer dato que tenemos es lo
que elaboramos en el Millennium Project’, los “Desafios que enfren-
tamos en el milenio”, que fue un insumo para la Asamblea General de
Naciones Unidas, en 1999, que contribuy6 a establecer los “Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM)”, ocho metas de desarrollo humano
acordadas por los Estados Miembros de las Naciones Unidas en 2000
para ser alcanzadas en 2015, y después vendria la: “Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible”, aprobada en 20135.

The Millennium Project, esta red creada tras un estudio de prefac-
tibilidad de tres afios 1995/ 97, produjo en ese afio su primer informe:
“1997 Estado del Futuro”. Tuvimos la oportunidad de integrar esta red

5 The Millennium Project es una red de investigacion participativa global fundada en 1996 bajo
el patrocinio del Consejo Americano para la Universidad de las Naciones Unidas. Constituida
como una organizacion independiente sin fines de lucro en 2009 y actualmente cuenta con 72
Nodos (un grupo de instituciones e individuos que conectan perspectivas locales y globales) en
todo el mundo.

Proposito: Mejorar las perspectivas de la humanidad para construir un futuro mejor.

Misién: Mejorar el pensamiento sobre el futuro y hacer que ese pensamiento esté disponible a
través de una variedad de medios para recibir retroalimentacion y acumular sabiduria sobre el
futuro para tomar mejores decisiones hoy.

Vision: Una red global de prevision de nodos, informacion y software, que construye un sistema
global de inteligencia colectiva reconocido por su capacidad para mejorar las perspectivas de la
humanidad. Un grupo de expertos en nombre de la humanidad, no de un gobierno, un proble-
ma o una ideologia, sino de construir un futuro mejor para todos.
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desde su comienzo. En nuestro caso, constituimos uno de los primeros
cuatro nodos del mundo, junto con Washington, Pekin y Moscu. Y
pudimos presentar ese primer informe con su traduccién al castellano,
realizada en Buenos Aires, pocas semanas después de su presentaciéon
y lanzamiento en Washington.

El primer informe establecio cudles eran los grandes problemas que
la humanidad iba a tener que afrontar en los proximos 25 afos. Este
trabajo se hacia en ese momento por consulta de tipo Delphi por mail.
Lo que implica que llevaba bastante tiempo, porque eran dos rondas
de encuesta, con la pérdida que pasaba entre una y otra, y una tercera
ronda donde habia entrevistas personales con expertos en cada uno
de los temas seleccionados en las dos anteriores, para determinar la
naturaleza del problema que teniamos enfrente y, al mismo tiempo,
pensar en qué medidas o soluciones podrian atender ese tipo de pro-
blemas. Los informes se han venido haciendo anualmente, pero el foco
fue cambiando.

Al afio siguiente se presto atencion a las oportunidades que el mundo
presentaba en los proximos 25 afios. El mismo proceso de tres rondas
de consulta permitié determinar, seleccionar en realidad, 15 grandes
oportunidades. En 1999 ya estibamos a las puertas del nuevo milenio,
por lo que se realizé el mismo proceso basado en una metodologia
perspectiva que era la de impacto cruzado. Esto es, de qué manera los
15 problemas generales, globales, son impactados o pueden modificar
las 15 oportunidades que se habian resefiado el afio siguiente.

El impacto cruzado es de hecho un sistema de doble entrada, una
tabla de doble entrada, pero que contiene informacién sobre los im-
pactos, consecuencias, efectos que pueden pasar en cada uno. Conse-
cuencia, 1999, nuestro informe del milenio desarroll6 los desafios del
milenio. El desafio es un cruce entre oportunidades y problemas, y son
los que tenemos a la vista pero que no vamos a determinar. Incluyen,
por supuesto, el cambio climdtico, nuevas entidades, la estratosfera, la
atmosfera, los aerosoles, los océanos, la acidificacion, los problemas
del agua, la bioquimica, los flujos, la tierra, el cambio. Y a los que ten-
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driamos que agregar nuevas zoonosis, virus, bacterias, hongos, nuevos
sistemas de produccion y resiliencia, productos humanos, tales como
la inteligencia artificial, los robots, la realidad aumentada o la realidad
virtual, o el conjunto de todos ellos, que puede ser lo mds grave.

Los riesgos que aparecen como consecuencia del desarrollo tecno-
l6gico, econémico y social, no se verifican como causa-efecto; no se
dan en linea recta, sino que se interconectan con gran facilidad. Las
tecnologias se cruzan entre si, generan nuevas tecnologias, transfor-
man en obsoletas otras. Esto no es facil de percibir, porque nosotros
estamos muy acostumbrados a pensar en forma lineal, y tenemos que
ir cambiando la perspectiva y hacerlo de forma sistémica, que nos
permita interconectar riesgos, oportunidades, en los diversos niveles
o campos donde se desarrolla.

Entre los desafios que presenta la era digital para la revolucién
industrial, esta la energia, la comunicacion, el crecimiento computa-
cional, la informacién y las tecnologias, los problemas éticos y sociales,
todos ellos estdn implicados en el principio de aceleracién en la era
social. Se debe agregar la computacién cudntica y la fision nuclear, -una
nueva manera de generar energia a partir del atomo-. Por supuesto, la
inteligencia artificial, pero también la inteligencia artificial general y la
superinteligencia artificial. Estas diferencias son fundamentales, porque
uno cree que la cosa termina con la inteligencia artificial general, aquella
que puede encontrar modelos e ir generando respuestas en forma casi
automdtica. La superinteligencia es una forma de poner en comun todo
el conocimiento que generan las inteligencias artificiales de todo tipo,
con el riesgo que esto implica, desde su control a las consecuencias
que podrian generarse.

Voy a referirme a un viejo concepto ahora en crisis, que es el de
“Estado-Nacion”. Cuando se piensa en el mundo como totalidad, viene
a nuestra mente el tradicional planisferio donde estan los continentes
desplegados y estan los paises sefialados. En realidad, ningun misil se
va a guiar por aquel para a recorrer de Asia, a través de Europa, para
llegar al continente americano, ni la respuesta va a venir de acd haciendo
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el recorrido inverso, si no simplemente van a cruzar sobre el polo, lo
que reduce considerablemente la capacidad militar. Esta es la forma de
ver, desde el punto de vista de la estrategia militar, la era atomica a la
que asistimos desde el 45. Deciamos que el mundo de los Estados-Na-
ciones vivi6 afios hipotesis de conflicto, originalmente, estas hipotesis
estaban reducidas a los paises limitrofes o, en todo caso, a la region.

En el caso de los paises de América Latina, nuestros ejércitos re-
cibieron la formacion de sus pares europeos, Alemania, Francia, la
Marina Britdnica u otras, pero también se import6 las hipotesis de
conflicto. Nuestros ejércitos se crearon para cuidarnos de los vecinos,
con los cuales no habiamos tenido nunca conflicto o muy pocos a lo
largo de los afos.

En los antecedentes de la crisis hay tres elementos que son funda-
mentales. Primero, la Conferencia de Yalta, que establecié un acuerdo
entre la URSS, Estados Unidos, los paises vencedores, Gran Bretaiia,
China, en ese momento Taiwan, sobre la division del mundo en esferas
de influencia. El segundo elemento es la creacion de la Organizacion
de Naciones Unidas. Y el tercero, los acuerdos econdmicos de Bretton
Woods que van a generar después el Fondo Monetario Internacional,
pero que bdsicamente establecen las reglas para el funcionamiento
econdémico del mundo.

Se denomin6 Guerra Fria a ese periodo, donde surge un nuevo
elemento: los misiles, que durante las dos guerras anteriores eran para
alcanzar paises limitrofes o en la regidn, y que poco a poco comienza-
ron a extender su alcance a objetivos intercontinentales. Cuando esto
pasa, las estrategias militares se transforman en estrategias intercon-
tinentales y esto modifica también todos los sistemas de armas que se
van a ir creando. También, hay escenarios no militares, por ejemplo, la
Unidn Soviética, dominada en ese momento por Stalin, habia generado
un modelo de desarrollo industrial forzado para tratar de alcanzar a
Occidente.
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Mientras, por parte de Occidente y el desarrollo capitalista, surge
un modelo transnacional de desarrollo, con la idea que los paises que
todavia no habian alcanzado el nivel de estados industriales pudieran
desarrollarse dentro del sistema capitalista tradicional. Esto es carac-
teristico del conflicto de la Guerra Fria.

¢Pero como empieza a modificarse o cambiar? Desde mi perspectiva,
a partir de tres hechos. La Conferencia de Helsinki de los 70/75, que
aprueba o fortalece la division sancionada en Yalta, reconoce la esfera
de influencia de la Union Soviética y que Occidente no va a avanzar
sobre ella y, al mismo tiempo, este logra un hecho, que es la Declara-
cion de los Derechos Humanos. Esta me parecia, en su momento, alla
por los 70, algo romdntico. “Se firma el tratado, pensaba, pero bastara
con no cumplirlo, como muchos de los tratados, y la cosa no va a cam-
biar. Sin embargo, detrds del Muro de Berlin comienzan a producirse
cambios a partir de otros elementos. Por ejemplo, la religion, sobre
todo la catdlica, permaneci6 en el mundo soviético, y tenia un sistema
de inteligencia muy activo a través de sus sacerdotes y creyentes, que
permitia tener un panorama de lo que pasaba socialmente, que no era
posible lograrlo por otros medios, como la inteligencia, los aviones
de vigilancia, satélites u otras formas. Ni la inteligencia humana fun-
dada en los espias tradicionales, que no podian tener el alcance. Esto
se consolida a partir de la eleccion de Juan Pablo I. Esta etapa, que
viene de la esfera soviética, es consecuencia de un movimiento que se
habia generado por los derechos humanos, pero que no se limitaba a
su pais natal, sino que habia comenzado a extenderse en los paises de
la esfera soviética.

Y, por ultimo, el otro elemento sustancial es el desarrollo de la
ciencia y la técnica. La ciencia y la técnica en el mundo soviético eran
planificadas bajo supervision estatal, lo que implicaba que las priori-
dades que estaban determinadas por el Estado, embarcados en una
guerra o en un conflicto, eran basicamente de naturaleza militar. La
famosa carrera armamentistica de esa época. Por el lado de los paises
occidentales, basicamente Estados Unidos, habia un desarrollo cientifico
y tecnoldgico no estatal. Universidades, centros de investigacion, nuevos
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organismos creados a partir de la Guerra Fria, la RAND Corporation,
y lo que seria el preludio de la Central de Inteligencia Americana, la
CIA, que béasicamente se concentraba en la carrera armamentistica
y los desarrollos no estatales. Y entonces, ¢los paises capitalistas no
tenfan desarrollo de la investigacion estatal? Si, lo tenian, y muy fuerte.

De hecho, eran pioneros en una serie de desarrollos, esto a partir
de la energia nuclear y la bomba atémica, modelos que desarrollaban
muchisimas tecnologias que en ese momento no existian, pero que des-
pués volcaban sus aplicaciones no militares a la economia del mundo
capitalista. Cosa que no pasaba del otro lado del telén. La influencia
de estos elementos va a llegar a que, ya a fines de los 80, eclosionara el
mundo soviético a partir de la caida del Muro de Berlin. En este punto
se debe enfatizar la importancia de la estrategia en la gestion de los
temas globales, que son de gran relevancia. Efectivamente, ya después
de la caida del Muro en Berlin, el comunismo se retira.

Gorbachov en ese momento le dice a Reagan, “le voy a hacer el
peor dafio que se puede hacer a su pais”. Ante la pregunta de Reagan
de cudl es el dafio, responde: “lo voy a dejar sin enemigo”.Y verda-
deramente esto es grave, porque la estrategia militar supone la exis-
tencia de un enemigo. El gran cambio que manifiesta la emergencia
de la globalizacion es que ya no va a haber un enemigo identificado
con un Estado-Nacion, sino que van a surgir fuerzas globales que se
van a constituir en enemigas. Desde el terrorismo hasta la polucion,
hasta la corrupcion, el narcotrafico, todos esos elementos que consti-
tuyeron los nuevos desafios y actores después del milenio. Muy bien,
hasta aca todo esto podria parecer un paso lineal, donde uno de los
contendientes se retira y el otro domina, como pretendié6 Fukuyama
con el fin de la historia.

Pero esto no es asi, porque la relacion entre todas las tendencias,
fuerzas motrices y continentes no es necesariamente lineal. Hay regre-
s0s, hay retrocesos, hay cambios en esta dindmica y, entonces, hay cosas
que no desaparecen. Por ejemplo, uno pensaba, bueno, desaparecio el
comunismo en el mundo soviético, bastante alejado a lo que estamos
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viendo ahora, sobre todo a partir de la guerra de Crimea. ¢Por qué
esto es importante? Porque la globalizacién alcanza a todo el mundo,
pero no en el mismo momento ni de igual modo. En algunos todavia
subsisten elementos del orden anterior que van a pervivir, se enfrentan,
conviven con el mundo que esta emergiendo, pero no necesariamente
es sumatorio, sino que implica, a veces, retrocesos importantes.

Los caMmBios DEL EsTADO-NACION

Horacio Godoy, creador de nuestro centro de globalizacion y pros-
pectiva en la Argentina, lo habia anunciado en 1975, en una conferencia
en El Escorial en Espafia. Alli sefialaba tres aspectos fundamentales.
i) El proceso de agonia del Estado Nacional variara en funcién de la
combinacion de factores internos y externos que condicionan su de-
sarrollo en cada caso; ii) la institucién histérica, politica, econdmica,
social, cultural del Estado-Nacion va hacia su muerte institucional,
pero adn no se sabe qué va a aparecer en el horizonte historico, cual
sera la institucion que podria reemplazar, y iii) concluia diciendo que
el futuro de la humanidad no esta ligado necesariamente al Estado, al
destino del Estado-Nacion.

Yo sé que esto a veces cuesta entenderlo porque nacimos en un Es-
tado-Nacion, vivimos en un Estado-Nacién y aun perdurard un tiempo.
Pero, en mi caso, no es el mismo Estado-Nacion de la primera mitad
del siglo pasado, ni el de la posguerra, después de la bomba atémica
y el comienzo de la globalizaciéon que transitamos.

Por otra parte, las velocidades con que estos cambios se manifiestan
son distintas en cada pais. Ya en la década del ‘90, en un gran libro de
Alvin Tofller, EI Shock del Futuro, sehalaba: “vivimos un momento
en el cual la estructura entera del poder que dominaba el mundo se
estd desintegrando. Y ello sucede a todo nivel de la actividad huma-
na”. El cambio de poder de Toffler no se referia a personas, partidos
o naciones, sino al cambio de relaciones entre las fuentes mismas del
poder. Es decir, entre la violencia y la riqueza, las armas y el dinero, y
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el conocimiento, el nuevo elemento que va a constituir la base de todo
poder humano sobre la sociedad.

Este cambio es vital e implica nuevas articulaciones, nuevas re-
laciones entre ciencias y tecnologias, actividades que distan de ser
complementarias. No toda ciencia implica una tecnologia. De hecho,
es muy escaso el porcentaje de desarrollos cientificos que terminan
en un desarrollo tecnoldgico, a pesar de la cantidad de desarrollos
tecnoldgicos, porque la ciencia usualmente es abierta. Es decir, que se
pone en conocimiento de los pares y de toda la comunidad para que
puedan discutirla y reclutarla. En tanto, las tecnologias son secretas,
fundamentalmente porque tienen un sentido utilitario de beneficio
economico y eso hace que no se difunda el proceso de generacion de
tecnologica, sino que constituyan propiedad intelectual y también se
mantenga como ventaja competitiva para el acceso a nuevos metas.
Las tecnologias, todos estaran de acuerdo, presentan oportunidades y
riesgos, pero las tecnologias no son inocuas. Todas tienen un objetivo
y ese objetivo puede afectar a las personas, a la economia o a cualquier
otro aspecto.

Hoy no hay dia ni hora en que no se produzcan transformaciones
o avances importantisimos para el conocimiento de nuestro cerebro,
su funcionamiento y todas las consecuencias que esto tiene sobre el
comportamiento humano y la sociedad. La evolucion del ADN, un
elemento de sustancial importancia, cuyo estudio comenz6 en el ‘95,
previsto para 10 afios por equipos internacionales transdisciplinarios,
se aceler6 de tal manera porque uno de los investigadores cred una
empresa particular, comercial, que se llamo6 Celera, y esta hizo una
asociacion con la fabrica de computadores que desarroll6 los equipos
de mayor potencia para uso no militar que existian en el momento,
y los puso a desarrollar la investigacion del ADN. Esto permitié que
antes de la mitad del ‘99, ya el ADN hubiera sido descubierto. A partir
de ahi los cambios vienen en cascada, etc. Esta en su época tercera:
cerebro, informacion, y patrones neuronales. Otros elementos son el
cambio climdtico, la biodiversidad, la sostenibilidad y basicamente la
geoingenieria. Estos elementos son fundamentales y ya no hay limite.
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Todo eso es practicamente global. Esto significa que de la investigacion
no solo se pretende obtener un desarrollo, sino que esta destinada a
traducir los resultados de esa investigacion basica, que son bastante
mas que los desarrollos. No puedo dejar de sefialar otro limite que
pareciera estar fuera de nuestro radar, que es el espacio exterior, inva-
dido de multiples artefactos y se nos propone conquistar el universo
de nuestra galaxia, eso tiene también una posibilidad de la influencia
desde afuera hacia nosotros y esta puede ser importante.

El futuro de la civilizacién podria ser moldeada por el primero que
consiga controlar la inteligencia artificial. En los paises mas desarro-
llados, China, Estados Unidos, Corea, Japon, el acelerado crecimiento
economico y tecnologico genera capacidad de reestructurar servicios
de salud, propiedad corporativa de la tecnologia y una gobernabilidad
aceptable. De hecho, los estudios de futuro en los paises occidentales
no se plantean el cambio de modelo de desarrollo. Si esto pasara en
paises subdesarrollados y mantenemos el mismo modelo que venimos
viviendo, van a continuar las brechas, las diferencias.

Es mds, no solo se van a mantener, sino que se van a incrementar.
Las caracteristicas de baja renta per capita, industria poco desarrolla-
da, escasos servicios sanitarios y educativos, servicios de mala calidad,
dependencia tecnoldgica, son caracteristicas de los paises subdesa-
rrollados. América Latina, Africa Subsahariana, Europa Oriental,
Asia Meridional, incluso el mundo islamico con algunas excepciones
importantes. Lo que trato de sefialar es que desarrollo y subdesarrollo
no son estados. En realidad, son estados mentales. Uno, en funcién
del modelo que tiene en su cabeza, es como va a tomar decisiones y
coémo va a desarrollar su conducta. Vale para las organizaciones, las
instituciones, el propio Estado y otros grupos sociales.

LA Guerra Fria 2.0

Ahora, quisiera mencionar un analisis comparativo que hice algunos
afios sobre el planeamiento de la ciencia y la tecnologia en grandes
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centros mundiales: Estados Unidos, China, Rusia y la Union Europea.
Los elementos que usé fueron en ese momento las tendencias globales
unificadas de la National Intelligence Council de Estados Unidos, algo
que hacen usualmente cuando cambian de Presidente y le ofrecen al
nuevo Presidente un panorama de lo que es esperable en los proximos
afos, antes eran 10, ahora se pasé a 15, entre el dia de las elecciones
y la asuncién. O sea que vamos a tener entre enero y febrero del afio
proximo un nuevo documento que, supongo, va a pasar ya del 2040
al 2050. Un prestigioso especialista en temas de futuro, Ted Cordon,
fallecido este afio, decia que este informe sefialaba un cambio impor-
tante en la metodologia.

A partir del informe 2030, la informacion se solicité mediante
articulos a talleres, a personas, a entrevistas y se requirié comentarios
que eran en gran parte cualitativos. Se utilizaron modelos cuantitativos
para apoyar con numeros las ideas que habian sugerido los consultores,
pero sintetizando esta informacion en tendencias, se considera cambios
de juegos que podian modificar esas tendencias para disefiar mundos
potenciales que se expresaban en escenarios y, finalmente, probados
por cambios de tipo tectonicos o desarrollo muy disruptivo. El mas
reciente informe tenia un horizonte del 2040, se habia ampliado de 15
a 20 afios, y veia un mundo absolutamente conectado, hiperconectado,
con ocho areas basicas, redes de comunicacidn, interfaz, hombre méxi-
mo, nuevo material, procesamiento informdtico y avanzado, realidad
virtual, inteligencia artificial, Internet de las cosas y robots.

Este fue en el momento de asuncion de Joe Biden, quien pensaba
que Estados Unidos debia enfrentar desafios desde potencias emer-
gentes hasta el cambio climatico y consideraba adversarios a China,
Rusia, Irdn y Corea del Norte. El aspiraba a disminuir la importancia
estratégica de las armas nucleares, que se ha incrementado en vez de
reducido. Apuntaba a nuevas tecnologias, particularmente, y aca esta
una de las areas para prestar mucha atencion, el ciberespacio, la 5G y
hoy podemos agregar la 6G.
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Al igual que China, EE.UU. propone una estrategia de promocion
a determinadas industrias, como es la inteligencia artificial, el mate-
rial liviano, automocion eléctrica, redes 5G, a la que destin6 300.000
millones de dolares para financiar.

Pero China ya habia comenzado en los ‘80, cuando Deng Xiaoping
lanz6 la reforma de apertura con cuatro modernizaciones. Fijense
con la velocidad que China experimenté estos cambios. ¢Cudles eran
estas cuatro modificaciones? Para Zhou Enlai era la puesta al dia de
la agricultura, la industria, la defensa nacional, la ciencia y la tecnolo-
gia. Para ello incorpor6 cuatro principios fundamentales en el marco
constitucional chino, para que no se acepte discusion, eso quedaba
sancionado en forma permanente. Perseverancia en el camino socia-
lista, en la dictadura democratica popular y en la direccion del Partido
Comunista y en el marxismo legitimo. Como veamos, no son ideas
nuevas, pero si son formatos nuevos en que estas ideas se manifiestan.

Hace cuatro o cinco afios, Xi Jinping se proponia alcanzar en 2040
la hegemonia en el concierto mundial y ello implica el desafio al poder
de Estados Unidos en diversos frentes simultdneos, que van desde la
economia, la produccion en ciencia y tecnologia; pasa por lo militar,
lo espacial; abarca la diplomacia e incluso hasta lo deportivo. El Mi-
nisterio de Ciencia y Tecnologia y la Academia de Ciencia de China
comenzo0 a trabajar con prospectiva tecnoldgica recién a comienzos de
este milenio. Ya en el 2006 elaboré un plan que todavia tiene vigencia
de 15 afios, para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, y tras aquella
crisis extraordinaria de las bolsas en 2008, el Partido Comunista Chino
invirtio en think tank y proyectos de investigacion para generar una
base técnica al modelo chino.

En el largo plazo se propone convertir a China en una sociedad
orientada a la innovacién, para el 2020, y en lider mundial en ciencia
y tecnologia para el 2025. Los temas seleccionados se centran en 17
areas. Tecnologias de informacién y la comunicacion; biotecnologia;
nuevos materiales; produccion industrial; produccion de alimentos;
aeroespacial; energia; gestion ambiental eficiente; agricultura y de-
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sarrollo de areas rurales; investigacion marina; transporte; servicios
avanzados; seguridad publica; salud; urbanizacion y desarrollo urbano,
y tecnologias en general. Pero lo importante es que ven a la ciencia y
la tecnologia como la tierra de nadie, al igual que el espacio global.
La ciencia y la tecnologia no quedan reducidas a los marcos de la
Republica Popular China, sino que tienen un espacio global para de-
sarrollarse, su horizonte que es el mundo. La interfaz hombre-maquina
tiene una relacion en la produccion robética: la produccion industrial
de alimentos y de productos manufacturados en China. Los nuevos
materiales estdn presentes en estas politicas. Ahora Estados Unidos
reune el procesamiento informatico avanzado, es decir, se propone la
realidad virtual y la inteligencia artificial como foco a desarrollar y esto
China lo concentra en tecnologias emergentes. Rusia practicamente
pasa a biotecnologias, que es lo que ocupa su atenciéon. En Estados
Unidos aparece la robética como un elemento importante, ya China se
habia anticipado mucho en este. Aparece para China la preocupacién
biologia y tecnologia aeroespacial que no habia tenido tanto desarrollo
hasta el momento.

Este es el panorama de la aceleracion del futuro, los desafios globales
y el nuevo orden mundial al 2024, es previsible un nuevo salto con la
reinstalacion de Trump en los EE.UU. y la III Sesion Plenaria del XX
Comité Central del Partido Comunista de China (PCCh), celebrada
en Beijing del 15 al 18 de julio de 2024 y que se enfocé en la profun-
dizacion de la reforma integral, la promocion del desarrollo de alta
calidad, la seguridad nacional y la revitalizacion china.
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Dorotea Lopez Giral*

La prospectiva nos invita a formularnos preguntas fundamentales:
¢De donde venimos? ¢Donde estamos? En este sentido, resulta esencial
comprender cudl ha sido nuestra trayectoria y realizar un diagndstico
claro de la situacion actual. Solo asi podremos reflexionar hacia donde
nos dirigimos, es decir, qué camino estamos siguiendo como sociedad o
pais, en contraposicion con el destino que realmente deseamos alcanzar.

Cuando abordamos la prospectiva desde una perspectiva econdmica,
es necesario delimitar con precision el enfoque. Uno de los desafios mds
frecuentes al trabajar con prospectiva, especialmente al revisar biblio-
grafia sobre el tema, es su amplitud. Esta amplitud, aunque permite
una comprension mas holistica de los fendmenos, a veces dificulta una
exploracién profunda de problemas especificos. Por ello, si el objetivo
es analizar un problema econémico, el primer paso es identificar con
claridad cudl es ese problema econémico.

Aqui surge una pregunta habitual que sirve como punto de partida
para este andlisis: ¢como se relaciona Chile con el mundo desde el
punto de vista econdémico? Si, por ejemplo, Chile firma un acuerdo
de libre comercio con México, ¢eso significa que automaticamente se
establece una relacion econdémica entre ambos paises? La respuesta es
no. Lo que se genera inicialmente es la intencion de establecer dicha

*  Directora del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile. Doctora en
Ciencias Sociales por la Universidad de Chile. Méster of Philosophy in Economics, University
of Cambridge, Inglaterra. Licenciada en Economia por el Instituto Tecnoldgico Auténomo de
México (ITAM).
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relacion. La verdadera interaccién econdmica solo ocurre cuando
efectivamente hay un intercambio: cuando México compra bienes o
servicios chilenos, o cuando Chile hace lo propio con México. Es decir,
la relacion econdémica se concreta inicamente si existe un intercambio
real o financiero.

Un caso ilustrativo es el de Chile, que posee una de las redes mas
amplias de tratados comerciales en el mundo. Sin embargo, el principal
destino de nuestras exportaciones no son necesariamente los 66 paises
con los que mantenemos acuerdos, sino China. ¢Por qué ocurre esto?
Porque nuestra principal exportacion es la mineria, y es China quien
demanda esa oferta especifica. Este tipo de observaciones nos orientan
hacia uno de los primeros diagndsticos que emergen en el marco de
la prospectiva.

Para abordar adecuadamente un problema econémico, es indispen-
sable acotarlo, aun cuando mads adelante se lo examine desde un enfoque
interdisciplinario. En este proceso, es pertinente reflexionar sobre los
desafios que enfrentamos en materia de comercio e inversion, y como
estos se vinculan con nuestro rol dentro del sistema internacional. De
forma analoga, también es relevante considerar los retos del multilate-
ralismo. Esta reflexion puede proyectarse incluso al plano individual:
nuestros propios canales de vinculacién econémica se relacionan con
lo que ofrecemos como trabajo y lo que recibimos como remuneracion.

Estas relaciones estdn inevitablemente expuestas a tensiones du-
rante contextos de crisis. Por eso resulta clave entender con claridad
nuestros canales de conexion econdémica. Un ejemplo revelador fue la
guerra entre Rusia y Ucrania. En un primer momento, el analisis que
predominé distinguia entre impactos de corto, mediano y largo plazo.
Inicialmente, Chile parecia estar fuera del alcance de las consecuencias
directas del conflicto. Esto se debia a que nuestros principales canales
econémicos no estaban conectados con Rusia ni con Ucrania: no habia
intercambio comercial significativo ni tenfamos relaciones financieras
con sus gobiernos.
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Este analisis, sin embargo, se baso en una premisa erronea: se asumio
que el conflicto seria de corta duraciéon. La mayoria estimaba que la
guerra terminaria en cuestion de semanas. Fue alli donde la prospectiva
en seguridad y defensa no logr6 anticipar adecuadamente el escenario.
En consecuencia, muchas decisiones se tomaron con la idea de que
no habria efectos relevantes para nuestra economia. No obstante, esa
vision optimista no considerd que, si el conflicto se prolongaba, Chile
terminaria importando una inflacién que no se originaba internamente,
pero que si tendria repercusiones locales. El encarecimiento del aceite,
los granos y otros productos basicos, generado por la disrupcion de
los mercados internacionales, afecté también a nuestro pafis. Este caso
evidencia como distintos analisis prospectivos deben dialogar e inte-
grarse para generar una vision mas robusta del futuro posible.

Hoy nos encontramos inmersos en una serie de crisis interconecta-
das, muchas de ellas vinculadas a los procesos de globalizacion. Nos
situamos asi en una etapa critica de reflexion prospectiva. Desde este
punto corresponde plantearnos nuevas preguntas, considerando que
nuestra vinculacion con el mundo ha atravesado diversas fases a lo
largo del tiempo.

El primer periodo de vinculacién econémica internacional esta
fuertemente marcado por el patréon oro, en lo que se ha denominado
comunmente como la era de la industrializacion. Durante esta etapa,
el desarrollo de los sistemas de transporte transformé profundamente
las formas de interaccion y de integracion entre paises, configurando
un nuevo panorama para el comercio, la inversion y los incipientes
procesos multilaterales. Estos avances tecnoldgicos facilitaron una
creciente interdependencia entre las economias, impulsando una ex-
pansion sostenida del comercio internacional.

A continuacion se desarrolla el periodo comprendido entre las dos
guerras mundiales, el cual se caracteriza por una marcada reversion del
proceso de globalizacion. A pesar del surgimiento de la Sociedad de las
Naciones como un intento de sostener la cooperacion internacional, en
la practica se impuso una tendencia al proteccionismo. En este contexto,
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muchos paises optaron por cerrar sus economias, priorizando medidas
de resguardo interno por sobre la apertura al mundo.

Posteriormente, con el término de la Segunda Guerra Mundial, se
inaugura la era de Bretton Woods, un periodo en el cual las naciones
acuerdan que la paz mundial solo puede alcanzarse mediante la recu-
peracion econdmica. En esta etapa, surgen diversas instituciones mul-
tilaterales que buscan ordenar y fomentar el crecimiento econémico.
Dentro del dmbito comercial y de inversiones, destaca especialmente la
creacion de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), institucion
que, en la actualidad, enfrenta una profunda crisis multilateral, lo que
constituye un diagndstico preocupante para el sistema internacional.

Desde una perspectiva prospectiva, este escenario presenta impor-
tantes implicancias para un pais como Chile. Al ser una economia
mediana, el funcionamiento de los espacios multilaterales resulta
crucial. En este sentido, pese a que actualmente la OMC se encuentra
paralizada en muchos aspectos, y que las proyecciones indican que
esta situacion podria mantenerse, Chile debiese buscar activamente
su participacion. Aunque no cuenta con la capacidad suficiente para
reorientar el rumbo de la organizaciéon por si solo, su presencia en
estos espacios es esencial.

Continuando con las etapas de integracion. El proceso de liberali-
zacion econdmica se intensifica a partir de los afios ochenta y cobra
especial fuerza en América Latina durante la década del noventa. Este
periodo se caracteriza por la firma masiva de acuerdos de libre comer-
cio, el ingreso de muchos paises a la OMC, vy, especialmente, por la
irrupcion de China en el comercio global tras su adhesion a la organi-
zacion en 2001. China ha sido un actor que ha operado con una clara
vision prospectiva en materia economica, planificando estratégicamente
sus movimientos en el escenario internacional.

Este auge de la globalizacion experimenta un punto de inflexion
en 2008, con la crisis financiera originada por la quiebra de Lehman

Brothers. Este acontecimiento marca un momento de desaceleracién en
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los procesos de apertura econémica. Los paises comienzan a cuestionar
si estos vinculos internacionales resultan efectivamente beneficiosos,
lo que los lleva a replantearse sus estrategias y modelos de insercion
global. Asi se inicia una etapa de ralentizacién de la globalizacion, un
proceso que, sin embargo, es complejo de revertir por completo, ya que
hoy las economias del mundo son mds interdependientes que nunca.

Este contexto se complica aun mds con la irrupcion de la pandemia,
un evento global inesperado que no estaba considerado en la mayo-
ria de los ejercicios de prospectiva. La pandemia introdujo un factor
exogeno que obligd a repensar los esquemas tradicionales de depen-
dencia econémica. Surgieron entonces nuevas preguntas estratégicas:
¢De quién quiero depender como pais? ¢Quiero que China me provea
mascarillas? ¢Quiero que fabrique las vacunas? ¢Debo diversificar las
fuentes de suministro o mantener la apertura total al mundo? Estas
interrogantes han moldeado la forma en que se configuran hoy las re-
laciones comerciales a nivel global. La pandemia puso en evidencia las
vulnerabilidades de las cadenas de suministro internacionales y reactivd
debates sobre soberania econémica, seguridad sanitaria y autonomia
estratégica. Como resultado, la estructura de la globalizacién esta en
revision, y los paises buscan nuevos equilibrios entre integracion y
resiliencia.

En el escenario econdmico contemporaneo han surgido fenémenos
que transformaron profundamente las dindmicas de produccion y co-
mercio internacional, tales como el outsourcing y el offshoring. En este
contexto, muchas empresas optaron por externalizar su produccién a
paises como China, donde los costos eran significativamente mas bajos.
Un caso ilustrativo es el de Falabella, que no solo comenzé a adquirir
productos fabricados en China, sino que lleg6 a instalar sus propias
plantas productivas en dicho pais. Esto representa una evolucion desde
el outsourcing -comprar a proveedores externos- al offshoring, es decir,
establecer directamente operaciones empresariales en el extranjero para
aprovechar economias de escala y bajos costos de produccion.
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Sin embargo, tras la crisis financiera de 2008 y, mas recientemente,
a raiz de la pandemia, se ha producido una reconfiguracion tanto en las
politicas publicas como en las cadenas globales de valor. En la actuali-
dad se observa una tendencia en paises como Estados Unidos y varios
miembros de la Unién Europea hacia politicas mds proteccionistas,
acompanada por una revalorizacion de la autonomia estratégica y la
resiliencia en las cadenas de suministro.

En este nuevo contexto, se esta fortaleciendo lo que se conoce como
nearshoring, es decir, la relocalizacion de cadenas de produccion hacia
paises cercanos, especialmente aquellos considerados like-minded, es
decir, con valores, sistemas politicos y objetivos econémicos similares.
Este enfoque conlleva una reflexion prospectiva: ¢Con quién quiero
asociarme estratégicamente?, ¢En qué naciones confio para proyectar
un destino comin? En América del Sur, esta tendencia aun no se ha
manifestado con fuerza, aunque en México si ha sido perceptible, con
la reinstalacion de plantas industriales que previamente se habian
trasladado a Asia. Estos cambios tienen implicaciones profundas para
paises como Chile, cuya economia mantiene una alta dependencia del
sector externo. Mientras economias como la de Estados Unidos tienen
un coeficiente de apertura -indicador que mide el grado de vinculacion
con el comercio internacional- en torno al 20 %. En el caso de Chile
este indice fluctia entre el 60 y el 70 %, lo que nos hace considerable-
mente mds vulnerables a los vaivenes globales.

En la actualidad, gran parte de nuestras exportaciones se concentran
en materias primas, principalmente cobre. Sin embargo, desde una
perspectiva de desarrollo, lo que realmente convendria al pais seria
exportar productos con mayor valor agregado y sofisticacion tecno-
logica. En este sentido, las ideas desarrolladas por economistas como
Mariana Mazzucato, Dani Rodrik y otros exponentes del pensamiento
economico heterodoxo destacan el rol fundamental del Estado en la
promocién de procesos productivos complejos.

Resulta particularmente interesante observar que incluso el Fondo
Monetario Internacional ha comenzado a recomendar una mayor par-
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ticipacion estatal en la economia, aunque, por su trayectoria, conviene
abordar sus sugerencias con cierto grado de cautela. Mds alld de eso, se
percibe una renovada atencion -especialmente desde el Banco Mundial-
hacia las politicas de desarrollo productivo como herramienta clave
para impulsar el crecimiento.

Cada vez hay mads consenso respecto de que, para garantizar
beneficios universales en dmbitos como la salud y la productividad,
se requiere un Estado fuerte y presente. En comparacion con paises
nérdicos como Finlandia o Noruega, los cuales cuentan con robustos
sistemas de bienestar, el Estado chileno aparece como una estructura
relativamente pequefia y debilitada. No obstante, es importante re-
conocer que Chile ha logrado buenos resultados en materia de salud
publica, en parte gracias a una tradicion de politicas publicas eficaces.

Por ejemplo, el sistema de vacunacion chileno ha sido ampliamente
reconocido a nivel internacional. Mds alla de las camparias recientes
contra el COVID-19 o la influenza, el pais cuenta con una sélida tra-
yectoria en materia de inmunizacién, que se remonta a décadas atras.
Estas politicas publicas, como las asociadas a la nutricién infantil, la
promocion de la lactancia materna, y la atenciéon primaria en salud,
han contribuido significativamente al desarrollo social del pais.

En este contexto, surge la necesidad de reflexionar sobre el tipo de
Estado que queremos construir. Este fue, de hecho, uno de los temas
centrales en el debate constitucional reciente. La nocion de subsidia-
riedad, tal como ha sido entendida e implementada en Chile, limita de
forma importante la capacidad del Estado para intervenir activamente
en procesos estratégicos de desarrollo, lo que plantea desafios signifi-
cativos para su rol futuro.

Uno de los principales desafios contemporaneos para los Estados es
la creciente complejidad de las crisis que enfrentan. Ya no se trata de
fendmenos aislados o temporales, sino de lo que Adam Tooze denomind
como crisis en cascada, caracterizadas por su interconexién y simulta-
neidad. Estas crisis abarcan dimensiones politicas, econdmicas, sociales
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y medioambientales, e incluyen el colapso de instituciones estatales, el
debilitamiento de las democracias, la proliferacion de desinformacion,
y amenazas sistémicas que afectan el funcionamiento global.

El concepto de policrisis resulta particularmente ttil para compren-
der esta realidad. En palabras de algunos analistas, se asemeja a esa
sensacion cotidiana de agobio, en la que incluso lo mds simple -como
tomar un café por la mafiana- puede verse afectado por una sucesiéon
de contratiempos. Asi se describe una situacion en la que no enfrenta-
mos simplemente una crisis especifica, como la crisis asiatica o la del
“tequila”, sino un entramado de multiples crisis que se retroalimentan:
crisis financieras, inflacion, cambio climatico, pérdida de biodiversidad,
desastres naturales, entre otras.

Este escenario se ve intensificado por el alto grado de integracion
global. Un ejemplo emblematico de cambios que han intensificado, por
ejemplo, la vinculacion comercial es el contenedor de carga (container),
un invento aparentemente simple que revolucioné el comercio interna-
cional al facilitar la interconexion logistica entre paises. Gracias a esta
innovacion, hoy dependemos profundamente de lo que ocurre en otros
lugares del mundo, lo cual condiciona nuestras decisiones politicas y
economicas a nivel nacional. El Foro Econémico Mundial, consciente
de esta complejidad, realiza ejercicios prospectivos para identificar los
principales riesgos globales en distintos horizontes temporales. En su
andlisis se distingue entre riesgos proyectados a dos afios (corto plazo)
y a diez afos (mediano plazo).

Esta clasificacion permite establecer prioridades segtn la inmediatez
y la naturaleza de las amenazas. En el horizonte de diez afos, los ries-
gos de mayor preocupacion son los medioambientales. Estos abarcan
el cambio climatico, la pérdida de biodiversidad, y otros fenémenos
ecoldgicos que -por su cardcter transnacional- requieren respuestas
multilaterales. El medioambiente, al igual que el viento o las corrientes
marinas, no reconoce fronteras politicas. Por tanto, estos desafios deben
ser abordados de forma coordinada por los Estados, dado que afectan
a la humanidad en su conjunto. En el corto plazo, sin embargo, predo-
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minan riesgos geopoliticos. Se destacan las tensiones entre potencias,
la inestabilidad de gobiernos, los conflictos armados, los riesgos eco-
némicos, sociales y tecnoldgicos. En América Latina, estos problemas
se manifiestan con particular claridad en la fragilidad institucional y
los desafios para consolidar sistemas democraticos estables.

Desde una perspectiva critica, se observa que el modelo neoliberal
ha sostenido el sistema extractivista global mediante un esquema de
produccion que prioriza la eficiencia econémica sobre la equidad o
la sostenibilidad. Inicialmente, este modelo se manifest en la relo-
calizacion de la produccién hacia paises como China, aprovechando
sus bajos costos laborales. Sin embargo, para evitar una transferencia
tecnoldgica que pudiera beneficiar a estos paises receptores, las cor-
poraciones transnacionales mantenian los elementos mas avanzados
del proceso productivo -como los chips tecnoldgicos- en paises desa-
rrollados como Japén.

Este control deliberado de la tecnologia responde al temor de que,
al transferir conocimientos avanzados, los paises en desarrollo pu-
dieran superar su condicion periférica y competir globalmente. Esta
tension forma parte de un debate central en el andlisis prospectivo:
¢debe permitirse una verdadera asociacién internacional basada en
condiciones equitativas, incluida la transferencia tecnologica? Autores
como Kishore Mahbubani han sefialado que Estados Unidos esperaba
que China se mantuviera como un centro de produccion de bienes de
bajo valor agregado. Sin embargo, contra todo pronostico, China co-
menzd a desarrollar capacidades tecnoldgicas propias, generando asi
una nueva dindmica de competencia global.

Otro riesgo creciente es el asociado a las infraestructuras criticas,
particularmente en lo referido a la integracion energética vy fisica. En
este aspecto, América Latina enfrenta una importante deuda. La falta
de integracion fisica -carreteras, ferrocarriles, redes eléctricas y otras
conexiones- limita la capacidad de los paises de la region para responder
colectivamente a los desafios globales y para aprovechar oportunidades
econdmicas compartidas. En este sentido, la mirada prospectiva debe
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estar especialmente atenta a estos desafios estructurales, ya que la
capacidad de anticipar y coordinar respuestas sera fundamental para
construir una regién mas resiliente y preparada ante un entorno global
cada vez mas incierto y volatil.

En un contexto mundial de recuperacion post-COVID, nos preo-
cupan algunas variables. Las tasas de crecimiento son lentas, eso lo
vamos a ver, y el crecimiento, si bien no es desarrollo y no es lo mismo
que el desarrollo, es un componente importante del desarrollo, que esta
ademas rodeado por una incertidumbre que en materia econémica es
lo peor que te puede pasar. O sea, si bien es cierto que hay incertidum-
bre, cuando la incertidumbre se agudiza para cualquier tipo de futuro
es preocupante. La inflacion, que todavia no hemos logrado resolver
del todo, nos enfrenta a paises que van mucho mas lentos en materia
inflacionaria, como es el caso de Chile.

Las tensiones geopoliticas también son un factor importante. En el
ultimo tiempo hemos sido testigos de un debate entre el no alineamiento
activo, la autonomia estratégica. Es decir, con el tamafo de pais que
somos, una de las cosas que deberiamos pensar es que venimos de una
larga dependencia de los Estados Unidos, una larga dependencia eco-
némico-comercial, que se movi6 de alguna manera a una dependencia,
hoy dia, de China en materia comercial, no asi en inversiones, area
en que Estados Unidos todavia es nuestro primer inversionista. ¢Pero
qué pasar4 si estas tensiones y estas disputas comerciales se agudizan?
¢Cudles seran los efectos para Chile en el corto, mediano y largo pla-
zo y como las podemos enfrentar? Por eso hoy se debate si debemos
tener una posicion de autonomia. Si China y Estados Unidos deciden
ponernos entre la espada y la pared, no sé si en la actualidad tenemos
la posibilidad de tomar una decision, y eso hace que en aspectos como
estos la prospectiva sea tan importante. Es decir, nosotros tenemos que
visualizar que esto es algo que puede pasar y disefiar una estrategia
politica, que pasa por un Estado que ayude a diversificar y que no
tengamos esta dependencia de ninguno de los dos.
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Nosotros no dependiamos de China hace 10 afios, ni tampoco solo
de Estados Unidos, teniamos bien diversificada la canasta y esta canasta
se ha ido agudizando. Entonces, como se va a reinventar eso y cOmo
vamos a lograr que en esta transicion energética no nos pase lo que nos
pasé hace poco. Debemos tener la posibilidad de irnos hacia nuevas
energias e involucrarnos en como participa Chile en esto.

La digitalizacién y la automatizacion, que en el fondo econémi-
camente lo que significa es que esta bien. Podemos escoger ir en ese
camino, pero también debemos entender que en ese camino la genera-
cion de desempleo va a ser importante, o sea, va a haber una etapa de
transicion entre la digitalizacion, la automatizacion de los procesos, y
qué es lo que va a pasar con codmo vamos a ir reinventandonos.

La desigualdad econdmica, que cada dia esta siendo un problema
consciente a nivel mundial, o sea, no solamente el indice de Gini es
malo en Chile, el indice de Gini en Estados Unidos es terrible, las dife-
rencias también son muy importantes, y la desigualdad sigue teniendo
un componente muy importante interseccional. Es decir, sigue teniendo
un componente que también tiene que ver con esta no inclusividad que
tuvo el comercio, que tuvo la liberalizacion, o que tuvo la apertura.
La sostenibilidad fiscal es otro de los problemas que estamos viendo
que va a suceder.

Durante la pandemia, los estados gastaron significativamente mas
alla de lo que tenian, y hoy dia hay una ausencia de inversion en ciertos
servicios publicos donde la causa, o sea, la carga de la deuda es un reto
continuo. Ademas, fiscalmente el mundo estd con cierta restriccion.
Imaginense si hoy tomaran la decision de comprarse una casa ¢en
cudnto estan las tasas. Bueno, el mundo esta un poco igual, restringido.
Las cadenas de suministro, los flujos migratorios y de seguridad, de los
cuales hemos ido hablando. Este contexto mundial, el contexto global.

¢Qué esperamos y qué proyectamos si nuestros principales socios
comerciales van creciendo? En el fondo, en el corto plazo, lo que nos

preocupa es que no podemos cambiar la matriz productiva de la noche
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a la manana. No podemos empezar a producir baterias de litio ma-
flana, porque no tenemos la capacidad para hacerlo, sino que lo que
nos interesa es qué va a pasar con aquellos paises que son nuestros
principales socios comerciales, y qué va a pasar con el resto del mundo,
dado que nosotros estamos tan vinculados al mundo.

Ninguno de nuestros socios tiene una expectativa de crecimiento
muy significativa. De hecho China tiene una expectativa hacia 2025 que
no es buena respecto del afio anterior, y esta es una gran discusion que
se ha dado en materia de prospectiva. Es decir, China tiene una nueva
normalidad y nos tenemos que acostumbrar a que dejé de crecer a los
niveles que estaba haciéndolo y que en estos niveles va a entrar India.

El comercio internacional no se ha recuperado, y dificilmente se va
a recuperar a tasas pre-pandemia y en esto hay que entender quiénes
son los grandes jugadores en la arena del comercio. Estos grandes ju-
gadores generalmente también lo son en la escena de las inversiones,
es decir, definen de alguna manera las reglas en materia comercial, de
inversiones y de inversiones multilaterales.

Aqui nuevamente es importante que ustedes, si quieren hacer pros-
pectiva, comprendan en qué trayectoria viene. En el contexto de las
economias contemporaneas, los paises que han logrado avanzar hacia
modelos de exportacion basados en servicios son, en general, aquellos
que agregan mayor valor a su produccion. Este tipo de exportaciones
-particularmente en sectores culturales y creativos- no solo generan
ingresos significativos, sino que ademds contribuyen a posicionar un
pais en el imaginario global. Exportar un espectaculo, una obra literaria
o incluso un personaje de ficcion representa una forma sofisticada de
insercion internacional. Por ejemplo, la trayectoria de India es una muy
interesante porque se comporta en términos de crecimiento como lo
que en algun momento vimos con China.

Resulta ilustrativo observar como otros paises, como México, han
logrado transformar sus industrias culturales en una fuente sostenida

de ingresos. Esto demuestra el poder de las industrias culturales para
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construir un imaginario potente a nivel internacional. Existen paises
que han tomado decisiones estratégicas en este sentido. Filipinas, por
ejemplo, oriento su desarrollo hacia la industria de la animacion. Para
ello, impulsaron programas universitarios en disefio grafico y formaron
un cluster que les permiti6 insertarse en la cadena de valor global del
entretenimiento.

India, por su parte, se posicion6 como un referente en la exporta-
cién de servicios a través de los call centers, aprovechando ventajas
comparativas como el dominio del inglés y bajos costos laborales.
Estos ejemplos ilustran como la planificacion prospectiva, respaldada
por politicas publicas activas, puede generar transformaciones estruc-
turales. En todos estos casos, el Estado ha tenido un rol central, ya sea
en la creacion de capacidades, el fomento de sectores especificos o la
articulacion con el sector privado.

Por lo tanto, un pais que busca avanzar hacia un modelo de desa-
rrollo mds sofisticado, debe tomar decisiones estratégicas orientadas a
fomentar este tipo de industrias, construir un relato nacional potente
y decidir conscientemente el rumbo que desea seguir. Este proceso re-
quiere un proyecto de pais claro, con politicas ptblicas que impulsen
sectores con alto valor agregado. Sin embargo, existe una sensacion
creciente de pérdida de identidad o direccion. Si como pais no se tiene
claridad sobre lo que se es o lo que se quiere proyectar, se corre el riesgo
de caer en la irrelevancia. La tarea, entonces, consiste en realizar un
diagnostico honesto, en “ponerse frente al espejo”, como se ha dicho,
y desde ahi construir una visién de futuro coherente y ambiciosa. Esta
mirada no puede nacer desde el negacionismo ni la nostalgia, sino
desde un compromiso con el presente y la voluntad de imaginar un
futuro distinto.

Una de las preguntas clave que los paises deben hacerse en el presente
es: ¢como vamos a proyectarnos hacia el mundo? ¢Qué es lo que tene-
mos para ofrecer? En el caso de Chile, existen sectores con un enorme
potencial, como la industria pesquera, que podria posicionarse como
una de las mas competitivas a nivel global. Sin embargo, para lograr
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esto se requiere una vision compartida y una acciéon coordinada entre
todos los actores del sistema. La toma de decisiones en torno a pro-
yectos estratégicos no puede excluir a ningun sector relevante. En este
sentido, la planificacion del desarrollo debe asumirse como una tarea
colectiva, de largo plazo, y no sujeta a los vaivenes del ciclo politico.

Existen paises que han avanzado significativamente en este tipo de
enfoques. Singapur, por ejemplo, cuenta con bancos de desarrollo que
canalizan financiamiento y disefio estratégico para sectores clave. En
Chile, han existido propuestas similares desde el Ministerio de Eco-
nomia, pero su implementacion ha sido parcial y discontinua. Aunque
instituciones como BancoEstado o Corfo tienen mandatos en esta linea,
su accionar ha estado fragmentado.

En este contexto, se observa una revitalizacion de la nocion de “de-
sarrollo”, un término que fue progresivamente desplazado por la idea
de “crecimiento”. Recuperar la categoria de desarrollo implica pensar
no solo en el cuanto, sino en el cémo: co6mo se crece, con qué sectores,
con qué capacidades y con qué distribucion. La CEPAL ha retomado
esta discusion con fuerza. En su reciente informe, con motivo de su
aniversario, propone once transformaciones estructurales del modelo de
desarrollo para América Latina. Estas transformaciones se agrupan en
torno a tres grandes ejes: desarrollo productivo, inclusivo y sostenible.
Para avanzar en un desarrollo mas productivo, se plantea la necesidad
de ampliar y fortalecer las politicas de desarrollo productivo, lo cual
exige repensar el rol del Estado y su capacidad para coordinar sectores
estratégicos. Para un desarrollo mas inclusivo, se requieren politicas
sociales robustas, un sistema educativo de calidad, politicas de igualdad
de género y sistemas de proteccion social universales. Finalmente, en
términos de sostenibilidad, estas transformaciones deben enmarcarse
en un nuevo contrato ecoldgico global, donde el crecimiento no sea
una amenaza para el planeta, sino un camino hacia una vida digna
para todos.

Y, de hecho, propone distintas estructuras productivas en sectores,
cadenas, llegando al grado de identificar sectores y servicios, y como
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podemos hacer esta transicion energética a energias renovables en
consonancia con tratar de exportar ciertos servicios o ciertas indus-
trias en las que nosotros, como region, podemos tener una posibilidad,
porque la verdad es que si uno lo piensa, a cualquiera le fascinaria ser
Alemania y exportar alta tecnologia, pero para eso nos faltan muchas
generaciones y mucha politica publica. Entonces. yo tengo que tomar
ciertas medidas en el corto y en el mediano plazo.

Comprender hoy en dia el papel de las multinacionales y de las
grandes fortunas asociadas a ellas es fundamental para entender los
sistemas productivos contemporaneos. El analisis econémico tradicio-
nal, que parte desde las ventajas absolutas de Adam Smith, pasa por
las ventajas comparativas de David Ricardo y se amplia con teorias
mas modernas como las de Paul Krugman sobre economias de escala
y comercio intraindustrial. Hoy ademds necesitamos incorporar una
dimension adicional: el rol determinante que juegan las empresas mul-
tinacionales en las cadenas de valor globales y en la configuracion del
comercio internacional. Las grandes corporaciones no solo intervienen
como agentes econdmicos; ejercen poder politico, regulan indirecta-
mente los estindares de produccion y condicionan las decisiones de
politica publica. El caso reciente del enfrentamiento entre el Estado
brasilefio y Elon Musk es ilustrativo de estas nuevas tensiones. Y es
que mds alld del debate superficial sobre la libertad de expresion o el
control de la informacién, lo que esta en juego es la soberania sobre los
datos y los flujos de informacion en un contexto donde las plataformas
tecnoldgicas tienen un alcance y una influencia inédita. Entender este
entramado es imprescindible para disefar estrategias nacionales de
desarrollo en un entorno cada vez mds transnacionalizado.

No se trata unicamente de si el Estado debe o no explotar directa-
mente recursos como el litio, sino de reconocer que es el Estado quien
tiene la responsabilidad -y la capacidad- de pensar el pais a largo plazo.
Es el tinico actor con la posibilidad de trazar un horizonte de desarrollo,
generar las condiciones para un cambio estructural y orientar a los
distintos sectores productivos hacia objetivos estratégicos.
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Chile ya vivi6 la experiencia de una economia dependiente de un
recurso natural, como ocurri6 con el salitre. Evitar repetir esa historia
requiere de una reflexion colectiva y estratégica sobre el uso de sus
actuales ventajas comparativas. La clave estd en transitar desde una
economia basada en la extraccion hacia una basada en el conocimiento,
la innovacién y la insercion inteligente en las cadenas de valor globales.
Es pensar prospectivamente qué economia queremos para el futuro y
c6mo la logramos, entendiendo la trayectoria que nos precede.
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REFLEXIONES PARA ENTENDER EL EJERCICIO
DE LA INTELIGENCIA ESTRATEGICA

Maria Dolores Ordénez*

Esta ponencia, realizada en el marco del Diploma de Postitulo sobre
Prospectiva y Relaciones Internacionales de la Universidad de Chile
en su cohorte 2024, pretende entregar al alumnado las herramientas
bésicas para entender el ejercicio de la inteligencia. Pretende, entonces,
de manera exploratoria, responder a algunas preguntas a lo largo de
la exposicion con el afan de abrir a la discusion y participacion de los
alumnos.

Para iniciar la intervencion, trataremos de responder a la primera
pregunta: ;Qué oportunidades ofrece la inteligencia estratégica?

Para contextualizar y entender de mejor manera en qué consiste
la inteligencia y qué oportunidades ofrece para entender la realidad,
anticipar eventos que puedan amenazar la estabilidad y, al mismo
tiempo, dar herramientas para la toma de decisiones, describiremos,
en un primer momento, los diferentes niveles de la inteligencia y los
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roles que cumplen. Para tal cometido, nos apoyaremos en un esquema
que encontramos a continuacion.

INTELIGENCIA  Asesorar, comunicar,
ESTRATEGICA recomendar, retroalimentar

INTELIGENCIA Combinar, interpretar,
OPERATIVA analizar, sintetizar

INTELIGENCIA Captar, levantar
TACTICA bases de datos
de informacion

El nivel mas basico de la inteligencia y que se encuentra en la parte
baja de la piramide, es la inteligencia tactica. Esta consiste en buscar
informacion esencial, sobre una problemdtica detectada a través de
componentes basicos, cuantitativos y cualitativos. Generalmente, estos
datos se tienen que filtrar, ordenar y estructurar. Estos datos sirven para
levantar un conjunto, es decir una base o mineria de datos, que nos
podra servir para el tratamiento de un caso determinado, pero también
como una referencia de una problematica determinada. Por tanto,
podra tener un uso repetido en el tiempo, pues una vez que los datos
son clasificados, pueden generar estudios, estadisticas e historicos sobre
algtin tema en particular. Incluso, estos compendios de datos podran
servir para alimentar otros niveles de investigacion o crear tendencias
sobre un determinado fenémeno.

El nivel de la inteligencia operativa, por su parte, generalmente
sirve dentro de una operacion determinada para obtener un dato o
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una informacion precisa. Se trata de una informacién que se busca
en relacion con un tema en especifico. Esa informacion generalmente
debe ser compartida, sintetizada, analizada. Su valor se determina segun
la importancia del aporte que produzca en funcion de lo que se esté
buscando, es decir, segun la importancia del tema por el cual se esta
generando esta necesidad de informacion.

Finalmente, en el tope de la pirdimide se encuentra la inteligencia
estratégica que conlleva a un andlisis mas complejo. La inteligencia
estratégica genera conocimiento de una problemdtica o de un fenémeno
mas en profundidad. Generalmente, la inteligencia estratégica se hace en
un nivel de expertos, analistas, y estd dirigida a decisores que se encuen-
tran en entornos complejos y criticos. Tomando el ejemplo especifico
de un Estado, el decisor estratégico podria ser el primer mandatario o
el equipo asesor en el nivel estratégico, es decir los ministros de areas
consideradas sensibles o estratégicas de un pais.

El producto de inteligencia estratégica es de conocimiento que genera
el analisis, tiene un contenido tacito y explicito, tiene que ser muy claro,
explica una problematica con sus causas, sus efectos, sus consecuencias
y sus implicaciones, sobre todo en el nivel estratégico. Para condensar el
producto de inteligencia estratégica, el analista debe tener la capacidad
de demostrar los conocimientos adquiridos. Por eso generalmente, los
analistas en el nivel estratégico son profesionales especialistas formados
para condensar la informacion, a partir de metodologias precisas y de
los datos que disponen, pero con la expertise de sus conocimientos
previos, y de manera objetiva. También su trabajo puede incluir una
simulacién de escenarios y un procesamiento de informacion acorde
a las necesidades del decisor.

Asimismo, es de notar que este nivel de inteligencia ademas contiene
recomendaciones, no obstante el analista nunca interviene en las deci-
siones, es decir, su rol -en aras de permanecer en un marco de objeti-
vidad- termina en el momento que entrega su informe de inteligencia.
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El segundo tema base que es necesario conocer para adentrarse en
cualquier entorno de inteligencia, es el llamado ciclo de inteligencia.

En el esquema que presentamos a continuacion describimos los
pasos mas bdsicos que se manejan en la mayoria de los sistemas de
inteligencia. No obstante, en ciertos sistemas, pueden existir pasos
intermedios adicionales.

Planificacion
y Direccion

Obtenciéon
de datos e
informacién

Retroalimentacion

Pensamiento
de los datos y la
informacion

Difusion de la
inteligencia

Andlisis de la

informacion y

produccion de
inteligencia

El primer paso del ciclo de inteligencia es la obtencion o bisqueda
de informacion, que se deriva de la planificacion. Esta planificacion que
es la que abre y cierra a la vez el ciclo de inteligencia, se realiza gracias
a la retroalimentacion que se efectia al finalizar el ciclo de inteligencia.

Asi entonces, durante esta primera etapa del ciclo de inteligencia, es
decir, la obtencion de la informacion, es el momento de mayor incer-

tidumbre. Lo que se obtiene con la bisqueda, es una gran cantidad de
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datos que, a través de las siguientes etapas del ciclo, se iran afinando y
se convertirdn, primero en informacion y luego en inteligencia.

Asi, la siguiente etapa, después de la busqueda de informacion, es el
procesamiento de la misma, durante el cual todo el caos de informacion
se convierte en un conjunto de informaciéon mds ordenada. Luego,
esta informacion llegara a ser elemento para el analisis, que mds tarde
derivard en el producto de inteligencia.

La busqueda se concreta a través de dos niveles esenciales de los
cuales depende la calidad y la oportunidad del producto. El primer nivel
es la inteligencia tactica, que -como lo mencionamos- es el nivel en el
que se produce una mineria de datos. El otro nivel es la inteligencia
operativa, desde el cual se busca informacién precisa sobre un tema
determinado. Esos dos niveles son las dos vertientes de la busqueda
de informacion.

A continuacién interviene el procesamiento de los datos, que es el
paso que nos llevara hacia la produccion de inteligencia. Dentro de
un ambiente amplio en el que estaba presente una multitud de datos
de forma cadtica y desordenada, en esta etapa del ciclo se incorporan
de forma ordenada para generar informacion. En esta etapa se supone
que se han reducido los niveles de incertidumbre. Es decir, se delinean
pistas que nos permiten entender de mejor manera el fenémeno para
el que estamos buscando informacion.

Como hemos visto hasta aqui, en el entorno de la elaboracion, la
produccion, el consumo de inteligencia, existe toda una cadena de
proveedores.

Asi, la informacion se obtiene a través de distintos suministros o
fuentes. Por un lado, las fuentes abiertas, conocidas por su nombre en
inglés como Open Sources, que es la informacion publica que estd a
disposicion de todos, sea a través de archivos publicos en las institu-
ciones o en Internet. Por otro lado, existe la informacién de fuentes

93



MARfA DOLORES ORDONEZ

cerradas, que se obtiene en busquedas mas elaboradas, que no estd a
la vista de todos, y que hay que conseguir por diferentes medios.

A continuacion, interviene la difusion de la informacion, como casi
la Gltima etapa del ciclo de inteligencia. Esta etapa es cuando el andlisis
de la informacion ha producido un producto de inteligencia, y que ese
producto esta listo para presentarse a los tomadores de decisiones que
corresponden.

Una vez que se ha difundido la informacién y las decisiones han
intervenido, el ciclo de inteligencia cumple con la etapa de retroalimen-
tacion, como clave para reajustar el nuevo inicio del ciclo, es decir la
planificacion de inteligencia.

Y justamente, vemos a menudo que la importancia de la retroalimen-
tacion no se valora lo suficiente y no se consiguen definir, a cabalidad,
las nuevas necesidades de inteligencia, es decir, la planificacion de la
misma. Se suele planificar en funcién de los modelos anteriores, sin
ajustar los objetivos en funcién de las lecciones y experiencias pasadas.

Es entonces importante detenernos y enfocarnos en ese aspecto
especifico de la prictica de inteligencia. Se trata del control estratégi-
co, y mds precisamente del control estratégico de la informacion y su
retroalimentacién (Dominguez 2021).

¢Por qué? Porque el control estratégico de la informacion es un
factor dificil de medir, pues es el Gnico capaz de generar ajustes a los
sistemas y encaminar nuevamente las prioridades estratégicas en base
a la identificacion de los errores previos, para generar nuevos cambios.
En esta era de la informacion, a mds de las capacidades, por ejemplo,
militares, enfocar el esfuerzo en el manejo y control de la informacién
es algo que a veces no tenemos completamente interiorizado, sobre todo
por los sistemas de inteligencia. Incluso, los de mayor experiencia y los
de mayor trayectoria. Entonces, no hay que extrafarse que sucedan
todavia los errores estratégicos.
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En lo que concierne a los sistemas de inteligencia en América del
Sur, que para muchas han sido reformados en los tltimos veinte a
treinta afos, y que se estan formando bajo nuevas doctrinas, parece
indispensable generar con prioridad aquella capacidad de control
estratégico de la informacion. De hecho, es una oportunidad que si se
esta visualizando.

Asi, concordamos con muchos estudiosos sobre el tema, sobre la
identificacion de tres elementos claves para potenciar esta capacidad
del control estratégico de la informacion. Estos son el capital humano,
las potencialidades tecnoldgicas y la decision politica estratégica

Capital humano

El primer elemento clave es el capital humano y tiene que ver con la
profesionalizacion y formacion continua del personal de inteligencia.
Aquello implica propender a una garantia de estabilidad laboral para
mantener los altos niveles de exigencia dentro de los servicios de in-
teligencia. Es decir, estabilidad laboral y altos estandares de exigencia
deben funcionar como dos caras de una misma moneda

El mantenimiento del nivel de exigencia del sistema tiene que ser
pensado a partir de la diversificacion de las ramas de especialidad y la
ruptura con una de inteligencia tinicamente volcada hacia los temas
de seguridad. Hoy en dia, los fendmenos son tan diversos y complejos,
y atafien a tantas dreas diversas, que es esencial tener especialistas en
todas las ramas posibles para entender las problematicas y los fenome-
nos. Entonces, hay que imaginar este nuevo entorno de especializacion,
de potencial humano con una capacidad interdisciplinar, capaz de
entrecruzar variables y generar escenarios mucho mas complejos. Por
tanto, el recurso humano tiene que tener, necesariamente, una amplia
gama de conocimientos.

Ha sido también transversal a la preocupacion de los nuevos entor-
nos de inteligencia y a las nuevas institucionalidades de la inteligencia.

La necesidad de normar el ejercicio de la inteligencia. Ciertas actividades
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de inteligencia, al requerir de busqueda de informacion en entornos
cerrados, se ejercen a veces al limite de la legalidad. Es asi como los
agentes o los trabajadores de la inteligencia pueden traspasar o jugar
con estas lineas legales, siempre buscando cumplir con sus misiones.
Por tanto, es importante que puedan gozar de la debida proteccion
para que también puedan desempenar sus funciones. Pero en realidad
hay que saber que mas que priorizar los mecanismos que permitan
esta labor, debemos preocuparnos por construir un marco legal que
fortalezca la institucionalidad de los sistemas y, mas que nada, asegure
la carrera profesional y el recurso humano.

Es decir, tiene que haber un respaldo institucional indispensable
para el correcto ejercicio y quizas no tanto generar marcos normativos
para que el individuo como tal, agente de inteligencia, pueda incurrir
en actividades ilegales o al limite de la legalidad. En ese sentido, el
marco legal deberia establecer garantias para precautelar la seguridad
y el respaldo institucional a la labor del personal de inteligencia frente
a ciertas funciones, porque no todos los sistemas de inteligencia estan
abocados a funciones de complejidad, pero si todos requieren de niveles
de confidencialidad y sigilo, que en general son mds exigentes que otras
instituciones del Estado. Por eso se debe normar esas condiciones, los
niveles de responsabilidad y, sobre todo, los niveles de rendiciéon de
cuentas, para que tampoco suceda que las actividades sean vistas como
opacas o que se utilicen los medios de inteligencia para responder a
intereses personales o politicos.

Capacidad tecnologica

El segundo elemento clave para potenciar el control estratégico
de la informacion es la capacidad tecnoldgica con la que cuenta un
sistema de inteligencia para lograr el procesamiento de la cantidad in-
gente de informacion que se genera y circula. Si bien la disponibilidad
de esta tecnologia es cada vez mds asequible en términos de precios,
y si bien puede significar una gran diferencia entre resultados, no se
la puede disociar de la capacidad humana. En efecto, atin si se cuenta
con los mejores equipos, lo mas importante es contar con un personal
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especializado, capaz de interactuar con esa informacion, interpretarla,
analizarla, procesarla. En realidad, la tecnologia no sirve de nada si
no se reunen esas condiciones. Incluso, muchas veces es mds probable
que el capital humano sea mds importante que la tecnologia, pero la
tecnologia evidentemente es una herramienta que facilita mucho, sobre
todo en términos de economia de tiempo.

Decision politica estratégica

Finalmente, y quizas uno de los elementos mas importantes de este
control estratégico de la informacion, es la decision politico-estratégica.
La mdxima capacidad de los agentes de inteligencia es alcanzada en el
momento de la difusion de la inteligencia, es decir, cuando se entrega
el producto de inteligencia al actor estratégico. Aun si el agente de
inteligencia puede hacer recomendaciones y disefiar escenarios posi-
bles, este no se puede inmiscuir en la toma las decisiones. Por tanto,
la responsabilidad recae sobre la capacidad de los actores en tomar
decisiones politico- estratégicas en torno a las recomendaciones, pero
ademas el éxito de la inteligencia reside en la capacidad de evaluar los
resultados de esas decisiones. Esa evaluacion es la herramienta necesaria
para retroalimentar el sistema y para abrir la posibilidad de volver a
planificar las necesidades de inteligencia en funcion de los éxitos y los
errores, y asi ajustar las prioridades de mejor manera.

El eslabon de la cadena entre la difusion de la inteligencia y la
retroalimentacion es el actor politico-estratégico que toma las deci-
siones. Un actor que hace parte intrinseca del sistema de inteligencia,
pero que a veces, por atender varios frentes al mismo tiempo, no tiene
conciencia de cudn importante es su rol dentro del sistema. En efecto,
la evaluacion de los resultados entrega insumos fundamentales para
ajustar o incluso reorientar los objetivos que pueden ser determinantes
para generar cambios.

Es decir, es sobre esta base que generalmente se tendria que volver
a planificar bajo -quizas- nuevos ajustes, nuevos puntos estratégicos en
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lugar de empezar un ciclo sobre las mismas bases, sin haber evacuado
los errores.

Otra pregunta importante que nos planteamos en esta reflexion es:
sDesde donde pensar una nueva inteligencia estratégica para el futuro?

Hoy en dia, la 6ptica de concebir a la inteligencia desde aparatos
nacionales se ha sobrepasado porque los fendmenos son globales. Asi,
hay que tomar en cuenta algunos factores y tendencias mundiales, sobre
todo a partir del siglo XXI. Estos estin marcados por caracteristicas
cambiantes y en las que presenciamos nuevos ciclos de decadencias y
la aparicion de nuevas hegemonias.

Hoy somos testigos de la aparicion de nuevas problematicas que
rebasan las fronteras nacionales y las consideraciones unicamente li-
gadas a la seguridad y a la defensa, como soliamos conocerlas o, sobre
todo, como soliamos considerarlas desde los marcos nacionales. Los
movimientos y las fluctuaciones que tienen lugar en diversas partes
del mundo conllevan repercusiones en otros lugares del planeta. Con
eso corroboramos la idea de que el mundo estd interconectado y que
en muchos de los aspectos también es interdependiente. La capacidad
de hacer una adecuada lectura de estos movimientos nos puede dar
algunos indicios para anticipar sus posibles impactos.

Por lo general, los sistemas de inteligencia se emplean en concentrar
sus esfuerzos en la producciéon de una inteligencia oportuna y eficaz,
que entrega escenarios y diagnodsticos bastante precisos de lo que estd
sucediendo, y en tiempo real. No obstante, la capacidad para encarar
esos escenarios, darles respuesta o evitarlos, ya pasa por actuaciones
mas elaboradas que conjugan, por una parte, un desarrollo complejo
de los sistemas de inteligencia, como hemos visto en todos sus niveles
y capacidades, cuanto a adopciones también de nuevas doctrinas y
decisiones politico-estratégicas. Entonces, podemos intuir que en este
entorno, los sistemas nacionales, tal como estdn concebidos, ya se ven
rebasados por los fenémenos globales.
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Por lo general, los sistemas de inteligencia estatales son tan com-
partimentados y funcionan bajo una doctrina y una visiéon del mundo
concebida desde lo nacional, que es muy dificil que los organismos
cooperen entre si. Adn si existen algunas redes que cooperan, por
ejemplo, a nivel latinoamericano, o en otros entornos geograficos que
tienen alianzas estratégicas, siempre reina una cierta desconfianza. Esto
también genera bastantes problemas en cuanto al ciclo de inteligencia
que acabamos de ver, pues evidentemente bajo una logica de descon-
fianza no se puede, en ningln punto de vista, retroalimentar, menos
evaluar y menos atn volver a planificar en términos conjuntos, porque
finalmente los intereses y las determinaciones de las amenazas siempre
se hacen desde los intereses y desde los entornos nacionales.

Entonces podemos decir que la ptica nacional sigue siendo la que
prima, pese a que los fenémenos la han rebasado y que, por lo tanto,
no se tiene la capacidad de dar respuestas locales a los fendmenos
globales. Por ejemplo, en el caso de la Unién Europea, que pese a
constituirse como una organizacién econémica conjunta, y pese a que
procura sostener un cierto contrapeso politico y econdémico frente a
potencias emergentes, sufre los embates de la inflacién, lo que genera
descontento, desafeccion hacia los partidos politicos tradicionales y
una evidente instalacion de posturas ideologicas mas extremas que
polarizan el ambiente social. Eso es una realidad que estamos viviendo
en este momento.

No hay que olvidar que la Unién Europea es un proceso que nacio
sobre todo en un afdn de integracion econémica, y desde sus inicios se
planted con un cierto grado de despolitizacion en cuanto a otros cam-
pos de la vida social. Por lo tanto, en el momento en que la prioridad
de reconstruccion de Europa al terminar la Segunda Guerra Mundial,
se constituyd en torno a un frente unitario para enfrentar otras poten-
cias. En términos econémicos, su fuerza era suficiente o quizds en ese
momento indispensable. Sin embargo, aquella unidad para enfrentar
los fendmenos actuales ha quedado corta de vision. Aquello se hace
patente en las crisis recurrentes en que la Unién, logra cada vez menos
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dar respuestas como bloque. Las crisis ademas develan cada vez mas
las desigualdades entre los actores.

Evidentemente, la Europa que se prometia ser para todos y en igual-
dad de condiciones, qued6 hoy en letra muerta. Un punto de quiebre,
o el inicio de las policrisis que vive la Unioén Europea, se sitia en el
ano 2008, al mismo tiempo que una crisis econdémica global, que en
ese momento develd con mas énfasis la fragilidad de la solidaridad
entre los Estados miembros de la Union. Evidentemente, los de menor
envergadura son los que sufrieron los mayores embates.

Como otro hito importante, se registra la crisis migratoria de 2015,
durante la que masivamente llegaron olas de migrantes hacia el conti-
nente europeo. En el seno del continente, la crisis se gener6 sobre todo
por la incapacidad o la falta de voluntad en repartirse las poblaciones
migrantes entre los paises, lo que dejo atin mds al descubierto la falta
de solidaridad entre las naciones de la Unién.

Luego, lo que ha golpeado Europa en estos diez a quince ultimos
anos, son los atentados terroristas, que también han puesto de mani-
fiesto el fracaso de la integracion de las distintas olas de migrantes,
no solamente de los 20 dltimos afios, sino de generaciones anteriores,
ya que evidentemente se ha podido visibilizar la recrudescencia de los
aspectos mas radicales de ciertos grupos, sobre todo grupos islamicos,
que han encontrado en las generaciones mds jovenes de la migracion,
un caldo de cultivo para poder reclutar para sus ejércitos y sus or-
ganizaciones. Visto de fuera, el tema del terrorismo es algo terrible
que impacta a una poblacidn civil, pero también es necesario leer sus
causas mas profundas. Estas causas tienen que ver con el fracaso de
las politicas de integracién migratorias de los paises europeos, que ha
sumido en la exclusion a toda una parte de la poblacion fruto de la
migracion, que, a falta de haber logrado insertarse en las sociedades,
se han convertido en presas de grupos radicales.

Otra crisis ha sido el llamado BREXIT, es decir la salida del Reino
Unido de la Unién Europea, en la que se ha visto que la dependencia
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economica ha sido inconveniente para los sistemas del Reino Unido
en el entorno europeo.

Mis recientemente también ha estallado la guerra en Ucrania, que
ha conllevado la inmersion de las potencias de la Union Europea en la
OTAN, ya que existe un enorme mercado también para su complejo
militar y la industria de defensa. Aunque las posiciones estdn estancadas
desde hace varios meses, la Union Europea sigue financiando a Ucrania
y vendiendo armas. Ademas, estd en el aire un riesgo de conflicto nuclear
impulsado por el discurso, sobre todo, por ejemplo, del Presidente de
Francia, Emmanuel Macron, y respaldado por la OTAN.

La crisis interna también se hace sentir por una desafeccion politica.
La subida de la extrema derecha en varios paises. Primero en Hungria,
Italia, y ahora mas recientemente en Francia, Alemania, donde los resul-
tados en las elecciones legislativas dan una subida, mas no todavia una
mayoria. Pero, en todo caso, una fuerte presencia de la extrema derecha
en los parlamentos de cada pais, asi como en el Parlamento Europeo.

Aquello es la expresiéon de un descontento social ya que, de algtin
modo, los partidos tanto de la izquierda como de la derecha mas tradi-
cionales, mas moderados, dejaron de generar confianza en el electorado.
En varios periodos en los que han estado en el poder en distintos paises
en Europa, no han generado o no han cumplido con las expectativas de
la poblacion. Por lo tanto, en este momento se produce una polarizacion
muy fuerte que se expresa en estos resultados electorales. Ello genera
cierto tipo de preocupacion para los analistas, porque evidentemente
cuando se llega a posturas politicas extremas, siempre hay un riesgo
para la estabilidad de los sistemas democraticos.

Todo eso nos da la idea de que el modelo del estado de bienestar
estd agotado, y que la Unién Europea, como proyecto, no ha consegui-
do disenar una narrativa cultural frente a las narrativas nacionales y
locales. Es decir, en todo este tiempo no se ha logrado crear una identi-
ficacion europea que genere una unidad identitaria que pueda sostener
el proyecto europeo mas alla de su dimension econémica. Tampoco se
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ha conseguido dentro de los paises establecer un didlogo cultural mas
fluido, tolerante e intercultural , ni acoger de mejor manera las olas
de migracion desde dentro y fuera de la Unién Europea, para alcanzar
una convivencia pacifica.

Hoy vemos que las crisis son constantes, se generan de manera
simultdnea vy, frente a eso, los sistemas de inteligencia nacionales,
tal como estan disefiados, no han podido generar respuestas o han
tenido lecturas estratégicamente poco adecuadas. Los fendmenos han
rebasado la capacidad de anticipar y no existe una posibilidad de dar
una respuesta mas global a esos fendmenos que se generan de manera
concatenada.

Por otro lado, también estd a la vista la decadencia de los Estados
Unidos como actor importante que ejercid la hegemonia en toda la
época de posguerra. Desde inicios del siglo XXI vemos que se hace mas
patente el agotamiento de su modelo financiero, sobre todo durante
la crisis de 2008 y el inicio de la crisis bancaria de 2022, y que pese
a sostenerse todavia, requiere de sacrificios y medidas cada vez mas
extremas. Hablamos, por ejemplo, de rescates bancarios, de disposicio-
nes extraordinarias de gobierno en cuanto a fondos estatales, nuevas
inversiones cada vez mds agresivas a costa de despojos de territorios
en todo el mundo, un alto gasto militar por participacion en conflictos
intraestatales en territorios donde tiene intereses estratégicos.

La noticia de la posibilidad de una recesion pone a temblar al
mundo, pero claramente es una evidencia de que existe una situacion
econdmica con altos y bajos, que pone en entredicho el sostenimiento
de este modelo a largo plazo. Esas fluctuaciones cada vez impactan
mas en las economias de paises con cierto nivel de dependencia, donde
evidentemente muchos de los estados sudamericanos estan concernidos.

En el capitulo politico también vemos que Estados Unidos esta
cada vez menos en capacidad de sostener ante su poblacién una par-
ticipacion en conflictos externos. De hecho, ahora conocemos que el
apoyo de Estados Unidos a Israel en sus ataques a la franja de Gaza
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estd dividiendo a la poblacion y estd generando un conflicto politico
de cara a las elecciones, que puede ser determinante para la candidata
democrata. Evidentemente hay una poblacion que si estd protestando
en relacion al rol que juega Estados Unidos, como ya lo hemos visto
en meses anteriores, sobre todo en las protestas estudiantiles. Esta
poblacion esta concernida y comprometida en condenar la postura
que ha tomado Estados Unidos en esos ataques, y sobre todo en el
sostenimiento financiero de esa masacre.

Las debilidades que enfrenta Estados Unidos, ademds en su orden
interno, y sobre todo en su capacidad de cohesion politica y social,
se deriva en esta pérdida de legitimidad. Asimismo, debemos tomar
en cuenta los serios problemas internos que padece la naciéon nor-
teamericana como la inexistencia de un sistema publico de salud, la
imposibilidad de hacer frente a fenémenos de salud publica como la
obesidad, la drogadiccion, la dependencia a los fairmacos o la recru-
descencia de grupos armados tipo paramilitares, grupos de extrema
derecha, ultranacionalistas.

Existe un deterioro que podriamos llamar cultural o de valores,
que en el orden interno de Estados Unidos impacta, porque afecta
los cimientos de lo que ha sostenido la hegemonia estadounidense y
el imaginario que ha proyectado a nivel mundial. Persisten también
las implicaciones del colonialismo, con la presencia del racismo en
las estructuras sociales que pesan especialmente sobre las poblacio-
nes afroamericanas y también sobre las poblaciones indigenas en sus
territorios.

En el capitulo internacional, Estados Unidos mantiene su esfuerzo
para proteger sus intereses en sus zonas de influencia, en Asia, sobre
todo en Japén, Corea del Sur, Taiwan y Australia y, ademas, frente a su
mayor enemigo, China. Esta decadencia o este descenso hegemoénico
de Estados Unidos que presenciamos, frente al ascenso evidente, sobre
todo en términos econémicos, de China, cuyas inversiones se generan
gracias a un capital sobreacumulado que se hace presente en muchas
latitudes. Estas inversiones, en forma de despojos, se expresan en
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pérdidas de soberania para muchos paises, especialmente en América
Latina, donde China ejerce una fuerte presencia que le permite ejercer
un cierto control e influencia estratégica, sobre todo en las dreas donde
tiene intereses sobre las materias primas.

Se ha puesto en evidencia las estrategias del eje occidental y, sobre
todo, Estados Unidos alrededor de la narrativa de la amenaza global.
El discurso de norteamericano describe a China como el mayor prota-
gonista de esa amenaza global. Lo cierto es que la expansiéon de China
ha sido importante en el término econémico. Por ejemplo, en América
Latina y otros paises, China ha concluido la firma de 18 tratados de
libre comercio; ademas ejerce una fuerte influencia en Africa, donde
ha logrado importantes relaciones en detrimento de Europa.

En ese marco, la estrategia de China es la de ejercer poder blando
para contrarrestar la estrategia que ha sido similar desde Estados Uni-
dos en el mundo. Evidentemente, Estados Unidos sigue llevando una
ventaja estratégica en términos militares, pero la ventaja que le estd
llevando China en términos econémicos esta presente y es de destacar.
Hay una difusion cada vez mas relevante del idioma chino-mandarin
en el mundo, sobre todo en el mundo de los negocios y en el mundo de
la diplomacia, a través de la promocion de becas y viajes culturales, es
decir, por parte de China hay realmente una estrategia en el mediano y
largo plazo, que busca atraer a un publico interesado en estos ambitos
y darle todas las facilidades para que pueda aprender el idioma en las
mejores condiciones.

Finalmente, en este escenarionno se puede eludir la presencia rusa
y su capacidad militar, que, si bien es cierto -segtin previsiones- estaria
derrotada, la verdad es que sigue en posiciones estancadas. Rusia no
deja de ser la piedra en el zapato para el bloque del Oeste y sobre todo
para la Unién Europea, que presencia en primera linea el conflicto y la
permanente amenaza nuclear. Las alianzas de Rusia con China, también
con Corea del Norte, incomodan cada vez mas a Occidente. Siempre
hay esta revision de la Guerra Fria que esta latente y que desdibuja
los escenarios globales.
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Estas potencias, sin excepcion, tienen que seguir en una logica de
acumulacion de capital para continuar ganando terreno y también
reinvertir su capital sobreacumulado y tratar de evitar las crisis. En ese
sentido, se generan estas guerras y conflictos no convencionales que ya
no son simplemente para anexar nuevos territorios o para conquistar
nuevos espacios, sino en aras de desequilibrar mercados y generar es-
peculaciones financieras. Generalmente estos conflictos son seguidos
de ajustes econdmicos, privatizaciones, recortes del gasto social. Estas
crisis y estos desordenes son aprovechados siempre, de alguna manera,
para reforzar un sistema de libre mercado, con medidas cada vez mas
drasticas para las poblaciones. Es lo que Naomi Klein denomina La
Terapia del Shock,y que cuando hacemos un recuento de algunas cri-
sis y de como estas se van generando, encontramos elementos de esta
estrategia, es decir, mayores recortes, con medidas drasticas en cuanto
a los gastos sociales.

Las consecuencias de aquello, en términos de movilizaciones masivas
de seres humanos, como efecto de estas crisis econdmicas, sociales y
humanitarias, ahondan cada vez mds las brechas de la desigualdad.
Al mismo tiempo, generan mayores politicas securitizadoras en el
tratamiento de los procesos migratorios. El modelo de produccion, de
acumulacion de capital y de tensién que existe a nivel global, ha cam-
biado de manos, de unas viejas hegemonias a unas nuevas, generando
cada vez mas tensiones. Estas tensiones, al ser a nivel global, ya no
pueden ser manejadas o enfrentadas desde logicas nacionales.

Los estados también estdn adoptando nuevos roles en los que ya
no son los contenedores de la regulacion del poder y los garantistas de
las libertades de las poblaciones. Estan hoy conectados con intereses
que son funcionales a los mercados para facilitar el fortalecimiento de
intereses transnacionales y de un sistema de libre mercado.

En ese sentido, en cuanto a los sistemas de inteligencia nacionales,
como hemos visto, tienen cada vez mds dificultad para enfrentar los
fendomenos globales. Eso nos plantea también la necesidad de pregun-
tarnos: ¢A quién sirve esta inteligencia estratégica? ; Qué tipo de infor-

105



MARfA DOLORES ORDONEZ

macion recaudan y para qué tipo de intereses? En el momento que se
retroalimenta y que se vuelven a planificar las prioridades estratégicas
de inteligencia, habrd que preguntarse cudles son esas prioridades y
bajo qué intereses se planifican. Aquello sobre todo cuando constatamos
que los estados estan cada vez mas ligados a intereses transnacionales
o de libre mercado, en alianza, con agencias subsidiarias privadas que
también manejan la herramienta de inteligencia, pero para fines que
estratégicamente ya no son colectivos, sino que responden a intereses
particulares. Las preguntas centrales que hay que tener en mente son
entonces: ;A quiénes estan sirviendo los servicios de inteligencia?
;Como se puede seguir encarando esta inteligencia hacia el futuro?.

Finalmente, y para poner el foco en la region de América Latina
que nos interesa particularmente nos preguntaremos: ;Cémo impactan
todos estos fenémenos globales en el entorno de América Latina?

En el escenario de América Latina, y salvo algunas excepciones,
como son los paises de mayor envergadura como México, Brasil o
Argentina, los paises mds pequefios son los mas impactados por las
luchas de las hegemonias. Al ser considerados por las potencias como
paises marginales, son necesarios de controlar para que sus politicas
internas y externas sigan orientadas a satisfacer los intereses y necesi-
dades que acabamos de describir en el acapite anterior.

Se han caracterizado tres grandes ejes para verlo de forma mas
sintetizada. Primero abordaremos el impacto que se genera en América
Latina en cuanto al agotamiento de los suelos, de los recursos naturales
y de la inminente crisis ambiental.

Las economias de la mayoria de los paises de la region latinoame-
ricana estan basadas en la produccion de materias primas, estas sean
agricolas o extractivas, y cuyos precios dependen de las fluctuaciones
de los mercados internacionales. En ese sentido, la extraccion y explo-
tacion de materias primas requiere cada vez de mas extension y uso
de los suelos, los cuales estan, evidentemente, cada vez mas agotados
y escasos. Eso sin contar, como el ejemplo mas fehaciente, la depreda-
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cién que ha sufrido en los pocos diez tltimos afios la selva amazonica,
considerada como el pulmén del mundo.

La expansion agricola, petrolera, minera, maderera, tiene un impacto
cada vez mas importante e irreversible sobre el medio ambiente y, so-
bre todo, sobre las poblaciones en los territorios donde se viven estos
despojos. En estas condiciones, la dependencia de los paises periféricos
sigue siendo alta, reduciendo las posibilidades de modificar las estruc-
turas productivas y asegurar condiciones futuras. Es decir, los paises
de América Latina, al ser primos exportadores, todavia no consiguen
encontrar el momento para pensar una nueva matriz productiva que
podria transformar del todo sus economias.

El segundo eje que se plantea es la debilidad institucional. Los
sistemas institucionales son endebles, primero, frente a la corrupcion
y a la penetracion de estructuras criminales organizadas. En los diez
ultimos anos, en América del Sur, la penetracion del crimen organizado,
no solamente del narcotrafico, pero del crimen organizado en gene-
ral, en los entes sociales e institucionales ha sido agresiva. Este es un
fendmeno transnacional, global, que requiere de una cadena logistica
de suministros y de personal que afecta a todos los eslabones de las
sociedades. Por lo tanto, se ha extendido bajo los mismos esquemas
de cualquier industria transnacional, con servicios, pero en este caso,
que provee de servicios ilicitos.

Al tratarse de estructuras criminales que requieren de ejércitos, es
decir, de un recurso humano importante, generalmente reclutan a su
personal en los barrios y zonas marginadas de las ciudades. En efecto,
en la mayoria de los paises de la region latinoamericanos son casi nulas
las politicas sociales que garantizan la educacion, los servicios basicos,
lo que a la larga genera desesperanza, hambre y marginalidad. Muchos
jOvenes se ven sin futuro y encuentran en las estructuras criminales
una forma de sobrevivencia, y también de arraigo cultural identitario.
Todas estas estructuras criminales funcionan gracias a altos niveles de
corrupcién institucional.
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Finalmente, como tercer eje, trataremos la inestabilidad politica que
es otro de los mayores desafios que se registran. Presenciamos unos
cada vez mads altos niveles de polarizacion interna en los paises; un
descontento que se traduce en protestas populares y medidas excep-
cionales, que también derivan en una desafeccion hacia los partidos
politicos tradicionales y una busqueda de nuevos lideres y figuras
politicas que podrian generar otro tipo de esperanza. Evidentemente
aquello no garantiza mejores niveles de gobernabilidad, pues los po-
pulismos y las figuras populistas que aparecen en la escena politica si
bien generan un gran impacto de marketing con promesas estrafala-
rias, al final, en el término del ejercicio de la gobernabilidad, resultan
bastante desastrosas. Esa inestabilidad genera inseguridad y también
descontento, desconfianza, en el papel de los estados y en el papel de
los gobernantes. Por lo tanto, otra vez, de alguna forma, ya no se espera
nada de los gobernantes.

Lo que hemos descrito, sobre lo que sucede en el mundo, podria
servir para plantear algunas preguntas finales.

Primero, scudl deberia ser el papel de la sociedad civil en la toma
de decisiones? Aquello plantea esta arista de reflexion en cuanto a la
participacion y responsabilidad de la sociedad civil en el ejercicio de
la democracia y, por tanto, de las decisiones.

Otra pregunta también podria ser, ;qué mecanismos de contrapoder
a los estados-nacion existen? Estos estados-nacion que ya no sirven a
los intereses colectivos, nos invitan a pensar: s Qué otros mecanismos
podemos imaginar y que tomen también un rol en la toma de decisiones?
SEs posible pensar en otras arquitecturas de gobernanza para enfrentar
estos fenomenos globales? Vemos que efectivamente con el ejemplode
la Unién Europea como bloque, que suponia ser mdas cooperativo,
tampoco se ha logrado contener o enfrentar ciertos fenémenos.

Y mads especificamente, volviendo a lo que hemos tratado hoy: sEs la
inteligencia estratégica una herramienta vitil para imaginar esas nuevas

arquitecturas? En este sentido me refiero a cuando retroalimentamos,
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cuando vemos que las decisiones no funcionan, ;Podemos utilizar ese
mismo ciclo de la inteligencia para imaginar nuevas arquitecturas para
justamente enfrentar los fendmenos? Esas son las preguntas sobre las
que podemos seguir reflexionando.
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SEGURIDAD INTERNACIONAL: NUEVOS DESAFiOS

Ana Vanessa Cdrdenas*

E! terrorismo y el crimen organizado han experimentado trans-
formaciones significativas en las ultimas décadas debido al auge de
nuevos actores. La seguridad internacional ha cambiado su agenda y
enfrenta nuevos desafios y, a pesar de ello, se pretende combatirlos con
estrategias del pasado. Esto no estd funcionando debido a las nuevas
modalidades y perfiles de actores criminales que alteran las estruc-
turas del sistema internacional, que ya es andrquico, y que desafian
su funcionamiento. A la vez se mimetizan en él, se aprovechan de la
globalizacion, y por lo tanto el panorama se vuelve atin mds complejo

Lo mas basico para entender de qué estamos hablando cuando nos
referimos a la seguridad, es que es coyuntural y, por ende, dindmica,
pues implica distintos riesgos. La definicion de la RAE, dicta que la
seguridad es “estar libre de preocupaciones y de problemas”. Sin
embargo, las “preocupaciones” y “problemas” tienen cierto grado de
subjetividad.

Otra definicion es: “el sentimiento de estar a salvo de cualquier dafio
que pueda ser infligido por otros”. Y, por dltimo, hay que considerar “la
subjetividad de las amenazas o antagonismos, versus los eventos reales”.

Es muy importante entender que la seguridad es algo que no se ve,
pero si se percibe y, como dicen los mercadélogos, “la percepcion es

*  Dra. en Ciencias Politicas y Sociales por la UNAM, Licenciada en Relaciones Internacionales y
Master en Anilisis Politico y Medios de Informacién por el TEC de Monterrey. Profesora del
Magister en Estudios Internacionales y del Diploma de postitulo en Seguridad Internacional
y Estudios Estratégicos en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile.
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realidad”. Hoy en dia, las encuestas de seguridad miden los niveles de
percepcion, es decir, qué tan seguras se sienten las personas. Por eso
también se cuestiona mucho la forma en que los medios de comuni-
cacioén transmiten la informacion y quiénes son los actores, tanto en
el ambito interno como externo, ya que emiten discursos o fijan las
agendas de seguridad. Como decia Michel Foucault, el miedo -la sen-
sacion de preocupacion frente a una amenaza- es el sentimiento que
vuelve mas manipulables a los individuos o a las sociedades. Cuando
el discurso de la seguridad o de la inseguridad crece, las personas estan
incluso dispuestas a permitir que se alteren, disminuyan o incluso que
se eliminen ciertos derechos y libertades individuales. Por eso es tan de-
licado entender hasta qué punto se exageran o se aprovechan con fines
comerciales o politicos los temas de seguridad en todos los dmbitos.

A modo introductorio, hay que hacer las diferenciaciones entre los
diversos tipos de seguridad, y mas hoy, ya que estamos pasando por
momentos complejos en términos de seguridad en todo el mundo. Hay
ciertas estrategias de seguridad nacional o de seguridad ptublica frente a
las amenazas de la seguridad internacional que, de pronto, parecieran
creativas y funcionales, pero que resultan regresivas y disfuncionales
en todo sentido.

La seguridad nacional, basicamente, busca la proteccion de los ele-
mentos que conforman a los Estado y que estén libres de todo peligro
o amenaza. Es facil entender la seguridad nacional como algo externo,
es decir, contra aquel enemigo externo que amenaza la supervivencia
del Estado: esta es la seguridad del realismo.

Si algo ha sido la constante fuente de la riqueza, naturalmente, de
los reinos -y después de la Paz de Westfalia, de los Estado- es el suelo,
la tierra, los recursos. La cantidad de territorio es una fuente de poder
duro muy importante, no solo por su extension, sino también por la
cantidad de recursos que pueda contener. En algiin momento, en el
mercantilismo, los metales preciosos, fueron clave. Ahora también
nos enfrentamos a escasez de recursos como el agua, incluso se espera
que haya guerras en el siglo XXI propiciadas por la escasez del agua,
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otro ejemplo determinado por la situacion territorial es el clima. Estar
en una posicion geografica con un determinado clima puede ser un
factor positivo o una amenaza para la supervivencia de las personas.

Estas amenazas externas tradicionalmente se consideraban una
amenaza al territorio. El gran Imperio Romano de Occidente sucumbi6
asi: por las violaciones barbaras, por las violaciones a las fronteras, que
son reconocidas con el paraguas juridico que construyen los tratados
de Westfalia de 1648. Y es en ese momento en el que se empiezan a
conformar los Estado nacionales con ejércitos nacionales y no con
mercenarios, para poder salvaguardar los elementos basicos del Estado
frente a una amenaza externa.

Por ello, la seguridad nacional queda en manos de los ejércitos o de
las fuerzas armadas. Es decir, en todas las fronteras -maritima, aérea,
terrestre-, las fuerzas armadas estan capacitadas para eliminar cualquier
amenaza externa y garantizar la sobrevivencia y supervivencia de los
elementos del Estado, en un sistema internacional andrquico donde
se defienden los intereses nacionales, principalmente la soberania y la
integridad territorial.

Este término de seguridad nacional esti muy identificado, tradi-
cional e historicamente, con el realismo, un paradigma militarista en
el que estos elementos tienen como base la legitimidad weberiana del
uso de la fuerza en manos del Estado. Pero también con el paradigma
estatocéntrico, el paradigma westfaliano, donde la seguridad nacional
estd a cargo del principal actor del sistema internacional que -para el
realismo- es el Estado.

Morgenthau, padre del realismo, sostiene que el gobierno debe te-
ner suficiente poder y capacidad militar para evitar que otros Estado
ataquen sus intereses nacionales y para defenderlos por medio de la
guerra. El gran tedrico de la guerra, Clausewitz, habla justamente de
que, ademas de estos elementos tangibles -el territorio, la poblacion
y gobierno- los Estado también tienen elementos fundamentales, sim-
bolicos, que hacen que la poblacion se una y que haya cierto ambito
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de gobernabilidad. También esos elementos pueden ser atacados. Por
ejemplo, Clausewitz hablaba de los lugares simbdlicos: las capitales,
como la clave o la llave de los Estado. Es también importante sefialar
que hay dos elementos basicos de actuacién con el exterior, y que son
los mas directos de los Estado en el sistema internacional. Uno es la
Politica Exterior y el otro es la seguridad. Y esos dos elementos son
materia muy importante de vinculos y de nexos, y son los dos elemen-
tos que, principalmente, definen las relaciones internacionales de los
Estado y se retroalimentan con la seguridad nacional.

Para entender cudles son estos elementos que tutela, custodia o
defiende la seguridad nacional, hay que entender que esta tiene que ver
con las amenazas que enfrentan los Estado, y que estas se definen no
de manera lineal, sino también de manera circunstancial. Se relacionan
con su geografia, con la composicion social, con las capacidades del
Estado -que pueden ser mayores o0 menores-, pero también con un tema
temporal. No existen las mismas amenazas en un determinado momento
de la historia que en otro. Por ejemplo, Estado Unidos, después de la
Guerra Fria, empez0 a sufrir ataques terroristas que, en otro momento
de su historia, a principios del siglo XX, eran impensables. No habia
forma de calcular un atentado como el del 11 de septiembre. Hoy
estd muy analizado. Hay una serie de estrategias a nivel internacional
para tratar de evitar o minimizar ese tipo de riesgo. Hasta el dia de
hoy existe una divergencia entre muchos de los Estado sobre qué es
lo que entienden por terrorismo. Entonces, también tiene que ver con
un contexto temporal, con la geografia. Es por eso que paises como
Espafia o Inglaterra -en su momento- desarrollan la llamada “armada
invencible”, porque sus principales amenazas venian por mar. Hay otros
paises que tienen ciertas fronteras o vecinos complejos y que, entonces,
tienen que desarrollar sistemas terrestres de defensa.

La composicién social también es muy importante. Vimos en su mo-
mento a los Reyes Catdlicos en Espana, que sabian que, para gobernar
y tener estabilidad dentro de un pais y evitar una amenaza interna,
era importante que hubiera una poblacion medianamente homogénea,
culturalmente similar. Y es uno de los motivos por los que expulsan
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moros y judios e imponen una misma religiéon y un mismo idioma para
todos, para que tuvieran un paraguas cultural que los uniera y que,
de alguna manera, evitara un disturbio interno. Paises, por ejemplo,
como Etiopia, que tiene varias etnias, muy diferentes y que se sienten
poco representadas frente a un gobierno, continuamente luchan por
el poder politico y no han logrado tener una estabilidad importante,
tienen problemas complejos como en Oromia y en Tigray. Es decir,
la composicion social también puede representar una amenaza a la
seguridad nacional, a la existencia misma del Estado.

La defensa de la seguridad nacional, practicamente, se enfoca en las
fronteras y los territorios de los Estado. Sin embargo, esta seguridad
nacional también ha sufrido a lo largo del tiempo una serie de nuevas
amenazas después de la Guerra Fria, que van mas alla del territorio y
la soberania.

La teoria de la interdependencia nos menciona que hoy la seguridad
nacional se enfrenta a desafios muy similares a los de la seguridad
internacional: nuevos problemas que afectan reciprocamente a ambos
tipos de seguridad, nuevos actores que complejizan y participan en la
resolucion de estos conflictos y nuevas formas de resolucion que ya no
implican solamente el uso de la fuerza. La seguridad nacional ya no
puede estar tnica y exclusivamente en manos de un solo Estado porque
hoy aquello que haga un Estado tiene repercusiones en otro y, por lo
tanto, se vuelve una seguridad nacional interdependiente, donde la
propia seguridad de cada uno de los Estado requiere de la cooperacion
de otros. Y, sin ella, los Estado quedarian inseguros.

Sin embargo, esta seguridad ya no se limita al uso de la fuerza. His-
téricamente, se ha comprobado que a mayor seguridad en términos de
ejército y armamento que tenga un Estado, mds inseguro se vuelve el
escenario internacional. Aquello que se conoce como la “paradoja de
la seguridad” es un ejemplo claro. En la Primera Guerra Mundial, los
Estado habian desarrollado una industrializacién importante, sobre
todo en el sector armamentistico, y parecia que, con el Concierto de
Viena, este equilibrio multipolar de las grandes monarquias europeas,
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habia una relativa paz pero era una “paz armada”, porque cada vez se
iban armando mads los paises. ¢Qué ocurre se tienes un vecino con un
poder simétrico al tuyo? Tratas de superarlo y te armas también, porque
puede ser una amenaza importante. Por tanto, cualquier conflicto o
pretexto -como fue el asesinato del archiduque Francisco Fernando de
Austria- desata un conflicto de escala internacional. Por eso, después
vienen todos estos tratados que buscan justamente el desarme o la no
proliferacion de armas nucleares. Porque, mas alla de ser un elemento
disuasorio, como sostienen hoy los miembros del Consejo de “Inse-
guridad” de Naciones Unidas, se vuelve muy inseguro e inestable el
escenario internacional.

Por ende, también comienzan a diversificarse las formas de garan-
tizar esta supervivencia del Estado. Empieza a haber otros temas, que
ya no son solamente la seguridad per se. Se observa que hay otras
amenazas importantes que no solamente son aquellas de violencia
directa, como lo es una guerra. Asi, se empieza a buscar un nuevo es-
cenario de cooperacion, y no unicamente mediante el uso de la fuerza.
Estos nuevos escenarios se dan paralelamente al surgimiento de los
nuevos actores internacionales, como son los Organismos Internacio-
nales Gubernamentales -es decir, aquellos formados por Estado- como
Naciones Unidas, la OMS, la FAQ, etc., y Organismos Internacionales
No Gubernamentales u organizaciones de la sociedad civil -como
Human Rights Watch, Amnistia Internacional, etc.-; empresas trans y
multinacionales; e incluyendo, a partir de finales del siglo XX, nuevos
actores transnacionales como lo es el crimen organizado.

De modo que cuando transitamos de las Guerras Mundiales y de
la Guerra Fria, se observan otras amenazas importantes, como las
ecoldgicas, el crimen organizado, nuevas formas asimétricas de dafio

y violencia, como el terrorismo.

Para algunos autores, como Barry Buzan, los ejes de la seguridad
nacional de todos los Estado son:

e La seguridad militar, para defender la integridad territorial.
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e La seguridad medioambiental, que incluye las medidas para
defender el ecosistema, las medidas energéticas y los recursos
naturales.

e La seguridad econémica, para evitar las amenazas internas,
garantizar recursos, igualdad, estabilidad, independencia y
evitar crisis.

e La seguridad social, la identidad del colectivo, que se
sientan bien representados. Hoy, con el hartazgo politico
y las pocas garantias de futuro en las nuevas estructuras
politicas, es complejo alcanzar una seguridad social que tenga
a las poblaciones satisfechas con niveles de vida aceptables;
también incluye el idioma y las tradiciones.

e La seguridad politica, donde se respeten los procesos, las
estructuras e instituciones fuertes que legitimen la existencia
del Estado a través de la resolucion de conflictos y de las
respuestas a las demandas sociales.

SEGURIDAD PUBLICA Y SEGURIDAD NACIONAL

Son cuestiones diferentes que actualmente se confunden, en parte,
porque se estan utilizando las fuerzas armadas -que, tradicionalmente,
deberian hacer funciones de seguridad nacional- para realizar funciones
de seguridad publica.

¢Cudl es la diferencia? Esto tiene que ver con los tres tipos de se-
guridad. Primero, cudles son los bienes a tutelar u objetos a defender.
En la seguridad nacional, son los elementos del Estado: las fronteras,
la soberania, es decir, temas de supervivencia del Estado nacional.
En la seguridad publica, son las personas. Es decir, tienen diferente
magnitud. Los delitos de fuero comun, para la seguridad publica, los
cometen ciudadanos que tienen derechos y que, de alguna manera, al
cometer estos delitos del fuero comin, lo que hacen es impedir que
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otro ciudadano -ese enfoque es muy interesante y es muy importante
entenderlo- goce plenamente de sus derechos.

Es por esto que la existencia de las policias tiene que ver con la
existencia del Estado nacional, pero también con la evolucion de los
derechos individuales y de los derechos humanos. ¢Por qué? Porque
una vez que se establecen los paradigmas, lineamientos o regulaciones
generales para la existencia del Estado nacional en Westfalia, ya no solo
hay enemigos externos, ni solo se deben de cuidar las fronteras; ahora
hay una poblacion que legitima un gobierno, que vive en ese territorio
y que se tiene que proteger. Estos derechos y libertades, abonan a que
la poblacidn le otorgue la funcién al Estado de hacer que se cumplan:
la seguridad, la propiedad, la libertad, la vida misma. Entonces, no
pueden ser tratados como un enemigo cualquiera, como se les trataba
a los enemigos de la supervivencia del Estado. Y, por eso, surgen las
policias. No surgen solamente para evitar delitos; las policias surgen
para defender y para garantizar que los ciudadanos puedan gozar,
ejercer y cumplir sus deseos, sus libertades, sus derechos. Es decir, las
policias tienen que ser garantes de esos derechos humanos y, cuando
se ven alterados, tienen que actuar en contra de un ciudadano que estad
alterando esa capacidad de los otros de gozar de sus derechos. Enton-
ces, surgen para eso: para ser garantes de los derechos humanos y para
garantizar que se puedan ejercer por parte de la sociedad. Y, cuando
hablamos de que entonces las fuerzas armadas hagan funciones de
orden publico, hablamos de una implosion historica, ya que se generd
a las policias como una evolucion de los derechos de los ciudadanos.

Entonces, la magnitud de las amenazas a defender también nos da
por resultado la magnitud de como se deben atender y a quién se le
asigna dicha proteccion. La seguridad nacional implica amenazas a
la supervivencia del Estado y es defendida por los ejércitos, con uso
legitimo de la fuerza. La seguridad publica, por su parte, se centra ba-
sicamente en las personas y sus derechos, y es atendida por las policias
como garantes de estos derechos. En el caso chileno, el Ministerio del
Interior y actualmente, el nuevo Ministerio de Seguridad Publica se
encarga de velar por la seguridad publica con las diferentes policias:
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la PDI y Carabineros. La defensa nacional se encarga al Ministerio de
Defensa.

Con esa perspectiva sobre las diferenciaciones entre seguridad publi-
ca y nacional -que tiene que ver con las amenazas y con los bienes que
tutelan o defienden-, la seguridad internacional esta en la misma linea.
Para entender aquello que defiende, 0 aquellas amenazas ante las cuales
tiene que actuar la seguridad internacional, son aquellas que se ciernen
sobre los actores del sistema internacional y sobre los efectos que esas
amenazas 0 enemigos generen en torno a este sistema internacional. Es
decir, las amenazas sobre el sistema de actores tienen que ver tanto con
los nuevos como con los tradicionales actores internacionales: Estado,
organismos, empresas, etc.

Respecto de la seguridad internacional, hay una articulacion de
debates respecto a los fendémenos que le son concernientes. Muchas
veces, como estos actores son los Estado, se confunde con la seguridad
nacional. Pero ¢qué nos indica que un tema pertenece mas bien a la
seguridad internacional y no solo a la seguridad nacional? La respuesta
es que a través de la Unica y pura accién de un Estado no se logra una
estrategia eficaz que pueda terminar o pueda gestionar correctamente
esa amenaza.

Hay dos visiones respecto de estas amenazas sobre el sistema in-
ternacional; una dice que las amenazas no han cambiado, que siguen
siendo las mismas que en la Guerra Fria -como las armas nucleares, las
guerras, etc.-, siguiendo el paradigma estatocéntrico y clausewitziano.
Pero hay otra que si plantea que hay cambios cuantitativos y cualitati-
vos: cuantitativos, en que hay una mayor cantidad de temas y actores
que afectan; y cualitativos, porque son mds heterogéneos, porque los
actores del sistema internacional ya no son unicamente los Estado, lo
que genera una mayor complejidad respecto al impacto tematico de
la agenda de la seguridad internacional.

Entonces, ¢quién toma decisiones en seguridad internacional? En
gran parte son los grupos de poder. Los invito a darle un repaso a es-
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tos grandes temas de la agenda internacional, o a la “orden del dia”,
sobre quién decide, quién obedece y como y con respecto a qué se
establecen estos temas en el tablero global -basado en los trabajos de
Galtung (1992) y Attind (2001)- que tiene que ver con el andlisis del
discurso de los grandes actores internacionales y de como van fijando
la agenda internacional.

La perspectiva cldsica -las teorias cldsicas de las relaciones interna-
cionales-, como la realista, reconoce inicamente la toma de decisiones
de los Estado, las amenazas a la supervivencia del Estado y sus intereses.
Como intereses del Estado, se habla de conservar el poder e incremen-
tarlo. En la vision clausewitziana, el uso de la fuerza es necesario; es
fundamental que se sepa que los Estado tienen esta capacidad y que
estan dispuestos a usarla. Finalmente, ese es el poder: la capacidad de
ejercer sobre otro una presion para que tome decisiones que, en otro
contexto, no habria tomado, o sin la influencia de otro determinado
acto. Ese es el gran objetivo de los realistas, que se basan en estudios
estratégicos que incorporan el uso de las fuerzas armadas con fines
politicos. Clausewitz decia que la guerra es la continuacién de la poli-
tica por otros medios y, la politica también se puede entender como la
continuacion de la guerra por medios diplomaticos. Asi, estos estudios
tradicionales de la guerra se enfocan en la seguridad nacional como una
seguridad prioritaria que va mas alld de la seguridad internacional, y
que la cooperacion solamente se logra mediante el interés del Estado
de incrementar su poder, y que siempre hay una asimetria de este poder
en el sistema internacional.

Como les mencionaba -para ir cerrando esta parte tedrica-concep-
tual de la seguridad internacional-, las perspectivas tedricas contempo-
raneas si reconocen que existen hoy actores no estatales que también
participan, definen la agenda de la seguridad internacional y que son
amenazados por estos nuevos desafios o amenazas a la seguridad in-
ternacional. Ademas, se reconoce que hoy pueden buscarse estrategias
que no sean militares, porque lo militar no resuelve todo. Por ejemplo,
el cambio climatico es una amenaza a los elementos del Estado, a la
supervivencia misma del Estado, pero no se puede atacar de manera
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unilateral, es decir, con el paradigma estatocéntrico solamente como
un problema de seguridad del Estado y tampoco se puede resolver por
medios militares o con el uso de la fuerza.

Respecto de estas nuevas amenazas a la seguridad internacional, hay
autores que mencionan que la definicion tradicional de estas nuevas
amenazas no aplica para las naciones periféricas, porque, aunque se
puedan ver afectadas, la resolucién de estas naciones periféricas que-
da, de alguna manera, adscrita a la dependencia que tienen de actores
industrializados o actores con mas poder en el sistema internacional.
La seguridad se define en relacién no tanto a los problemas que aque-
jan al sistema internacional, sino a las debilidades o vulnerabilidades
internas y externas que los Estado no son capaces de resolver, es decir,
aquellas problemdticas o desafios que debiliten significativamente las
instituciones estatales o la presencia territorial, al Estado nacional, y
que pueden ser a través de afectar la legitimidad de un gobierno, la
cohesion social o los medios de cohesion a disposicion del Estado.

Se mencionan también nuevos conceptos como el de “seguridad
humana”, que ya no tiene que ver inicamente con la violencia directa,
sino con seguridad también alimentaria, medioambiental, economica,
social y muchas otras aristas.

PANORAMA DE CONFLICTOS ARMADOS

El ano 2021 cerré con 32 casos; el 2020 habia cerrado con 34
casos; y el 2023 cerr6 con 33 conflictos armados. Parecia que con la
pandemia iba a haber un impasse entre conflictos, pero en muchos
casos se incrementaron. Lo que mas me interesa es que:

® En el caso de los conflictos internos -entendiendo por
conflictos internos cualquier problema que esta al interior de
las fronteras del Estado nacional y que no afecta al exterior,
es decir, que se queda en el Estado-, en el 2021, el 9% de los
32 casos fueron conflictos internos; en el caso del 2022-2023,
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el 12% de los conflictos.

¢ Conflictos internacionales -que es lo que estaibamos mas
acostumbrados a ver en el siglo XX, entre dos o mas Estado,
es decir, que un pais entra en conflicto con otro, como en la
guerra, en una invasion, como Rusia-Ucrania-, en 2021, solo
fue un 6%; en 2022, 9% de este tipo.

¢ Conflictos internos-internacionalizados -es decir, conflictos
que surgen al interior del Estado nacional, pero no se quedan

ahi, sino que se extienden a ser un conflicto entre otros
Estado-: 85% en 2021y 79% en 2022.

Es decir, estamos hablando de que aproximadamente el 80% de los
conflictos armados que hoy se extienden en el mundo surgieron por un
problema de orden interno, incluso de seguridad nacional derivado de
amenazas en el seno del Estado. Estos casos, principalmente internos-in-
ternacionalizados, se extienden por dos temas: demandas identitarias
y de autogobierno -es decir, etnias o determinados grupos sociales que
no se sienten reconocidos por el Estado-, o cuestionamientos del siste-
ma politico, econdémico, social o ideologico del Estado, lo que lleva a
disputas politicas domésticas que se internacionalizan.

Esto se entiende si vemos, por ejemplo, los casos de Africa, como
el Congo. El Congo tiene problemas muy importantes respecto a la
explotacion del coltdn y de los diamantes, y la poblacion se siente
muy poco representada por estas oligarquias; por lo tanto, empiezan
a migrar vy, por ejemplo, los vecinos empiezan también a incurrir en
pirateria para robarse los recursos. Entonces, empieza a haber este tipo
de situaciones que incorporan ya a otros vecinos por la migracion.

El caso de Yemen es también muy interesante, ya que es la principal
crisis humanitaria que hay en el mundo. Yemen tiene un tipo de guerra
civil, pero el problema no se queda ahi, porque hay mucha migracién
hacia los paises vecinos, que ahora también estan incorporando ele-
mentos al conflicto. Ademas, hay un apoyo directo de Arabia Saudita
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y Estado Unidos al gobierno, y a los “rebeldes” los apoya Iran. Iran,
para presionar a Arabia Saudita y a Israel -que es un socio estratégico
de Estado Unidos-, tiene la mal llamada “media luna” irani distribui-
da en el Medio Oriente: en Siria, en Irak, con Hezbola en el Libano.
Entonces, se convierte en un conflicto internacional que, por ejemplo,
ahora con el tema de Israel con Hamads, también hace que se active el
problema de Yemen y, vemos que empiezan a bombardear barcos es-
tadunidenses en la zona. Es un problema que surge en el interior, pero
que se activa desde lo internacional, y también activa a otros paises
desde lo nacional.

NUEvVOs DESAFIOS A LA SEGURIDAD

En cuanto a los grandes nuevos desafios que estudidbamos:

e Se habla mucho de la inteligencia artificial, pero en realidad
no es la inteligencia artificial el gran reto o desafio; el tema
es la desinformacion que genera. Ahi es donde estd el tema
central, que se ve como un riesgo a la seguridad internacional,
porque crea escenarios ficticios y de riesgo, es decir, hay una
gran desinformaciéon que puede generar problemas fuertes.

e Las pandemias, todos vimos estas escenas que parecian de
una pelicula. Si nos hubieran dicho seis meses antes de la
pandemia que ibamos a vernos en esa situacion, ninguno lo
habria creido. Ademas, vimos que la pandemia nos afect6 a
todos por igual, pero que los Estado trataron de resolverla de
forma unilateral.

Aqui vemos, por ejemplo, como estas nuevas tareas de las Fuerzas
Armadas no se cuestionaron. Por ejemplo, el apoyo en caso de desas-
tres naturales o el apoyo en pandemias es una de las nuevas tareas de
las Fuerzas Armadas que la gente si percibe como positivas. Es decir,
como el ejército ayudd a salvaguardar medicamentos e instalaciones
estratégicas, pero también a llevar las vacunas, por la capacidad que
tiene de llegar a lugares donde nadie mas puede. La pandemia nos
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demostré que hay situaciones que un Estado no puede enfrentar de
forma aislada, a pesar de que asi se trat6 de hacer, pues no se logré de
manera rapida ni unilateral.

e La migracion, los refugiados, los desplazados. Migracion
sabemos que es, basicamente, el desplazamiento voluntario de
aquellos que buscan una mejor condicién de vida, que se van
por amor, como expatriados por trabajo, que se van a probar
suerte, etcétera. Los refugiados, son todos aquellos que se van
porque su vida corre riesgo vy, por lo tanto, quedan bajo el
paraguas de la regulacion o las convenciones y protocolos
para los refugiados, y gozan de derechos diferentes a los de
los migrantes. Y los desplazados -de quienes poco se habla-, a
diferencia de los refugiados, no tienen este paraguas juridico
o esta defensa del derecho internacional. Los desplazados
también se van porque su vida corre riesgo, pero no cruzan
las fronteras. Esa es la diferencia. Y, entonces, tienen muy
pocos instrumentos juridicos a los cuales se puedan adscribir
0 amparar.

e El cambio climatico, que también es una cuestion
de seguridad porque genera alteraciones en el sistema.
Obviamente, la gente trata de migrar, pero realmente no hay
migrantes climaticos, digamos, 100% puros, sino que migran
por muchas otras condiciones derivadas de dicho problema.
Pero el cambio climatico también genera problemas politicos,
de sequia, alimenticios, lo que lo convierte en un problema y
una amenaza importante. Toda la franja del Sahel, en Africa
-que aparte del cambio climatico- tiene una serie de problemas.
Hay un mito respecto a que los africanos migran a Europa.
No es cierto; la mayor migracion africana es intrarregional,
es decir, interna en Africa. Normalmente, el africano se va al
pais mas cercano que tiene mejores recursos, y el africano que
ya llega a Europa es porque tiene un nivel un poco mayor de
educacion y recursos economicos que le permiten hacer toda
esa travesia a Europa.
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e El terrorismo también es una de las grandes y nuevas
amenazas, principalmente este terrorismo transnacional,
es decir, que se genera a partir de un grupo que actda con
integrantes de muchos paises y que ataca también en diferentes
Estado. Es decir, un terrorismo transnacional, pero, sobre
todo, el de inspiracién religiosa, que se ha vivido después del
11 de septiembre.

e El crimen organizado es una de las grandes amenazas que
hoy vive no solo América Latina, sino el mundo, y que es
transversal a la seguridad publica, nacional e internacional.

CRIMEN ORGANIZADO

Es un gran actor transnacional que se ha sabido aprovechar muy
bien de la globalizacion, posee las siguientes caracteristicas:

* Su principal objetivo es el econémico.

e Tiene una estructura vertical, jerarquizada y bien localizada.
Las pandillas o bandas son mas horizontales. Aqui, en cambio,
existe una estructura claramente jerarquica y vertical.

e Cuenta con actividades especializadas. El crimen organizado
necesita contadores, administradores, médicos, etc., que
cumplen una serie de funciones. En el caso del narcotrafico,
por ejemplo, requieren quimicos. Asi, tienen estructuras muy
especializadas.

® Posee una importante capacidad de poder criminal, que
ejerce a través de diferentes dimensiones: econémica, delictiva,
social y politica, como veremos a continuacion.

En cuanto a la estructura, requiere especializacion, profesionali-
zacion vy jerarquia (vertical). Se dedican a realizar negocios ilegales.
Ademas, tienen una significativa capacidad de establecer redes con otros
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grupos criminales, asi como con grupos politicos y de la sociedad civil,
generando un dafio. Esto es importante mencionarlo, porque cuando
hay una apropiacion cultural del crimen organizado, la frontera entre
quién es el enemigo -si es el gobierno o el crimen organizado- comienza
a desdibujarse.

Entre las actividades que realiza, el crimen organizado busca
basicamente tener el monopolio de aquellas que le generen utilidad.
Provee bienes y servicios ilegales para los que fue constituido y ejerce
la depredacion del mercado, es decir, acabar con otros competidores,
tanto legales como ilegales. La ilegalidad es facil de aplicar contra
otro cartel o grupo de la mafia, pero también se dirige contra actores
legales, como politicos o miembros de la sociedad, que obstaculicen
la obtencién de ganancias por parte de estos grupos.

Ademds, si bien estos grupos tienen una actividad prioritaria, se
van ramificando en diferentes tipos de delitos, que van desde aquellos
basados en el mercado y que no dafnan la integridad de las personas
-por ejemplo, la pirateria, como la falsificacion de ropa, la pirateria en
la musica o en las peliculas-, es decir, son provision de servicios para
la satisfaccion de una demanda, pero donde no se daiia a las personas,
o al menos no directamente.

También existen los delitos predatorios, donde si hay una creacion
de victimas, vulnerandose los derechos de una determinada persona,
tanto en su propiedad como directamente -por ejemplo, el robo, el
secuestro-. Finalmente, estan los delitos de gobernanza ilegal, donde
ya hay un ejercicio del poder del grupo delictivo sobre la sociedad: es
el llamado pizzo, o “derecho de piso”. Pizzo es el término usado en
Napoles, en el sur de Italia, y el “derecho de piso” es lo que se conoce
en América Latina como el dinero que se le paga al crimen organiza-
do para que deje operar a los comerciantes -por ejemplo, de negocios
legales-. En el caso de México, por ejemplo, los agricultores de la palta
(aguacate), del limén, etcétera, deben pagar un “derecho de piso” para
que los dejen cultivar o para que los camiones con su mercancia pasen
por las carreteras donde estan los retenes de determinado grupo, garan-
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tizando asi que no les roben el camién. Es decir, el crimen organizado
va carcomiendo la sociedad a través de todos estos delitos.

Respecto a la estructura criminal, es basicamente uno de los elemen-
tos prioritarios y fundamentales para entender si es o no delincuencia
organizada. Les mencionaba que los delincuentes chilenos no son cri-
men organizado internacional; son delincuentes internacionales porque
son individuos que pasan tres meses en Italia, tres meses en Espafia, o
entran y salen del pais, es decir, porque tienen una intensa actividad en
diferentes paises, pero no tienen una estructura, no hay un jefe, no hay
un capo. Si es cierto que tienen redes porque tienen parientes en un pais
u otro, pero no hay toda una estructura especializada y jerarquizada
donde ellos mismos puedan crear pasaportes, generar redes que los
saquen de un pais y los lleven a otro, o lavar dinero. Es algo mucho
mas complejo. No, ellos tratan de vender lo que roban, transportarlo
al pais, pero basicamente tampoco van a tener una empresa inmobi-
liaria con la que muevan el dinero que ganan robando las bolsas de
los turistas. Son delincuentes internacionales porque operan en varios
paises, pero no es crimen organizado porque no hay una estructura con
las caracteristicas que vimos hace un momento, es decir, una estructura
delincuencial o criminal donde hay un acuerdo entre estos criminales,
entre estos delincuentes, y que tiene un impacto directo en la comision
de un delito.

Por poder criminal me refiero a la capacidad que tiene un determi-
nado grupo del crimen organizado de imponer a cualquier sujeto social
-es decir, a las personas, a las instituciones, a un gobierno- condiciones
para que puedan desarrollar sin obstaculos sus actividades delictivas.

Existe una expresion de este poder criminal, que es la capacidad
que tienen de ejercer violencia fisica y simbolica frente a estos actores
sociales, es decir, una violencia con uso de poder que ha ido in cres-
cendo. Estos grupos tienen armamentos -misiles Barrett, etcétera- que
poseen ejércitos de paises industrializados y que gran parte de los
paises latinoamericanos no tienen. Han llegado a un uso ilegitimo de
la fuerza con el cual representan una gran amenaza para los Estado.
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Lo que buscan es permanecer, expandirse y ser peligrosos para que no
se atrevan a desafiar su poder. Es decir, tienen una gran capacidad de
ejercer ese poder.

Y aqui regreso a las bases y a lo primero que mencioné, que era la
riqueza y la importancia del territorio histéricamente. Por eso es una
gran amenaza: porque el crimen organizado busca acaparar o controlar
el territorio. El control y la apropiacion de los espacios les permiten
tener un vinculo directo con el comercio, con el poder cultural, y con
la apropiacion de la actividad delictiva. Pero esto va in crescendo hasta
lograr controlar el espacio también politico de estos lugares. El crimen
organizado abarca desde lo minimo: desde el narcomenudeo, la venta
de armas comunes, etcétera. Hay que recuperar las canchas de futbol,
las carceles, los parques, hay que recuperarles el espacio. Tomemos en
consideracion cémo se llaman los carteles: Cértel de Cali, el Cartel
de Medellin, el Cartel de Sinaloa. Tienen nombres de espacios, de
control de territorio. Aqui entra en colacion la frase de Sun-Tzu: “El
territorio puede ser ventajoso si lo tomas, y ventajoso al enemigo si él
lo conquista™.

Esto es lo que los gobiernos no entienden: el crimen organizado ha
cambiado. No estamos hablando del mismo crimen de hace cuarenta o
cincuenta afios. No se le puede atacar y controlar igual. Se necesita una
gran capacidad de inteligencia y de fiscalizacion del dinero, porque lo
que busca el crimen es vender, es decir, obtener utilidades. Y también
hay que controlar la demanda, porque mientras haya demanda sera
casi imposible acabar con el narcotrafico. Es importante el control
del territorio, porque, historicamente, la ocupacion del territorio la
deberia tener el Estado. Pero como el Estado esta dejando espacios,
los esta ocupando el crimen organizado. Cuando uno ya ve que hacen
sus entierros y andan paseando con la carroza y echando balazos, y
que se sabe que cuando hay fuegos artificiales en los puertos es porque
llegaron las drogas, eso no es que el crimen organizado haya llegado
hace unos meses. Eso quiere decir que el crimen organizado ya esta
comodo, porque ya se puede visibilizar, ya puede ejercer el control de
los espacios.
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Entonces, el control o monopolio de las actividades ilicitas y cri-
minales en un drea determinada es lo que buscan: controlar todo lo
que sucede en un determinado territorio, hasta llegar a ejercer una
autoridad. Eliminar la competencia, sobrevivir como cartel o como
grupo prioritario a través de la violencia que puede llegar a tener ex-
presiones cuasimilitares.

Una vez que llegan, y empiezan a apoderarse de esos pequefios es-
pacios fisicos y del negocio, también van acaparando los espacios de la
vida publica. Las dos fases mas altas -digamos, los dos escalones mas
altos de la piramide- son cuando capturan de forma avanzada al Estado.

Cuando hay una intervencion por medio de coimas, amenazas,
etcétera, a ciertos individuos o grupos o empresas legales, se busca
manipular e influir en la formulacion de leyes, decretos, regulaciones,
politicas publicas, para lograr obtener ciertos beneficios a corto o lar-
go plazo -principalmente que tengan que ver con esta generacion de
utilidades que favorezcan al cartel, aunque afecten al Estado nacional
y al interés publico-. Pero aqui todavia se interviene a los individuos.

Llega un momento en que hay toda una reconfiguracion cooptada
del Estado. Y esta reconfiguracion cooptada quiere decir que ya hay una
intervencion directa en la vida politica y publica de los paises. Cuando
el mismo cartel tiene personas -quisiera yo decir “infiltradas”-, pero
estas no son infiltrados criminales en los gobiernos: muchas veces los
mismos politicos tienen esta doble funcién, son socios del cartel y estan
también en la vida publica. No es que del cartel se hayan pasado para
alla, es decir, ya hay como una bidireccionalidad, en la que la carrera
politica y la carrera criminal inician y van en paralelo. Otras veces hay
un cruce de un lado hacia el otro. Pero en esta forma, ya se controla
directa y profundamente la actividad politica de la sociedad, reconfigu-
rando el sistema politico de forma conveniente al crimen organizado.

A mi juicio, en Chile todavia no se llega a esta parte de la recon-
figuraciéon cooptada, pero si hay evidencia de que hay una captura

avanzada en desarrollo del Estado. Cuando uno ve que un grupo
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delictivo puede construir un mausoleo en un parque, en un espacio
publico, con una alcaldia, un municipio y carabineros presentes, y a
pesar de ello, lo lograron construir. Y no lo hicieron en media hora,
en una noche: estuvo por varios dias, por semanas, meses en algunos
lados. Entonces, quiere decir que ya hay una capacidad de enfrentarse
sin miedo y con confianza al Estado. Todavia en Chile no hemos visto
que se vincule directamente a un senador, a un ministro, incluso a un
jefe de las Fuerzas Armadas, como ocurre en otros paises, colaborando
directamente dentro de un cartel.

Hay algo muy marcado entre las diferentes organizaciones. La mafia
italiana es crimen organizado, las triadas chinas son crimen organi-
zado, los carteles mexicanos y colombianos son crimen organizado,
pero son diferentes. Y aqui esta la diferencia: en su momento, la mafia
italiana tuvo grandes problemas de enfrentamientos con el Estado
muy vistosos en los afios noventa. Entonces, estos enfrentamientos
salian constantemente en los medios y, por lo tanto, se legislaba mas.
Muchos estudios muestran que cuando algo sale mucho en los medios,
se empieza a legislar mas sobre ese tema en los congresos. La mafia
italiana entonces empez0 a tener otra estrategia: en lugar de atacar
politicos de alto rango o secuestrarlos, se va a las esferas mas bajas de
la politica, a cuestiones mucho mas locales, que no son tan mediaticas
ni tan llamativas. Y eso hace que ya no salgan tanto en los medios,
que se legisle menos, y hoy pareciera que la mafia italiana ya no causa
estos problemas o que estd debilitada. Y no: la mafia italiana tiene
mucha mas fuerza que antes, incluso se ha podido extender hacia el
norte de Italia, donde antes no habia podido, y tiene muchos negocios.
Algunos de estos grupos, como la ‘Ndrangheta, tienen grandes vinculos
en Brasil, por ejemplo, y han llegado también a América Latina con
fuerza, pero de forma muy silenciosa. En el caso del narcotrifico, les
gusta que se les vea.

El tipo de crimen que ha llegado a Chile, que es mds parecido a los
carteles, estd muy influido principalmente por los carteles mexicanos
y por el Tren de Aragua. Es un crimen al que le gusta que se le vea. Y
todos saben, por ejemplo, que cuando salen los fuegos pirotécnicos
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en determinados puertos, como el de San Antonio, pues es que acaba
de llegar la droga. Entonces, uno no se imagina que ellos anunciaran
cuando les llega la mercancia.

Considero que en Chile esta en desarrollo esta captura avanzada
del Estado. No se ha llegado a la reconfiguracion todavia del Estado,
pero hay que tener mucho cuidado, porque estdn acaparando grandes
espacios publicos que se les han dejado, y porque las policias no estan
tampoco tan seguras de poder enfrentarlos con los elementos que tienen
hasta el dia de hoy.

DIMENSIONES DEL NARCOPODER

Una de ellas es la dimension delictiva, que empieza desde la disputa
y confrontacién entre los grupos y organizaciones delictivas; lo que
conocemos como “la lucha de las plazas”. Estos términos -que eran
tan comunes en otros paises como México- ahora se empiezan a volver
parte del lenguaje cotidiano en Chile.

Cuando uno ve balaceras y muchos crimenes en un determinado
territorio, es porque se estan enfrentando por el control del territorio,
las famosas disputas por la plaza. Normalmente, una vez que un cartel
o un grupo toma el control de ese territorio, empieza a haber una re-
lativa paz. De hecho, por ejemplo, el ejército en México prefiere estar
en territorios que ya estén tomados por un cartel que en aquellos que
no, porque entonces tienen que intervenir en estas luchas de poder, que
son muy sangrientas porque hay muchas victimas.

Pero llega otro momento en que, una vez que ocurren estas disputas
por la plaza y que hay un grupo criminal que controla, se lleva a cabo
el acuerdo entre organizaciones o la Pax Narco, donde incluso grupos
criminales contrarios se llegan a unir en contra de un tercero. Como
que ya saben que ellos dos son competidores, pero si llega alguien
mads, se pueden unir para sacar a un tercero. Incluso hay lugares muy
pacificos -en México se hablaba de la ciudad de Querétaro, de la ciu-
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dad de Mérida, etc.- donde no ocurre absolutamente ningun delito, es
un Edén, y es donde viven, pues, las familias de los narcotraficantes.
Donde ahi no hay atentados, viven las esposas, viven los hijos, y hay
una Pax Narco.

La dimension politica va desde la subordinacion al poder politico,
es decir, empiezan a ejercer esta intervencion, donde el poder politico
les dice lo que tienen que hacer hasta determinado punto para dejarlos
operar: “en esta zona no, en esta si”, “tienes que darnos tanto dinero”,
“no quiero ciertos delitos, otros si”, “solo vende drogas, pero que no
haya secuestros, porque si no te quito el control a ti, se lo doy a otro

grupo”, o las cuestiones hacendarias, la evasion de impuestos, etc.

A un momento en el que ya es el grupo criminal el que le dice lo
que tiene que hacer al poder politico. Donde ya la amenaza no viene
por parte del poder politico de no apoyarlo, sino del grupo al poder
politico, al punto de llegar a lo que hablamos ya de un narcoEstado.
Por ejemplo, en México, en las dltimas elecciones -que, bueno, fueron
unas elecciones enormes, también hay que decirlo, mas de veinte mil
cargos a eleccion- hubo treinta y dos candidatos muertos y trescientos
atentados contra candidatos y actores politicos de la eleccion. Es decir,
a los candidatos que no estan de acuerdo, que no han podido corrom-
per, no se les deja llegar. O aquellos candidatos que son impuestos por
el cartel y que tienen pocas posibilidades, bueno, el cartel se encarga
de eliminar a los otros para que pueda llegar el candidato que le sea
mas favorable.

La dimension social, y esto es muy, muy interesante -eso es en lo
que hay que tener mucho cuidado porque es casi un camino sin re-
greso-, es el control violento sobre la poblacion. Es decir, amenazar a
la poblacion para que no diga nada, que muchas veces vendan cosas
o les den informacion, etcétera, mediante la violencia, hasta llegar a
acuerdos de convivencia con la sociedad, que les dan cierta legitimidad.
Es decir, hay carteles que incluso llegan -el cartel de Sinaloa siempre ha
acusado al cartel de Jalisco, en el caso mexicano, de ser muy violento-.
Entonces, llegan y cuelgan mantas de que se acabé el control violento
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y que ellos van a pacificar, y ademas construyen la iglesia, la escuela. Y
hay poblaciones que, por ejemplo, existe el huachicoleo, que es como
la extraccion de las tuberias de petrdleo, de gasolina, etcétera -se llama
huachicoleo esa extraccion ilegal-, y hay pueblos en todo México que
se dedican a eso, al huachicoleo. Entonces, pueblos de dos mil perso-
nas donde las sefioras cuidan todo aquello, que son los barriles y las
garrafas que se roban; los nifios estan en las carreteras avisando si va
la policia, es decir, dedicados todos a esta actividad ilegal, que es una
de las actividades que ha ido diversificando el narcotrafico. Entonces,
llega a haber un acuerdo de convivencia donde la gente -incluso ha
habido imagenes- de determinadas poblaciones que ven la entrada de
las caravanas narcos y la gente los recibe con aplausos, porque les traen
cierta estabilidad y desarrollo a las poblaciones.

La dimension cultural hace referencia a cuando la sociedad se acos-
tumbra a convivir con el narcotrafico. También ha cambiado el perfil
del narcotraficante. Los primeros que fueron aprehendidos en México
-Carlos Quintero, por ejemplo- eran campesinos muy humildes. Ahora,
varios de estos han estudiado administracion en universidades de Estado
Unidos, van a las subastas de Sotheby’s, estan en las mejores escuelas,
y la gente se empieza a acostumbrar a convivir con eso.

Asimismo, tenemos la imagen de la Santa Muerte y los otros dos
santos: San Judas Tadeo y Malverde -santos cien por ciento narcorela-
cionados con los narcos-; en los lugares donde se encuentran es porque
hay presencia de narcotraficantes. Y San Judas Tadeo, tradicionalmente,
es uno de estos santos a los que se les encomienda, y hay oraciones
donde los narcos le piden a Dios que las balas atraviesen al otro cartel.

Las narcoseries: “El cartel de los sapos”, “La reina del sur”, con
actores importantes, guapos, exitosos, demuestran el poder que tienen.
“Buchonas” también muy de moda. Son las esposas y novias de los
narcos. Al pecho en México se le dice “buche”, es una forma coloquial
de decirlo, pero como ellas se operan y se ponen muy grande el pecho,
entonces les dicen buchonas. Entonces, hay una convivencia, y hay un
poder cultural en el narcocorrido, por ejemplo, que se va instaurando.
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Pero esta dimension cultural es la que es tan dificil luego de desarraigar
de la sociedad, donde ya se vuelve una cultura, una parte cultural de
la misma sociedad, y le da cierta legitimidad al crimen.

La frase “todos los caminos llevan a México” es porque México
inici6 con la llegada de los chinos, en una migracién importante a
principios del siglo pasado, que vendian opio a Estado Unidos, y los
mexicanos rapidamente dijeron: se puede sembrar perfecto en Sinaloa
y lo empezaron a vender ellos con el Estado que los dejaba operar. Poco
a poco también empezando a cambiar del opio a la marihuana, en este
mismo Estado, en Sinaloa. Asi se crea el Cartel de Sinaloa. Después
hicieron varios acuerdos con los carteles colombianos, cuando se les
empieza a perseguir en sus rutas a Miami. Y porque ademds México
nunca ha producido cocaina; empieza a producir, pero en realidad
México nunca ha sido un productor. Hoy es un gran productor de
fentanilo, pero no de cocaina. Entonces, México normalmente vende
producto colombiano.

Hay varias rutas que son importantes para llevar el producto de Sur
y Centroamérica a Estado Unidos: la ruta del Golfo, la ruta del Pacifico,
la ruta del Centro de México, y ciertos Estado que hacen las conexiones
y que sirven también para almacenar producto. Esto hacia el sur, por
ejemplo, Ecuador sirvié para almacenar mucho tiempo producto y
distribuirlo, y hoy es un gran socio de estos grupos que incluso son los
que llevaron al asesinato de Villavicencio, pero que estan auspiciados
y tienen conexiones importantes con los carteles mexicanos.

sPor qué México se ha vuelto el gran creador de carteles a
nivel internacional?

Incluso desplazando a los colombianos, se debe a la vecindad
con Estado Unidos, porque tiene un gran conocimiento de las rutas,
Estado Unidos pasé de ser un pais de paso a ser un pais consumidor,
un gran mercado. Ademads, la ley antinarcéticos en Estado Unidos se
empieza a generar en 1914, y en México en 1920. Entonces, en ese
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desfase, México aprovecha para ir creando una estructura delincuen-
cial fuerte y controlar la venta de opio. Después también de morfina,
con cierto patrocinio del Estado, empiezan a sembrar marihuana, y
se va sustituyendo el opio con morfina, marihuana, y fortaleciendo a
los grupos delictivos de Sinaloa, hasta convertirlos en el gran Cartel
de Sinaloa. Cuando Kissinger empieza a controlar ciertas rutas de los
carteles colombianos y el narco en Sinaloa, entonces toma fuerza un
nuevo cartel, que es el Cirtel de Guadalajara, que de ahi se despren-
dera el Jalisco Nueva Generacion después, a manos de Félix Gallardo
y Caro Quintero. Cuando estas rutas del Caribe empiezan a ser muy
patrulladas, las rutas de Pablo Escobar desde Estado Unidos, empieza
a haber una negociacion de los carteles mexicanos para encargarse del
transporte del producto colombiano hacia Estado Unidos.

En este contexto hay un punto muy importante en la historia de
México, que es el asesinato de un agente de la DEA, Enrique “el Kiki”
Camarena. Enrique Camarena ademas da uno de los golpes mas im-
portantes a los carteles en México, de muchos millones de dolares. A
Héctor Berrellez -el agente enviado por Estado Unidos para investigar
el asesinato- se le acaba de suicidar su hijo, y entonces decidié que
no tenia nada que perder y que iba a revelar lo que encontr6 en esta
averiguacion sobre el asesinato de este agente de la DEA.Y él lo que
afirma es que la orden de matar a este agente no provino de los carteles
mexicanos ni de las policias mexicanas, sino que fue un acuerdo entre
las agencias mexicanas con la CIA. Cuando Héctor Berrellez empieza
a infiltrarse en el narco y a ver las grabaciones de las torturas a este
agente de la DEA, siempre escuchaba a alguien cubano que no recono-
cia en ninguno de los carteles, y después se entera de que ese cubano
era un agente de la CIA, que lo que le preguntaba a Camarena era si
sabia quiénes estaban del lado de Estado Unidos en contubernio con los
carteles mexicanos, y Camarena lo sabia, y es asi por lo que lo matan.
Lo que expone algo obvio: ¢como van a pasar los mexicanos a Estado
Unidos esa cantidad de droga, si no hay también una complicidad de
Estado Unidos?

135



ANA VANESSA CARDENAS

Es un problema bidireccional. El problema no es solo el narcotra-
fico en México; el problema también son las armas y el consumo en
Estado Unidos. Después de este asesinato, desaparece la Direccion de
Investigacion y Combate al Crimen Organizado en México, se captura
al gran capo del Cértel de Guadalajara, Miguel Angel Félix Gallardo,
y ahi empieza la fragmentacion de los carteles. Por eso hoy hay tantos
en México.

Hay toda una cuestion lingiiistica de decir que los carteles son de
determinado territorio, y eso los empodera. Entonces, siempre me
gusta mencionar quién es el jefe de ese cartel, mds que el nombre del
territorio, aunque yo sé que todo el mundo los conoce por el nombre
del Estado. Tenemos:

e El Cartel de Tijuana, de los hermanos Arellano Félix.
¢ El Cartel de Judrez, de los Amado Carrillo.

¢ El Cartel de Sinaloa, del Chapo Guzman, que, bueno, como
ustedes saben, ha sido varias veces aprehendido, se ha fugado
por tuneles, en motocicleta, en helicoptero, y ya finalmente
esta ultima no.

Hay dos facciones dentro del Cartel de Sinaloa: una controlada por
los Chapitos -ya también a varios de sus hijos se les ha capturado- y otra
que era la del Mayo Zambada, que también se le acaba de aprehender.
Hay una desinformacion ahi, no se sabe si lo aprehendieron o se entregd
él, y uno de los hijos del Chapo esta en Estado Unidos, para que no lo
dejen en México y pueda gozar de la proteccion de testigos protegidos.

e El Cartel del Golfo de Juan Nepomuceno

Todos estos también fueron tomando mas poder tras la muerte en
los noventa de Pablo Escobar.

En 2006, en México, con el gobierno de alternancia del PAN, de
Felipe Calderon, se cre6 una nueva estrategia, la llamada “guerra contra
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el narco”, que consistia en enfrentar directamente a los carteles. Fue
un sexenio de mucha violencia entre el Estado y los carteles, y uno de
los mas favorecidos fue una faccion del Cértel de Guadalajara, que
estaba a cargo de Miguel Angel Félix Gallardo, y que forma lo que
hoy se conoce como el Cartel de Jalisco Nueva Generacion. Ese grupo
estaba conformado por ex miembros del Cartel de Sinaloa, y era una
faccién que luchaba contra los Zetas. Los Zetas eran un grupo de
militares de alto rango, de inteligencia, que originalmente atacaban
al crimen organizado, al narco, y que después conforman su propio
grupo de narcotraficantes. En la historia de los carteles en México,
los mas sangrientos han sido los Zetas, y ellos se enfrentaban con este
brazo armado del Cértel de Sinaloa, que, para poder enfrentarlos, se
fue armando, se fue especializando, y después forma parte del Cartel
de Guadalajara. Se convierte mds tarde en el Cartel de Jalisco Nueva
Generacion, especificamente en el 2011, y distribuyen principalmente
en Los Angeles, Nueva York, Chicago y Atlanta.

La DEA, en 2011, identificé al Cértel de Jalisco Nueva Generacién
como uno de los grupos delictivos mas importantes del crimen orga-
nizado a nivel internacional. Estd entre los cinco mads relevantes del
mundo. Distribuye metanfetaminas, cocaina, heroina y actualmente
fentanilo, y en México tiene presencia en 24 de los 32 Estado. “El Men-
cho”, Nemesio Oseguera, es su lider, y ha ganado mucha popularidad
por videos donde hace referencia a su solidaridad con la poblacién y a
coémo ha aniquilado a otros grupos criminales, como los Zetas -que ya
mencioné-, los Caballeros Templarios, y también al Cartel de Sinaloa.

El Cartel de Sinaloa, que opera desde los afios ochenta, ha tenido
altas y bajas, pero sigue siendo, junto con el Cartel de Jalisco Nueva
Generacion, uno de los dos mds importantes. Su gran lider ha sido el
Chapo Guzman, y los Chapitos fueron aprehendidos en 2019 y 2023,
y ultimamente -como les decia-, en 2024, también el dltimo de los
Chapitos y el Mayo Zambada.

Estos carteles tienen control del narcotrafico en los siguientes paises:
Canad4, Estado Unidos, Guatemala, El Salvador, Honduras, Costa
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Rica, Panama, Reptiblica Dominicana, Trinidad y Tobago, Colombia,
Ecuador, Peru, Bolivia, Chile, Uruguay, Argentina, Senegal, Gambia,
Guinea-Bissau, Guinea, Sierra Leona, Liberia, Costa de Marfil, Cabo
Verde, Ghana, Togo, Benin, Nigeria, Africa Occidental, Sudan, Reino
Unido, Holanda, Alemania, Francia, Portugal, Espafia, Emiratos Arabes,
India, China, Filipinas, Malasia, Indonesia y Australia.

sQué pasa con los carteles mexicanos en América Latina?

Hay una gran desigualdad, y entonces se aprovechan de las pandillas
locales. Hoy el Cartel de Jalisco y el de Sinaloa, claro que tienen pre-
sencia, por ejemplo, en Chile. Lo que les interesa hoy a los mexicanos
es el control de los puertos y de las fronteras en Chile. Porque Estado
Unidos, desde luego, si quiere drogas -0 sea, no es que no quiera que
pasen, pero quiere las que él quiere, y gestionadas de una determinada
forma-. El fentanilo le esta saliendo muy caro a Estado Unidos: le mata
la poblaciéon econémicamente activa muy rapido, y hay que invertir
muchisimo en programas sociales. Entonces, esta bloqueando las rutas
que vienen de Asia, que traen los precursores quimicos para producir
fentanilo en México, para que no lo puedan fabricar.

Entonces, ¢qué esta haciendo México? Pues estd buscando otras
rutas en el Pacifico para recibir precursores y para después mandar
fentanilo también. Lo que les interesa ahora es seguir distribuyendo
cocaina colombiana en América Latina, pero ellos se encargan de la
logistica: control de fronteras, puertos, etc. Y cuando empezamos a ver
pequeiias dosis de fentanilo, es porque estan pagando con producto.
Hoy es muy dificil pagar grandes cantidades en efectivo porque hay
mayor fiscalizacion, asi que se empieza a pagar con producto.
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ANTECEDENTES, IMPACTO, ALCANCES ESTRATEGICOS,
CONSECUENCIAS INTERNAS Y GEOPOLITICAS

Gilberto Aranda*™

LA GUERRA RusiaA-UcraANIA

Analizaremos la faceta histérica del conflicto ruso-ucraniano. Esto
que vemos en el mapa es la Rus de Kiev, que es como se denominaba a
ese proto-estado formado entre el siglo VIII y X por vikingos varegos
de la actual Suecia, que remontando el curso del rio Dniéper fundan
una serie de ciudades. Dos de las cuales, la mds importante es Nov-
gorod, se va a transformar en un emporio de intercambio comercial,
particularmente para la zona baltica, y lo que va a ser la capital de
irradiacion de este proto-estado que serd la capital Kiev.

El grave problema es que Kiev y el mundo ucraniano es parte del
origen de dos estados, es parte del origen del Estado de la Rusia actual
y es parte del origen de Ucrania.

También, debemos tener en cuenta a la Bulgaria del Volga y como
ello conformardn un proto-estado. Ademads del mundo tartaro, que es
en definitiva el que estaba instalado en Crimea.

Pero este proto-estado de Kiev, que es el original llamado asi Estado ruso,
porque de ahi viene la idea de la Rus, de la Rus de Kiev, va a desaparecer.

*  Doctor en Estudios Latinoamericanos, Universidad de Chile. Magister en Estudios Internacio-
nales, Universidad de Chile. Magister en Derechos Humanos Contemporaneos, Universidad In-
ternacional de Andalucia, Espafia. Magister en Estudios Sociales y Politicos Latinoamericanos,
Universidad Alberto Hurtado. Licenciado en Historia y Licenciado en Comunicacion Social y
Periodista, Universidad de Chile.
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Alrededor de 1240 existen unas hordas mongolas que arrasan ese territorio
y ese hecho crucial de la irrupcién mongolica, quienes van a arrasar esa linea
estepdrica en torno a la Rus de Kiev, siendo un hecho crucial. En Rusia deja
huella y explica como en ese lugar mas adelante se forman los estados de
Ucrania y particularmente Rusia. Fijense ademds como en este periodo
desaparece Bizancio.

En la ideologia imperial rusa seran invisibilizados. Rusia se siente
parte de la herencia del imperio Bizantino, la tercera Roma vy, en ese
contexto, hay algunas influencias no declaradas como el mundo tartaro.

Entonces ,el origen de Rusia y Ucrania ocurre en el siglo XIIT y X VI,
durante la desaparicion de la Rus de Kiev y la posterior formacion de
15 estados, a partir de los habitantes que poblaban las diferentes dreas
de Kievan Rus. Entre ellos estaban Vladimir Suzdal, origen de Rusia,
y Galitzia Volynia, de Ucrania.

Como se van formando principados, hay algunos muy importantes
como el principado de Lituania. En el siglo XIII se produjo la invasion
tartara, constituyéndose la Horda de Oro, cuyos herederos desde 1441
son 3 Khanatos: Kazan y Astracan (con existencia hasta el siglo XVI)
y Crimea hasta 1783. En el siglo XIV el Principado de Lituania ane-
x06 los territorios de Chernigov y Novgorod-Severski, Podolia, Kiev.
El Khanato de Crimea invadié Galitzia y Podolia, mientras la zona
transcarpatia pas6 a Hungria.

Lo interesante es que el cinturén de gravitacion del mundo ruso
se va a trasladar desde el sureste en Kiev hasta la frontera boscosa y
pantanosa de Moscti. Mds bien al nororiente, tierra del nororiente
de este mundo primitivo ruso. Es decir, el centro de gravedad se va a
desplazar desde Kiev a Moscu.

Moscu, que -en cambio- acaba de cumplir hace 30 o 40 décadas
sus 800 afios de vida, es mucho mds joven que Kiev y claramente mds
vieja que una ciudad como San Petersburgo. Su capital posterior, que
va a ser la Moscovia en torno a Mosct, a su vez va a luchar contra
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este principado de Lituania y va a absorber, al mismo tiempo que lucha
contra el principado de Lituania, los Khanatos de Kazan y Astracan.

Crimea entonces se hace parte del mundo ruso, de la Moscovia,
que gira en torno a Moscu desde 1783 hasta 1954 aproximadamente,
cuando administrativamente pasa a Ucrania, es decir, Crimea estuvo
mas tiempo en poder de Rusia que lo lleva bajo Ucrania.

Por lo tanto, vamos a ver que hay una competencia entre ambos
principados, el principado de Moscovia y el principado de Lituania.
El principado de Moscovia es mucho mas exitoso en esto, en lo que
es absorber los antiguos khanatos tdrtaros o turquicos que son Kazan
y Astracan. En cambio, el principado de Lituania va a establecer en el
siglo XVI una unidad -al mismo tiempo que Moscovia estd absorbien-
do estos khanatos- con Polonia y ahi va a aparecer lo que se llama la
mancomunidad polaco-lituana.

El ultimo actor que hay que tener en cuenta en torno a los antece-
dentes del conflicto para después entrar a lo que es el conflicto ya mds
actual, es la presencia de los Cossacks o cosacos. El mundo cosaco es
este grupo humano de ndmades de las estepas. Es resultado de este
mundo de hibridaciones. La clase dirigente originalmente eran vikingos
varegos, pero la base fundamental fue eslava oriental, que empieza un
proceso de hibridacion, incluso con los tartaros, con el mundo que
viene de oriente. Esto va a dar como resultado el hombre a caballo,
este guerrero que viene del mundo de las estepas, que se instala al sur
de Rusia y la actual Ucrania.

Los Cosacos se organizaban en tribus, y una de las mas importantes
son los Cossacks de Zaporizhia o Zaporilla, una region que hoy dia
estd en disputa, y mds bien el mito también de los ucranianos es que
serian descendientes de los Cosacos. Aqui podemos ver que el papel
de los mitos en la conformacion de los estados nacionales es funda-
mental, ya que los Cosacos no se podian proyectar y decir, nosotros
vamos a dar origen a una nacién ucraniana, sin olvidar que algunos
se quedan en Rusia.
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Confrontan con los tartaros de Crimea, ese Estado tartaro, ese este
tarquico que queda hasta 1783, confrontan con la mancomunidad
polaco-lituana y confrontan con Rusia. Lo interesante es que estos
cosacos, que se instalan en Ucrania, fundan un Sich, que es una confe-
deracion tribal, algunos dirian también proto-estado, que va a ganar
relevancia politica y militar, incluso para atacar a Polonia y controlar
Kiev. O sea, son los siguientes duefios de la region en torno a Kiev, por
eso se le reivindica el mito nacional ucraniano.

De hecho, en 1648 van a fundar un Estado, un Hetmanato, de-
clarando la independencia de Polonia, que continué atacando a este
nuevo Estado. Ante dicha presion pidid proteccion a Rusia. Moscu y
el Hetmanato firmaron en 1654 el Acuerdo de Pereyaslav, iniciando
su integracion en Rusia.

En cambio, la integracion de Crimea va a ser recién en 1783. En-
tonces, recapitulando, lo que existia originalmente, antes del fin del
primer milenio, era un Estado de Kiev, que no es la Ucrania moderna,
sino que es un Estado antiguo que va a dar origen tanto a la actual
Ucrania como a la actual Rusia.

sQueé tipo de disputas son las que vemos en estos grupos?

Aqui lo que vemos son basicamente disputas territoriales. No es-
tamos ni de cerca con la idea de Estado-naciéon moderna y la idea de
soberania que nace en el siglo XVII, lo que existe es la idea de dominio,
territorio y el acceso a recursos.

El factor religioso empezara a contar mucho, pero no es el princi-
pal elemento de confrontacion, la tradicion, el culto es muy parecido
porque son ortodoxos. Hay una diferencia con el Khanato de Crimea
y con el Imperio Otomano, pero los cosacos de esta zona tienen un
culto ortodoxo, al igual que Rusia.
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Hacia fines del siglo XVIII cualquier atisbo de autonomia en esa
region, que posteriormente seria Ucrania, no existe. Los cosacos ha-
blaban mas bien del dominio de las estepas y de la hermandad cosaca.

En 1783, el khanato de Crimea fue anexado por Rusia. A fines del
siglo XVIII quedo abolida la autonomia de Ucrania. En 1796, Ucrania
-situada en la orilla izquierda del Dniéper- se convirti6 en la provincia
de Malo Rossiya (Rusia Chica).

Entonces ¢qué tan lejos podemos encontrar un Estado ucraniano
como tal? Uno tiene que decir en 1917. Lo que habia antes de esa
fecha era otra cosa, que hoy puede ser reivindicada y mitificada. En
abril de 1917, la Asamblea Nacional de Ucrania se reunié en Kiev y
en noviembre proclamoé la Republica Popular de Ucrania, apareciendo
por primera vez un Estado nacional moderno.

El 1 de noviembre de 1918, la Republica Popular de Ucrania
Occidental fue declarada después de la desintegracion del Imperio
Austro-Hungaro. Luego, el 22 de enero de 1919, la Republica Popular
Ucraniana y la Republica Popular de Ucrania Occidental se unifica-
ron. Por lo tanto, durante 5 afios, entre 1917-1922, existié un Estado
independiente ucraniano.

En 1920, el este de Ucrania fue ocupado por los bolcheviques,
pasando a ser la Republica Socialista Soviética de Ucrania. Polonia
ocupd la parte del oeste de Ucrania y otras areas del oeste pasaron a
Rumania, Hungria y Checoslovaquia. Asi, en diciembre de 1920, el
Primer Congreso de los Soviets de Ucrania proclamoé el poder sovié-
tico. Y, en diciembre de 1922, Ucrania particip6 del Primer Congreso
de los Soviets de toda Rusia, aprobando la fundacién de la Unién de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS).

Es importante tener en cuenta que en 1763 el khanato de Crimea
fue anexado por Rusia, por lo tanto, hasta 1783 fue parte del mundo
tartaro. Y desde 1783 hasta 1954 siempre fue parte de Rusia, de la
Rusia de los Zares, de la Rusia de los Romanov y después de la Unién
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Soviética. Los cosacos controlaron el drea colindante a Crimea, pero
no Crimea. De hecho, los cosacos luchaban con los tartaros.

En 1954, el Secretario General del Partido Comunista de la Union
Soviética, Nikita Khruschev, ex primer secretario del Partido Comunista
de Ucrania, cede a Ucrania la region de Crimea, que hasta entonces
formaba parte de la Federacion Rusa.

Recién en el marco de las reformas iniciadas en 1985 por el presi-
dente Mijail Gorbachov en la URSS, comunistas y nacionalistas ucra-
nianos fundaron el Movimiento Popular Ucraniano por la Perestroika
(RUKH), que reivindicdé una mayor autonomia econdmica y politica.

El 16 de julio de 1990, el Soviet Supremo (Parlamento) de Ucrania
proclamo la soberania de la republica. El 24 de enero de 1991 la Rada
aprobé el Acta de Independencia y convocd a un plebiscito para rati-
ficarla. El 1 de diciembre de 1991, la poblacién de Ucrania confirméd
esta proclamacion con el voto del 90,3% en favor de la independencia.
Leonid Kravchuk, fue elegido como el primer Presidente. Asi, Ucrania,
Rusia y Bielorrusia, crean la Comunidad de Estados Independientes
en diciembre de 1991.

Entre Ucrania y Rusia aparecen disputas en varios dmbitos, incluido
el comando y el control de armas nucleares, la formacién de un coman-
do militar unificado, y el caracter y el ritmo de la reforma econ6mica.
Al final se desnucleariza a Ucrania y hay una base, que es la base de
Sebastopol. Esta queda en Crimea, que es donde esta la principal base
naval rusa, que quedo en pleno territorio de Ucrania, y se hace un
acuerdo en donde se les permite mantener una base en Ucrania, pero
esta la principal base naval de Rusia en el Mar Negro.

Y en estos afos, desde 1991 hasta 2014, esa base naval sigui6 con-
trolada por Rusia. Luego, en 2014, Rusia se reanexa Crimea.

La situacién de Sebastopol no es extrafa, porque ustedes pueden
ver que hay varias bases rusas que se mantienen en otros territorios.
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Asi como Estados Unidos tiene su sexta flota en el Mediterraneo y tiene
su quinta flota en el Golfo Pérsico. Rusia, a partir del fin de la URSS,
acepta que aparezcan otras republicas, pero en el tema del control de
las bases, ahi tienen mucho cuidado en mantener la presencia.

Recomendaciones Bibliograficas: me parece imprescindible leer tanto
las visiones de autores rusos como de autores de Estados Unidos. Asi
uno puede hacerse una idea de este conflicto y la importancia que tie-
ne para los asuntos internacionales: Lev Gumilev, Alexander Doguin,
Samuel Huntington, Brezezinski.

Lev Gumilev

Una de las ideas mds importantes de este autor es la de Eurasia,
la primitiva idea de Rusia como un territorio euroasiatico, por
la confrontacién a la que entraron los rusos en el siglo XIX.

;Quiénes somos y de qué universo formamos parte?

En el siglo XIX la disputa mds importante era lo que proponian
los filoeuropeistas que decian que los rusos eran parte de
Europa y, por lo tanto, no solamente vecinos de los estados
europeos, sino que parte de alguna manera de Occidente. Los
filomodernos, filooccidentales, penduleaban hacia Occidente,
frente a los que dicen no, nosotros somos un tema muy
distinto, nosotros realmente somos un mundo con unas raices
propias, eslavas y, por lo tanto, somos -0 a lo mas seremos-
paneslavistas, la unidad del mundo eslavo. Esta es la respuesta
eslavofila.

No obstante, Gumilev llega a otra respuesta. Tolstoy justo
antes de Gumilev, a finales del siglo XIX, decia que el dilema
de Rusia -que es un poco también el dilema de América Latina-
es que no sabemos quiénes somos. La respuesta de Gumilev
es: nuestro codigo (ruso) es un cddigo euroasidtico, somos la
combinacion de diversos pueblos que da como resultado el
mundo ruso, y por eso hay mucho de tartaro en el mundo ruso.
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Alexander Doguin

Este autor decia que este era un mundo rico precisamente
por esa multiculturalidad. Esta idea es recuperada por el gurt
académico de Putin, en su libro El Misterio de Eurasia, ahi es
justamente donde sefala que el destino de Rusia es Eurasia.

Samuel Huntington

Y frente a eso, es interesante leer a Samuel Huntington,
quien, en su libro del ano 1996, The Clash of Civilizations, va
revisando que el gran problema de Ucrania en el futuro sera
Rusia, debido a las diferencias culturales presentes en el pais.
Frente a esto existirian dos soluciones: una es que Ucrania
se divida en dos, una mitad para Rusia y la otra mitad que
se pliegue a la Union Europea como Estado independiente.
La segunda opcién es que se neutralice a Ucrania, que quede
como un Estado neutral y, por lo tanto, que no haga parte ni
de la Unién Europea ni mucho menos de la OTAN, y que las
potencias se comprometan a respetar su neutralidad.

Zbigniew Brzezinski

Una tercera posibilidad es que Rusia intentara arrancar una
buena parte del territorio de Ucrania, sino todo. Es lo que
Brzezinski, consejero de la época de Carter -que escribi6 otro
libro llamado EI Gran Tablero de Ajedrez Mundial- sefialaba,
y sostiene que Ucrania es el agujero negro de la politica
euroasiatica.

Rusia post-soviética y la llegada de Putin

En 1997, Boris Yeltsin y Leonid Kuchma, quien dirigia a Ucrania
en esa época, firman un tratado de amistad, cooperacion y asociacion
entre la Federacion Rusa y Ucrania, y declaran basar sus relaciones en
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los principios de respeto mutuo, la igualdad soberana, la integridad
territorial, la inviabilidad de la frontera, la solucion pacifica de la con-
troversia, la no utilizacion de la fuerza ni la amenaza de la utilizacién
de la fuerza, etc. Pero a partir del afio 2000 llega al poder Putin, que
tiene otro programa.

En este sentido, un primer elemento que es necesario aclarar es que
Putin no es comunista. De hecho, el Partido Comunista es fuertemente
vigilado. Pero si Putin es un nacionalista que piensa que Rusia llegd
a su maximo esplendor con Stalin, con otro nombre, Unién Soviética
y, por lo tanto, va reivindicando todos esos hitos de grandeza de la
Rusia pasada en los Romanov, como de la Union Soviética, porque
piensa que Rusia debe ser la potencia, una potencia regional, incluso
con un estatus global.

Auge de tensiones vy crisis politica en Ucrania

Lo anterior lentamente comenzo6 a pesar en la politica interna de
Ucrania y reflejar el peso de la influencia rusa. En 2004, el candidato
prorruso, Viktor Yanukovich, llega a la presidencia bajo acusaciones
de fraude electoral, desencadenando una serie de manifestaciones co-
nocidas como la Revolucion Naranja, las cuales exigian transparencia
democratica y un giro hacia Occidente.

Estas denominadas Revoluciones de Colores expresaban una as-
piracion de autonomizacion frente al tutelaje ruso. Como resultado,
se repitieron las elecciones presidenciales, siendo elegido el ex primer
ministro proocidental Viktor Yushchenko, quien asumi6 con la promesa
de alejar a Ucrania de la orbita del Kremlin, acercindose tanto a la
OTAN como a la Unién Europea.

Estos resultados electorales reflejaron la division y polarizacion del

pais. El noroeste apoy6 a las fuerzas pro-occidentales, mientras que el
sureste respaldé a las corrientes pro-rusas, recibiendo un mayor grado
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de votos. Esta divisién se evidencié durante la crisis de Crimea entre

2013y 2014.

Euromaiddn y la anexion a Crimea

El movimiento conocido como Euromaidan o Revolucién Digni-
dad se denomina a una serie de protestas y disturbios nacionalistas
y proeuropeas en Ucrania. Comenzaron en Kiev la noche del 21 de
noviembre de 2013, tras la suspension, por parte del gobierno ucra-
niano, de la firma del Acuerdo de Asociaciéon y del Acuerdo de Libre
Comercio con la Unién Europea. Estas manifestaciones culminaron en
febrero de 2014 con la destitucion del presidente Viktor Yanukovich,
quién abandono el pais.

Pocos dias después, grupos armados toman el control del Parlamento
de la region ucraniana de Crimea, izando la bandera rusa. Entonces,
Moscu procedid a anexionarse la peninsula después de un referéndum
celebrado el 16 de marzo, cuyo resultado mostré un apoyo mayoritario
para la incorporacion a la Federacion Rusa.

Guerra en el Donbds vy la escalada del conflicto

En abril de 2014, grupos separatistas prorrusos de la region oriental
del Donbas (Lugansk y Donetsk) declararon su independencia, lo que
desencadené hostilidades que se prolongaron hasta 2022, dejando un
saldo aproximado de 14 mil victimas fatales. En mayo del mismo afio,
el empresario Petro Poroshenko fue electo Presidente con un progra-
ma prooccidental, marcando un punto de quiebre en las relaciones
rusas-ucranianas.

Promesas incumplidas y la ampliacion de la OTAN

En todo esto es importante tener en cuenta que, tras la disolucion
de la Unién Soviética, se sostuvo un proceso de negociaciones con
Estados Unidos. En las cuales, el presidente George W. Bush se com-
prometio, con Mijail Gorbachov, que la OTAN no se expandiria hacia
el Este, mientras Gorbachov asegurara la reunificacion de Alemania y
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entrada a Occidente. Sin embargo, desde entonces se han producido 6
ampliaciones de la OTAN.

Acuerdos de Minsk

Los Acuerdos de Minsk son dos pactos firmados en 2014 y 2015
por representantes de Ucrania, Rusia, la Republica Popular de Donetski
(RPD) y la Republica Popular de Lugansk (RPL) para instaurar una
tregua en el Donbas. Estos tratados se negociaron bajo el auspicio de
la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE),
su objetivo era establecer un alto al fuego en el Donbds. No obstante,
la ausencia de mecanismos efectivos hizo fracasar los acuerdos, lo que
permitié que se originaran los acuerdos de Minsk II. Este nuevo pacto
contd con la mediacion de Francia y Alemania, y la ratificacion del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Junto con el alto al fuego,
se acordd la retirada del armamento pesado y un estatus especial para
las regiones de Donetsk y Lugansk. Sin embargo, las discrepancias en
su interpretacion, senté las bases para el estallido del conflicto a gran
escala en 2022.

El estallido de la guerra

El 26 de enero de 2022, Rusia presenté demandas que incluian
la exclusion de Ucrania de la OTAN. Frente a la negativa de Estados
Unidos, quien sostuvo su politica de “puertas abiertas de la OTAN”,
se incrementaron las tensiones. El 2 de febrero, Estados Unidos envi6
3.000 soldados a Polonia y Rumania, con la finalidad de proteger a
los aliados de la OTAN en el Este de Europa, en caso de cualquier
efecto secundario de la crisis. A principios de febrero, durante los
Juegos Olimpicos de Invierno de Pekin, Putin obtiene apoyo chino a
su demanda de no permitir a Ucrania entrar en la OTAN. Mientras
que, el Presidente francés, Emmanuel Macron, aspira -tras reunirse
con Putin en el Kremlin- a resolver diplomdticamente la crisis. EI 18
de febrero, el embajador de Estados Unidos ante la Organizacion para
la Seguridad y la Cooperacion en Europa, Michael Carpenter, afirma

149



GILBERTO ARANDA

que Rusia probablemente ha concentrado 169.000 y 190.000 tropas
en la frontera bielorrusa. Al dia siguiente, las fuerzas estratégicas de
Rusia realizaron ejercicios supervisados por Putin. El 21 de febrero,
Putin senala que Ucrania es parte integral de la historia rusa y reconoce
la independencia de las regiones separatistas ucranianas, ordenando
el envio de tropas bajo el argumento de proteccion. El 22 de febrero,
Estados Unidos, Reino Unido y la Unién Europea, anuncian sanciones
contra miembros del Parlamento ruso, bancos y otros activos. Alema-
nia detiene la certificacion final del gasoducto Nord Stream 2. Un dia
después, Ucrania ataca las posiciones del Donbas, frente a lo cual los
lideres separatistas solicitan el apoyo de Rusia para rechazar la agresion
del ejército ucraniano. El 24 de febrero, Rusia lanza una “operacion
militar especial” en Ucrania, iniciando una serie de ataques con misiles
y artilleria a las fuerzas y bases aéreas ucranianas, golpeando zonas
de las principales ciudades en varios flancos. Los objetivos politicos
declarados por Putin eran la desmilitarizacion, la neutralidad del pais
y la desnazificacion. Putin esperaba una rapida victoria, replicando el
modelo utilizado en Georgia en 2008 y en Crimea en 2014.

Implicancias regionales para Europa

La invasion rusa de Ucrania significé profundas consecuencias
para Europa, tanto en el dmbito econémico como politico. Entre los
principales efectos destacan:

¢ Incremento en precios de la energia y bienes escasos: Europa
enfrenté un aumento importante en los costos de la energia,
lo que obligo a varios gobiernos a intervenir en los mercados,
estableciendo topes tarifarios y entregar subsidios a aquellas
empresas afectadas, poniendo en duda los principios liberales
que sustentaban su globalizacion econémica.

e Uso de la interdependencia como herramienta de coercion:
Las sanciones econdmicas contra Rusia y la transferencia
de armamento a Ucrania evidenciaron c6mo se
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instrumentalizaron las relaciones de interdependencia como
herramienta de presion politica. A su vez, los paises europeos
comenzaron a aumentar su presupuesto en defensa.

e Desplazamiento Forzado: La guerra provoc6 mas de 7
millones de desplazados, de los cuales 4.276.000 llegaron a
Europa. Esto llevo a que se activara la Directiva de Proteccion
Temporal, aplicada por 26 estados.

¢ Debilitamiento de la Politica Exterior y de Seguridad
Comiin (PESC): La incapacidad de la Unién Europea para
definir y articular sus intereses estratégicos frente al conflicto
evidenci6 la subordinacion a Estados Unidos.

e Oportunidad geopolitica no aprovechada: Europa
desaprovech6 la oportunidad de forjar una relacion mas
estable con Rusia en la primera década del siglo XXI.

* Division interna en Europa: Se intensificaron las diferencias
entre los paises de Europa Central y Oriental, decididos a
plegarse a la politica Estados Unidos-OTAN vy el eje Paris-
Berlin, que busca una mayor autonomia estratégica y reducir
la dependencia del combustible ruso.

* Impulso a la autonomia estratégica en Europa: La invasion
rusa a Ucrania acelerd el proceso geopolitico para forjar la
autonomia estratégica (cldusula de asistencia mutua) y de
seguridad energética.

Repercusiones en Ameérica Latina en comparacion con Asia

e Postura ambivalente: Si bien gran parte de los paises de
América Latina condenaron la invasiéon rusa a Ucrania,
rechazaron las sanciones econdmicas impuestas por Occidente.
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® Boom internacional de los commodities: La fragmentacion
del orden econémico y la disrupcion en las cadenas de
suministros incrementaron el precio de productos como el
petroleo, gas, acero, niquel, uranio, fosfatos y trigo.

e A corto plazo y a nivel micro, el alza de los precios se tradujo
en presiones inflacionarias.

¢ A mediano plazo y a nivel macro: América Latina vuelve a
cotizar geopoliticamente al alza (escasez de materias primas
en Occidente).

¢ Ausencia de institucionalidad regional solida: A diferencia
de Asia, donde existen mecanismos de coordinacion regional
como la Organizacion de Cooperacién de Shanghdi, en
América Latina no existen organismos multilaterales eficaces,
ni una capacidad industrial robusta o herramientas financieras
propias como el yuan digital.

e Presiones geopoliticas crecientes: No se descartan
incrementos de las presiones chinas que se adicionaran a las
tradicionales de Estados Unidos.

Evaluacion del conflicto y perspectivas de resolucion

La guerra ha atravesado distintas fases. En una primera etapa, el
objetivo de Putin fue ejecutar un golpe rapido que permitiera el cambio
de régimen. No obstante, esta operacion especial fracasé. En 2022 y
2023, Ucrania logré importantes avances militares, recuperando zonas
ocupadas. Sin embargo, a partir del final de 2023, la situacion comenzo
a revertirse, siendo 2024 favorable para las fuerzas rusas.

El Presidente ucraniano, Volodimir Zelensky, ha manifestado en sus
ultimas intervenciones, incluso en Naciones Unidas, una apertura hacia
una salida diplomatica del conflicto. Su propuesta incluye el respeto a
la integridad territorial ucraniana. Lo cual, puede ser bastante dificil,
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respecto del estatus de las regiones de Donetsk, Lugansk vy, especial-
mente, Crimea.

En suma, cabe destacar que estamos en una nueva era que intro-
duce nuevos actores, como los mercenarios del grupo Wagner, lo que
representa una regresion respecto del monopolio estatal de la violencia
del Estado. Sobre el particular, como sefialaban diversos tedricos de las
relaciones internacionales, entre ellos Bull, estamos asistiendo a una
re-medievalizacion del orden mundial, con una fragmentacion de la
soberania y el ascenso de grupos militares, como los grupos mercena-
rios que operan en la guerra. En este sentido, lo que sostenia Samuel
Huntington como solucién intermedia de neutralizar Ucrania y evitar
su incorporacion a la OTAN, adquieren nueva relevancia.

En esta linea, en la guerra nadie gana. La poblacién ucraniana en-
frenta las consecuencias directas del conflicto; los precios de algunos
productos, como el trigo o el aceite, han incrementado a nivel mundial,
y la estabilidad internacional se ha visto afectada. Por supuesto, los
diferentes paises tienen diversos intereses, como Estados Unidos, que
al ser una potencia global sus intereses son globales, siendo ademas el
lider de la OTAN. Por otro lado, paises como Polonia, siguen conside-
rando que la mejor garantia frente a Rusia es la proteccion que puede
asegurar Estados Unidos.

Todo indica que, tarde o temprano, Rusia y Ucrania van a tener
que negociar. Lo cual, sin duda, tendra costos, posiblemente, para
Ucrania, ya que es dificil que Rusia negocie sin que les entregue la
zona del Donbas.

LA GUERRA HAMAS-ISRAEL

Uno de los primeros elementos que debemos tener en cuenta es
que el conflicto palestino-israeli no es el unico conflicto arabe-israeli,
es el principal, pero no el tnico. Tenemos intentos de reconfigurar un
mapa que no intenta satisfacer a las partes, sino que a un actor. A mas
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de un ano y medio del inicio del fuego, a menudo se escucha decir que
este conflicto empezd ahi, pero no es asi, el conflicto comenz6 antes,
en la década del 40 del siglo pasado, o incluso mas alla. Lo ocurrido e
iniciado el 7 de octubre es un punto de inflexién, que aparentemente
no era esperado por Israel, y que da pie para esta guerra multifocal.

Originalmente, existia una situacién de Guerra Fria en la que se iba
a enmarcar el conflicto de Medio Oriente. El conflicto principal empieza
con la creacion del Estado de Israel, que implicé el desplazamiento de
cientos de miles de palestinos en la Franja de Gaza y Cisjordania. Esto
era lo que se llamaba una Guerra Periférica. Posteriormente, entrados
los 50, 1a URSS se distancia del Estado de Israel y se acerca a los estados
arabes. Ademds, comienzan una serie de conflictos drabe-israelies, uno
de los principales es el conflicto palestino-israeli.

La Posguerra Fria empieza el afio 91, con la hegemonia de Estados
Unidos, y un liderazgo que le da espacio para proponer, mediar e inter-
venir. En general, donde hubo una mayor cantidad de intervenciones
en este periodo fue en los Balcanes, pero también hubo una fuerte
presencia de Estados Unidos en Medio Oriente, por ejemplo, a través
de las guerras del Golfo. Por lo tanto, Estados Unidos participa de la
logica regional, ya sea a través de la diplomacia para atender lo que
son las demandas de ciertos grupos, pero también disuadiendo con su
maquinaria bélica. Hay intervenciones diversas. Estados Unidos es el
hegemon y eso queda claramente en evidencia entre el afio 1991 y el
afno 2001, e incluso continta con posterioridad. Pero a partir del afio
2008, lentamente comienzan a emerger nuevas potencias regionales.
Aun asi, sigue teniendo un papel singular hasta el afno 2015, momento
en el cual ya se delinea la emergencia de nuevas potencias extra-regio-
nales: China y Rusia, que participan en distintas dindmicas regionales.

Racconto

Si retrocedemos un siglo, hasta 1916, tenemos el acuerdo de Sykes
Picot, que es el acuerdo de reparticiéon de Medio Oriente. El siglo XIX
va a ser por antonomasia la centuria europea que perdura hasta la
Primera Guerra Mundial. Una vez finalizada la guerra, parte de los
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territorios que se esperaba dividir eran aquellos correspondientes al
Imperio Otomano, habia un especial interés en los estrechos, como
los Dardanelos. No obstante, esto no se concreta, primero, porque
en esta historia irrumpe Mustafa Kemal Ataturk (literalmente “papa
de los turcos”), que no esta de acuerdo con esta reparticion y logra
recuperar integramente la Anatolia. No obstante, las fuerzas occiden-
tales lograron instalarse en Siria y Libano, quedando en manos de
Francia. Mientras los territorios de la actual Jordania, Irak, Palestina
e Israel, son administrados por el Reino Unido bajo el mandato de la
Sociedad de las Naciones. Algunos de estos estados nunca existieron,
pero fueron inventados. Si bien Israel habia existido en la antigiiedad,
es importante tener en cuenta que este habia dejado de existir siglos
atras. El contexto en que surge la creacion del Estado de Israel, que
tiene una serie de confrontaciones y una serie de guerras, lleva a que
los desplazados palestinos se instalen en Gaza.

Posteriormente, tenemos la guerra de 1956, a propdsito de la Crisis
de Suez, liderada por el Egipto de Nasser, y luego la guerra de los Seis
Dias en 1967. Todas estas significaron una total victoria de Israel.
Acomparniadas por una serie de guerras de desgaste entre el 1968 y 1970,
incluyendo la Guerra del Yom Kippur en el afio 1973, un empate técnico
por el reabastecimiento a Israel por Washington. Si solo contamos estos
conflictos, estamos hablando de cinco guerras arabes-israelies. En este
contexto, aparecen grupos rebeldes y revolucionarios, como los frentes
de liberacion de Palestina, popular y democratico, y también los gru-
pos pan-islamistas, los grupos panarabes, grupos nacionalistas como
Al-Fatah y los radicales islamicos. Estos ultimos, como organizaciones,
se inician en 1929, en Egipto, con la Hermandad Musulmana, pero
van a tener distintas ramificaciones. Y son los hermanos musulmanes
quienes daran origen a Hamads en 1987.

Entonces, en todo este despliegue de guerras -al mismo tiempo que
Israel tenia conflictos con sus vecinos- también habia una serie de res-
puestas del mundo palestino vy, tal vez, la respuesta mds clara de este
nacionalismo fue Al-Fatah y el frente para la Liberacion de Palestina.
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Mas adelante, en el afio 1982 se produce la guerra Paz para Ga-
lilea, que significo el ingreso del ejército de Israel al sur del Libano,
en el contexto de una guerra civil general en el pais del Cedro. Por lo
tanto, entre el afio 1982 y 2002 Israel también extendid su ocupacién
a parte del Libano.

No menos importantes son los levantamientos palestinos. El pri-
mero es conocido globalmente como la Intifada de 1987, un estallido
popular seguido de cerca por la ctipula de Al-Fatah y la Organizacion
de Liberacion de Palestina, que causé inconvenientes al orden israeli,
siendo reeditada en 2001 con una segunda Intifada. En el contexto
de la primera Intifada se funda Hamds, que es la organizacion radical
islamista a la que nos hemos referido.

Este es bdsicamente el cuadro de la guerra. Entonces, cuando la
Unidn Soviética se disolvid, se cred un escenario propicio para gene-
rar acuerdos, que se sucedieron de manera acelerada. Originalmente,
hubo una conferencia en Madrid, en 1992, para llegar a acuerdos
entre Palestina e Israel, cristalizando luego en los acuerdos de Oslo I
en 1993, completado mds tarde con un Oslo II, que fueron acuerdos
provisionales para proveer paz mediante la formula “tierra por paz”,
creando la autonomia palestina en Cisjordania y Gaza.

Estos acuerdos buscaron conferir un estatus a Cisjordania y Gaza
para que en ese espacio apareciera un Estado Palestino. Estamos hablan-
do de una operacion de hace mas de 32 afios, en la que la negociacion
con otros estados buscaba generar un ambiente 6ptimo. Israel logré un
acuerdo de paz con Jordania en 1994, después del acuerdo con Egipto
en 1978. Un segundo Estado con el cual se normalizan las relaciones
diplomaticas, prosiguiendo los intentos de llegar a acuerdos con los
palestinos. Se crea una autoridad palestina para que tenga responsa-
bilidad sobre el orden en los territorios autonémicos, con jurisdiccion
limitada sobre Cisjordania y Gaza occidental.
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Isaac Rabin, el primer ministro laborista que habia impulsado estos
acuerdos, es asesinado en 1995 y, mas adelante, el Likud, el partido
conservador israeli, volvié al poder con Benjamin Netanyahu.

Todos los intentos por llevar estos acuerdos adelante terminan cuan-
do el 11 de septiembre de 2001, Al-Qaeda golpea a Estados Unidos,
derribando las torres gemelas. Esto nos lleva inexorablemente a otra
dimension del papel unipolar de Estados Unidos.

El Mundo después de la Guerra Fria

Tenemos una serie de hechos que marcan el papel unipolar y hege-
monico de Estados Unidos, consolidado una vez terminada la Guerra
Fria. Esta Unipolaridad se manifiesta en:

* Revoluciones democraticas

e Intervenciones en Medio Oriente

® 1991 la primera guerra del Golfo

* 11 septiembre atentado a las Torres Gemelas
® 2001 la intervencién en Afganistan

® 2003 la Guerra en Irak

Por otro lado, es necesario considerar que los palestinos seguian
muy divididos. El liderazgo de la autoridad palestina en Gaza era muy
débil, provocando que ese espacio lo empezara lentamente a cubrir Ha-
mas. Esto se incrementa cuando Israel decide, en 2004, la desconexién
unilateral de Gaza, que se efectta el afo siguiente, con lo que Hamas
termina de consolidar su posicion. Hay elecciones el afio 2005 en toda
Palestina y el partido mas votado es Hamas, aunque la Autoridad
Nacional Palestina, controlada por Al Fatah, no abandona el poder
en Cisjordania, mientras Hamds se parapeta en Gaza. Producto de lo
anterior hay una serie de intervenciones de Israel a través del tiempo,
tales como Lluvia de Verano u Operacién de Plomo Fundido. Al mismo
tiempo hubo episodios de bombardeos sobre el Libano, como respuesta
a escaramuzas con Hezbola.
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En 2009 Obama llega con la intencion de influir y pacificar la region
a iniciativa de John Kerry. Lo que también implica otro trato con Iran.
Debemos recordar que Teheran habia experimentado una revolucion en
1979, desplazando a la tradicional monarquia de los Sha (shiista), que
seria reemplazada por los Ayatolas. Con el tiempo, Irdan fue tejiendo
una serie de relaciones con Hezbol4d, que es un partido shii, que tiene
una relacion importante con Siria y con Hamads. A pesar de que Hamads
es suni, estas relaciones se denominan Eje de la Resistencia.

El acercamiento de Obama tenia como objetivo descomprimir la
tension llegando a acuerdos minimos con Iran. Este ultimo, un pais
petrolifero importante, del cual ademads se sospechaba que estaba en-
riqueciendo Uranio dentro de un programa de armas nucleares. Esto
llevé a que Estados Unidos firmara un acuerdo 5+1 para que la Agencia
de Energia Atdmica realice inspecciones regulares a Iran. Este acuerdo,
ademads de EE.UU. e Irdn, es firmado por Francia, Inglaterra, China,
Rusia -todos miembros del Consejo de Seguridad- mads Alemania, con
el objetivo de examinar el almacenamiento de Uranio en Iran’.

Situacién 2010-2011, Primaveras Arabes
e ]a rebelién fue un movimiento basicamente arabe. Una

intifada extendida panarabe.

e Acaece bajo condiciones de crisis y desborda a la tradicional
intelligentsia.

e Sobre una base social formada por marginados y excluidos,
la mayoria jovenes educados y sin trabajo. Rompe con la
circularidad mediante la accion popular movilizada.

¢ Los medios de comunicacion y redes sociales juegan un rol
clave.

1 Esta sospecha, mas el contexto de la guerra de Israel-Hamas y la rivalidad Israel-Irdn, moti-
varon que Donald Trump ordenara en junio 2025 el bombardeo de las instalaciones nucleares
iranies, (N. del E.)
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¢ Existen resultados gatopardistas en Tunez, Egipto, Libia,
Yemen, Siria.

e En Irak y Siria surge el ISIS o el Estado Islamico.

Algunos estallidos son mas estridentes, otros mas acotados. Si bien
se trata de estallidos liberales para pluralizar el pais, al final quienes se
quedan con el poder son los viejos poderes o los radicales islamistas.
Estos provocaron una guerra civil en Siria con el Estado Islamico. Te-
nemos una zona muy convulsa, donde primero acaecen las revueltas
y ademads Irdn ha logrado forjar una alianza con varios actores para
delinear el eje de la resistencia.

Al final de las Primaveras Arabes lo que tenemos es el regreso al
poder de las fuerzas armadas o procesos de conflagracion atn abiertos.
El de Siria ha sido uno de los mas crudos. En definitiva, el balance final
no es prometedor.

Esta sospecha, mas el contexto de la guerra de Israel-Hamads y la
rivalidad Israel-Irdn, motivaron a que Donald Trump ordenara, en junio
20235, el bombardeo de las instalaciones nucleares iranies (N. del E.).

También es preciso recordar una serie de atentados que sucedieron
en afos anteriores y posteriores a las Primaveras Arabes.

Mega atentados en Occidente

e Torres Gemelas “World Trade Center” de New York. 11 de
septiembre de 2001. Fallecieron 2993 personas. Al-Qaeda fue
el autor.

e Teatro Dubrovka en Moscu. 23 de octubre de 2003.
Murieron 133 rehenes y 40 terroristas. Perpetrado por
terroristas chechenos.

e Estacién de trenes de Atocha en Madrid. 11 de marzo de
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2004. Mueren 193 personas. Terroristas yihadistas.
® Colegio Beslan, en Osetia del Norte.

e Septiembre de 2004. Murieron 370 personas. De estas,
171 fueron ninos. También fue responsabilidad de terroristas
chechenos.

e Estacion Charing Cross del Underground de Londres. 7 de
julio de 2005. Fallecieron 33 personas. Al-Qaeda fue el autor.

e Teatro Bataclan, restaurante Petit Cambodge y una brasserie
en Paris. 13 de noviembre de 2015. Murieron 130 personas.
Responsabilidad del Estado Islmamico/ISIS.

e Aeropuerto de Zaventem y la estacion de metro de Maelbeek
en Bruselas. El 22 de marzo de 2016, 34 fallecidos. También
de autoria del Estado Islamico.

Llegada de Trump al poder (Primera administracion)

El afio 2016, Donald Trump se convierte en Presidente de los Esta-
dos Unidos, promoviendo un acercamiento distinto a la region. Para
comenzar, estd interesado en concretar rapidamente la salida de Afga-
nistan. Al mismo tiempo llega a acuerdos con los talibanes y desahucia
los acuerdos 5+1, y opta por los acuerdos de Abraham que implican
que varios paises de la zona, entre ellos Sudan, Marruecos, Emiratos
Arabes Unidos y Bahréin, normalicen sus relaciones diplomaticas con
Israel en desmedro de la causa palestina. Estos acuerdos han provocado
controversias domésticas. En la prictica son relaciones diplomaticas
bien limitadas. Y tienen como contrapartida, no solamente a Israel,
sino que a Estados Unidos, que se comprometi6 a suministrar material
bélico a los paises firmantes en condiciones mas favorables. De alguna
manera, todo lo que se hizo durante el proceso de paz de los afios 90,
durante la administracion de Bush y las promesas de paz durante la
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administracion Obama, se dejoé de lado. Este es el antecedente directo
de los ataques del 7 de octubre.

Por lo tanto, los potenciales objetivos de Hamas cuando se infil-
tra masivamente en territorio israeli, y hace mas de 200 prisioneros
israelies, fueron:

® Malograr el avance de los acuerdos de Abraham.

® Mostrar las vulnerabilidades por parte de Israel.

* Disputar el liderazgo de la Autoridad Nacional Palestina.

e Volver a traer la causa palestina a la palestra internacional.

Para entender lo que sucedi6 el 7 de octubre debemos tener claro
a qué nos referimos cuando estamos hablando de terrorismo. No es
una ideologia, es basicamente una metodologia, utilizada por quien
no tiene el poder del Estado, mediante el uso de civiles como blancos
indirectos. Esta metodologia implica obligar al Estado a hacer determi-
nadas acciones, golpeando a la sociedad civil y a los no combatientes.

En este contexto también debemos considerar a las potencias re-
gionales.

e Arabia Saudi, con 20 millones de habitantes, tiene el 30%
del petroleo mundial.

e Iran: Se desahucia el tratado de inspeccion sobre el
enriquecimiento de uranio.

e Turquia con la presencia de Erdogan y tendencias populistas
y neo-otomanas que incidieron en el derrocamiento de Bashar

Al Assad en Siria.

e]srael: Netanyahu lleva en el poder mucho tiempo. Su primer
gobierno fue desde 1996 hasta 1999, y luego desde 2009 ha

gobernado sin interrupciones.
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e Qatar. Sede del medio de comunicacion Al Jazeera y espacio
cada mas recurrido para negociaciones

En conclusion, desde el afio 2011 tenemos un equilibrio inestable
con escenarios de alta conflictividad en Siria, Yemen, Libia e Iran. En
muchos de estos territorios existe una lucha por los recursos. A tal punto
que en el caso de una escalada en el conflicto entre Israel e Irdn, no se
descarta su generalizacion. Mientras, Estados Unidos, independiente de
su administracion, sigue siendo un aliado que ofrece garantias a Israel.
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LA EuroPA CENTRAL Y ORIENTAL
Y LA GUERRA DE RUSIA:

ALCANCES Y CONSECUENCIAS GEOPOLITICAS
Iordan Barbulescu™

INTRODUCCION

La Unién Europea (UE) es una organizacién regional y, desde una
perspectiva del derecho internacional es, hasta cierto punto, una orga-
nizacion internacional, en el sentido de que esta formada por estados
soberanos e independientes. Esto se establece en el segundo articulo
del Tratado de Lisboa. Desde el punto de vista legislativo, este tratado
gestiona toda la actividad de la Unién Europea. Algunos lo llaman
Constitucion, pero no es propiamente una Constituciéon porque la
Unién Europea no es un pafis, solo los paises tienen una constitucion.
No obstante, tiene un valor constitucional porque prevalece sobre los
actos juridicos de los estados miembros. En el articulo segundo de
este tratado se sefiala que la Union Europea esta formada por estados
soberanos, por lo cual no puede ser otra cosa que una organizacion
internacional, como Naciones Unidas, la OTAN o cualquier otra.

La diferencia con otras organizaciones internacionales se encuentra
en el funcionamiento de la UE. Durante su evolucién, la UE comenzo

Director del Instituto de Estudios Latinoamericanos (ISLA) y presidente del senado de la uni-
versidad Scoala Nationala de Studii Politice si Administration de Bucarest. PhD por la Univer-
sidad del Pais Vasco. Es presidente de la Asociaciéon Rumana de Relaciones Internacionales. Ex
diplomatico de Rumania, fue miembro del comité conjunto de preparacion de las negociaciones
para la adhesién de Rumania a la UE. En 2007 recibi6 el premio a la Personalidad del Afio
de una Rumania Europea y en 2016 recibi6 el Premio del Ciudadano Europeo del Parlamento
Europeo.
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a funcionar mas bien como un Estado federal que como una organiza-
cién internacional. Es decir, si bien desde el punto de vista del Derecho
Internacional la UE sigue siendo una organizacion internacional, desde
el punto de vista de su funcionamiento se parece mas a un Estado fe-
deral. De ahi la confusién cuando algunas personas hablan de la UE
como un superestado.

La UE tiene un grado de integracién muy alto, de forma tal que
hay politicas publicas europeas que son de competencia exclusiva de
la Uni6n. Por ejemplo, la politica comercial es comun, formando parte
de las cuatro libertades que representan el fundamento de la Union
Europea:

e  Libre circulacion de bienes.

e  Libre circulacion de capitales.
e  Libre circulacion de servicios.
e  Libre circulacion de personas.

Y esto determina que al final exista una politica comercial comun.
Porque si las mercancias, las personas, el dinero y los servicios circulan
libremente entre los paises como si fueran un tnico pa’is, es logico que
la politica comercial sea comun.

POLITICAS EXCLUSIVAS DE LOS PA{SES

Politica Exterior

En la mayoria de los casos, es habitual que las competencias y poli-
ticas de los paises sean comunes a las de la Union Europea, a excepcion
de algunas politicas que siguen siendo de competencia exclusiva de los
estados, como la politica exterior. Por ello, cada pais tiene su diploma-
cia; asi, la diplomacia nacional no desaparece por la existencia de una
diplomacia europea, siendo esta ultima complementaria.
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Defensa

La politica de defensa también es de competencia exclusiva de los
paises. La defensa europea estd asegurada por los propios paises y por
la OTAN de forma complementaria. La politica de defensa europea
existe como intencion, pero falta mucho tiempo hasta que tengamos
una politica real de defensa de la UE y, aun mds, un ejército europeo.

Educacion

La politica educacional también es competencia nacional. Aqui
suele haber una confusién, en especial cuando hablamos de educacion
superior, por el sistema de Bolonia. Pero en este sistema suele haber
paises que no pertenecen a la UE, por ejemplo, Reino Unido, Suiza o
los paises de los Balcanes, por lo cual Bolonia no es un sistema de la
UE, pero si sirve para la implementacion de la libre circulacion espe-
cifica para la Union.

Sanidad Publica

La salud también es competencia nacional; cada pais dispone de
su propio sistema.

Cultura

Si bien en términos generales se puede hablar de una cultura euro-
pea, como podemos hablar en términos muy amplios de una cultura
de América Latina, esto no quiere decir que no haya diferencias entre
los distintos paises de la region. Por lo cual, la cultura también es una
competencia propia de cada pais, pues cada uno tiene sus propios
modelos.
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RAZON DE LA APARICION DE LA UE

La UE tiene 27 miembros. Hasta hace poco eran 28, pero hace 10
anos, en un referéndum, Reino Unido decidi6 dejar de ser parte de la
Unién Europea. En 2022 se concretd su salida.

Europa, si queremos caracterizarla en los tltimos cientos de afos ha
sido un campo de batalla y de guerras -salvo los tltimos 80 afios-. Cada
nacion tenia sus guerras con sus vecinos, habia conquistas, reconquistas,
hasta que llegamos a la Primera Guerra Mundial y a la Segunda Gue-
rra Mundial. Después de tantas guerras, en algin momento, grandes
intelectuales de Europa comenzaron a sofiar con una Europa pacifica.
La conclusion fue que la tnica forma de lograr esta Europa pacifica
era mediante una organizacion supranacional que pudiera controlar
la industria carbonifera, metalargica y de la siderurgia. Fue asi como
surgio el Proyecto Schumann y la Comunidad Europea del Carbon y del
Acero. Los paises que participaron de esta primera comunidad fueron
Alemania, Francia, Luxemburgo, Italia, Bélgica y Holanda.

En 1957 aparecieron dos nuevas organizaciones: la Comunidad
Econémica Europea y la Comunidad Europea de Energia Atomica,
con los mismos seis paises como miembros de estas comunidades.
Entre 1952 y 1957 hubo un intento de crear la Comunidad Europea
de Defensa, la cual no se concretd debido a que Francia, el pais que
impulso esta comunidad, al momento de ratificar el tratado, no lo hizo.

En 1992, con el Tratado de Maastricht, surge la Unién Europea y a
partir del 1 de diciembre de 2009 entra en vigor el Tratado de Lisboa.

Realidad de Europa Hoy

Tenemos una UE de 27 paises y tenemos paises europeos que, a pesar
de no ser parte de la UE, tienen acuerdos de colaboracion econémica y
politica, como Noruega y Suiza. La Unién Europea junto con estos dos
paises conforman lo que se denomina el Espacio Economico Europeo.
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Europa del Suroeste: Los Balcanes

En los Balcanes tenemos a Serbia, Bosnia-Herzegovina, Macedonia
del Norte, Montenegro, Albania, y tenemos en la misma zona a Kosovo
b bl bl bl

que ostenta una situacion distinta.

En la zona del este de la Unién Europea tenemos a Georgia, la
Republica de Moldavia y Ucrania.

Allado de los seis primeros paises (Alemania, Italia, Francia, Bélgica,
Paises Bajos y Luxemburgo) que formaron en su tiempo la CEE, otros
paises se unieron a la CEE (Reino Unido, la Republica de Irlanda, Es-
pana, Portugal, Grecia y, mds tarde, Austria, Finlandia y Dinamarca).
Asi, llegamos a la Europa que existia alrededor del afio 1989, con la
caida del muro de Berlin, que separaba politica y econémicamente a
Europa del Este y del Oeste, la primera que habia quedado, al final de
la Segunda Guerra Mundial, bajo el dominio de la Unién Soviética.

A partir de 1989, cuando cay6 el muro de Berlin, empezé la desa-
paricién del sistema socialista y también un proceso de liberacion de
los paises del centro y este de la UE, que es lo que se denomina Europa
Central y Oriental, del dominio de la Union Soviética. Estos paises em-
pezaron su camino hacia la democratizacion politica, econémica, social
y un acercamiento hacia la Unién Europea. Aqui estamos hablando
de Lituania, Letonia, Estonia, Polonia, Chequia, Eslovaquia, Hungria,
Rumania, Bulgaria, Eslovenia y Croacia.

Asi, estos paises firmaron -entre los afilos 1991 y 1993- acuerdos
de asociacion con la UE, los cuales fueron ratificados durante los afios
1993 y 1995. Posteriormente, las negociaciones de adhesion empeza-
ron entre 1998 y 2000. En 2004, el primer grupo realizé la adhesion
y empezaron el camino como miembros en 2007. Es decir, la UE hizo
su ampliacion hacia Europa Central y Oriental con Lituania, Letonia,
Estonia, Chequia, Eslovaquia, Hungria y Polonia, y en 2007 con Bul-
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garia y Rumania, en 2009 con Croacia y en 2014 con Eslovenia. Este
grupo de 11 paises es denominado Europa Central y Oriental.

5Qué representa Europa Central y Oriental (PECOS) como parte de la UE?

® Representan un cuarto de la superficie total de la UE. La
UE tiene 4.200.000 kilémetros cuadrados y estos paises en
conjunto tienen 1.100.000 kilémetros cuadrados.

e Representan un cuarto de la poblacion. La UE tiene 450
millones de ciudadanos y estos paises tienen 100 millones de
ciudadanos.

® Representan casi la mitad de todos los paises. Son 11. La UE
tiene en la actualidad 27 paises miembros.

e El nivel de desarrollo de estos paises es diferente en relacion
con los paises miembros del Oeste europeo, pero también
entre ellos. El pais mds importante dentro de este grupo es
Polonia, con 300.000 kilémetros cuadrados y 38 millones de
habitantes.

e Rumania cuenta con 238.000 kilémetros cuadrados y 19
millones de habitantes.

e Luego, el resto de los paises es mas pequeio. Chequia, por
ejemplo, tiene 11 millones de habitantes.

® Representan una diversidad importante.

Ahora se encuentra abierto el proceso de negociacion con todos
los paises de los Balcanes: Albania, Kosovo, Bosnia y Herzegovina,
Macedonia del Norte, Montenegro, Serbia, los cuales se encuentran
en diferentes fases de negociacion, las que suelen tomar varios afios.
Ya que la adhesion a la UE significa realizar cambios estructurales
fundamentales, empezando con la constitucion y legislaciones especi-
ficas, adaptando el funcionamiento de las instituciones a la democracia
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europea, lo que conlleva incluso cambiar las costumbres y la actitud
de la sociedad.

LA GUERRA RUSO-UCRANIANA

Desde el punto de vista del Derecho Internacional, esta claro que
la guerra de Rusia y Ucrania es una guerra de agresion. El resto, de
aqui en adelante, es posible matizar. Tampoco Ucrania es un angel en
la tierra, pues tiene problemas con el reconocimiento de las minorias
en general, especialmente con la minoria rusa. Pero esto no quiere decir
que la minoria rumana, por ejemplo, esté privilegiada. Pero ello no debe
ser un pretexto para una guerra como esta, que dura ya mas de 3 afios.

En comparacion con Rusia, la UE tiene un territorio muy pequeio
constituido por una gran cantidad de paises, con 4 millones de kil6-
metros cuadrados. Rusia, por ejemplo, tiene 17 millones de kilometros
cuadrados. En un espacio como el de la Unién Europea, donde conviven
27 paises dentro de 4 millones de Kms2, es normal que existan malenten-
didos y, algunas veces, conflictos entre sus poblaciones. Especialmente
entre las zonas fronterizas, pues es normal que la poblacién se mezcle.
Estos conflictos entre la mayoria y las minorias de un pais existen en
todos los estados de Europa, pero desde el final de la Segunda Guerra
Mundial no se habia generado una guerra.

Si bien se reconoce la incapacidad de la clase politica de Ucrania
para resolver de forma permanente los derechos de las minorias pre-
sentes en territorio ucraniano, entre ellas la minoria rusa, esto no es un
pretexto para llevar adelante una guerra de agresion como ha sucedido.
La misma situacion vive la minoria hingara en Ucrania y la minoria
rumana en Ucrania, y no por ello Hungria o Rumania iniciaron una
guerra con Ucrania.

169



IoRDAN BARBULESCU
sQué significa la guerra para Europa?

Crisis demogrdfica

Es, sin duda, un golpe tremendo. Hace 10 anos, Europa sufri6é una
gran crisis de inmigracion. Se consider6 una de las crisis migratorias
mas graves, con mas de 1.5 millones de inmigrantes que entraron en
Europa en aquel afio. En comparacion, en los tltimos 2 afios, solamente
por Rumania han pasado 10 millones de ucranianos. Entonces, hace 10
anos toda Europa se quejo porque en ese entonces hubo que integrar
a un millén y ahora estamos hablando de que solo por Rumania han
pasado 10 millones, y la misma cifra ha pasado por Polonia. Esta es la
dimension de la crisis europea. Gran parte de estas personas no se han
quedado ni en Polonia ni en Rumania, sino que se han ido al Oeste de
Europa. De esta manera, la primera gran crisis que origina la guerra
de Rusia y Ucrania es una crisis demografica.

De pronto, los paises de la Unién Europea tuvieron que ocuparse de
cuidar 20 millones, casi la mitad de la poblacién de Ucrania, porque
en gran parte de ese pais las mujeres y los nifios se han ido.

Crisis Economica

Luego tenemos la crisis econdmica. La dependencia de los paises de
la Unién Europea del gas, petréleo y la energia proveniente de Rusia.
La dependencia era del 40% para algunos paises, mientras que paises
como Malta dependian en un 90%. Hoy en dia, los tnicos paises que
importan gas desde Rusia y en pocas cantidades, son Hungria y Austria,
que de momento no tienen otras posibilidades. Esto es un golpe para
la economia europea y para Rusia.

Esto significa que la UE tiene que comprar de otros proveedores
que venden a precios mds altos, como los paises de la zona del Golfo,
los cuales aprovechan esta situacion y encarecen los precios. Tenemos
que pensar que en Europa, salvo dos tercios que son el sur de Italia,
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Malta, Grecia y Espaiia, estan por encima del paralelo 45° de latitud,
por lo cual hay inviernos muy frios, lo que lleva a que se necesite ca-
lefaccion 6 meses del afio.

Incremento de los gastos en defensa

En general, la defensa en Europa estaba asegurada por la OTAN. Por
primera vez desde los afios 50 -en que hubo un intento por crear una
comunidad europea de defensa- la UE estd construyendo un pilar de
defensa en Europa. Recordemos que la politica exterior y la seguridad
no son competencias comunes.

Ahora se estd hablando de construir un ejército europeo comple-
mentario a la OTAN. Pero para hacer esto se necesitan por lo menos
800 mil millones de euros, 600 mil millones de euros de fondos propios
de la Unién, es decir, de los paises miembros, y otros 200 mil millones
de préstamos internacionales. {Muy dificil, casi imposible!

Esto porque el peligro ruso evidentemente sigue existiendo. Si
Rusia consigue ganar la Guerra de Ucrania, existen muchos andlisis
que senialan que puede dirigirse a Moldavia, Letonia, Estonia o quizas
Rumania. Por este motivo se estd de acuerdo en apoyar a Ucrania,
aunque existen reservas en torno a las politicas publicas de ese pais en
el trato hacia las minorias.

Ahora, evidentemente, este es un momento dificil para Europa, con
gastos que no estaban previstos, de estos 20 millones, que son mujeres
y nifios, que necesitan mds cuidados, también tienen la dificultad del
idioma.

Ademads, se deben considerar las consecuencias de la guerra de Israel,

lo que puede suceder después de los bombardeos a Irdn y los otros
conflictos que estan en el mundo.
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A todo ello, a su vez, debemos sumar los efectos del cambio clima-
tico que este ano han traido una gran sequia para Europa, afectando
la agricultura.

LA UE ANTE GRANDES INTERROGANTES

Con todo esto, la UE estd ante grandes interrogantes. ¢ Cémo com-
partir los objetivos propios con los objetivos determinados por todos
estos cambios que estan alrededor de la UE?

Cualquier guerra que estd en las fronteras, estd muy cerca. Europa es
muy pequefia, esto trae cComo consecuencia que si un pais entra en crisis
todos los demas paises resienten la crisis. Por eso es importante tener
en la vecindad de Europa una zona de paz, de crecimiento econémico
y, mas importante, tener los mismos valores. Porque la UE, mds alla de
una union politica, social y econdmica, es una union de valores. Esto es
lo que se trata de exportar a los Balcanes, esta es la diferencia entre los
paises que estan dentro y fuera de la Union. Porque en el articulo 2 del
Tratado de la Union Europea se encuentran consagrados sus valores,
que son comunes para todos los miembros: el respeto de la dignidad
humana, la libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de derecho y
los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertene-
cientes a minorias. Es una sociedad caracterizada por el pluralismo, la
no discriminacién, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad
entre mujeres y hombres.
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CHINA EN EL CONTEXTO GLOBAL Y LA RELACION
CHILE - CHINA

Andrés Borquez*

CHINA EN EL CONTEXTO GLOBAL

Cuando hablamos de la Republica Popular China que comienza a
finales de los afios 40, nos referimos a un pais que en 75 afios -lo que
para la historia de la civilizacion China es muy poco tiempo- se carac-
teriza por tener varios cambios radicales entre si, con la particularidad
de su sistema politico en términos de gobernanza.

Entonces, ¢como China ha ido implementando una serie de politicas
que no necesariamente van en la misma direccién? Y al mismo tiem-
po, ¢como durante estas décadas ha ido transformandose no siempre
dentro de una logica de continuidad? Esta idea del mismo régimen y
cambios radicales entre si, es un elemento que dificulta encasillar al
caso chino, en particular su politica exterior. Esto porque ninguna de las
categorias tradicionales de las relaciones internacionales, especialmente
aquellas construidas desde Occidente, permiten reflejar la realidad de
estos cambios radicales.

Asumiendo esta idea de una China dificil de clasificar, una via es
tratar de entender sus propios paradigmas para, desde ahi, generar
una caracterizacion. Con el tiempo, desde China se han propuesto su
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Universidad de Chile. Doctor en Ciencias Politicas y Politicas Internacionales, Universidad de
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en Negociaciones Internacionales, Universidad de Valparaiso.
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propia categorizacion, con enfoques propios normativos y otros enfo-
ques que intentan negociar con los mis tradicionales de las relaciones
internacionales. La dificultad es que estos enfoques tampoco llegan a un
consenso. En la escuela de las Relaciones Internacionales no existe un
consenso de como se puede entender China. La escuela de Yan Xuetong
plantea una mirada lo mds cercana a un neorrealismo, sefialando que
es inevitable que China, en algiin momento, dispute la gobernanza con
las potencias globales. Esta teoria compite con otras corrientes como la
de Tianxia, que es una mirada mucho mas cultural, desde la China del
centro, que habla de los espirales de influencia y la politica vecina, y
como esta va ampliando su nivel a otras regiones y a nivel internacional.
Pero también estdn las escuelas mds liberales que se conocen como las
escuelas de Shanghai, que se basan en la idea de la China facilitadora,
que responde a una idea de China con un destino comun.

Entonces, hay una disputa en términos de como mirar a China en
el contexto global. Por ello, para entender la evolucion de China en los
ultimos 75 afios, lo haremos desde 4 eras: la era de Mao, la era de Deng
Xiaoping, la época de los gobiernos tecndcratas y la era de Xi Jinping.

1. Eva de Mao

Esta abarca un periodo desde 1949 hasta los afios 1976-1978.
El principal objetivo de Mao es unificar el pais. Hay que considerar
que China, cuando Mao llega a ser Secretario General del Partido y
la autoridad mdxima de la Republica Popular de China, se enfrent6 a
una naciéon que llevaba varias décadas de guerra civil. Con el ingreso
de la Republica de China existen periodos de inestabilidad y mucha
division. Luego, una vez ganada la guerra civil, los nacionalistas se
refugiaron en Taiwan.

La contribucién de Mao se basa en esta idea de unificar, en establecer
una estructura politica a través de esta idea de un sistema unipartidista
del Partido Comunista Chino. Su politica exterior era muy discrecional,
basada, principalmente, en interacciones con el eje soviético, con el cual
consiguen armas y transferencias tecnologicas.
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Otro elemento es que trata de proyectar una China mas cercana a
los movimientos de los no alineados, se suma a las conferencias y deja
explicito en su politica exterior -que es muy similar a los principios
que se establecen en las conferencias de los paises no alineados- la co-
existencia pacifica y la no interferencia en asuntos internos. Buscando
asi desarrollar relaciones estratégicas.

Mao no se caracterizd particularmente por combatir la pobreza.
Realiz6 politicas que fueron completos fracasos como El Gran Salto
Adelante y 1a Revolucion Cultural, por lo cual fue cuestionado.

2. Era de Deng Xiaoping

Esta era comienza a fines de los ‘80, donde hay toda una configu-
racion y cambios radicales. Hay un giro significativo en la politica
exterior, Deng abre el pais con su politica de las puertas abiertas, bus-
cando generar espacios para hacer una China mds atractiva, abierta
al comercio y, sobre todo, a las inversiones internacionales. Con esta
idea intenta persuadir al capital internacional, sobre todo en las zonas
costeras, a construir una especie de fabrica del mundo, con inversiones
de Estados Unidos al comienzo.

Esta estrategia genera relaciones con Estados Unidos, comenzando
con la visita secreta de Kissinger y luego con la visita oficial de Nixon.
Asi, ambos paises sacan beneficios de este acercamiento, por un lado, a
China le permite superar la dependencia de la URSS y validarse inter-
nacionalmente y, por otra parte, EE. UU. lo ve como una oportunidad
para controlar la expansion del comunismo.

Una de las contribuciones de Deng Xiaoping fue articular una
serie de politicas para atraer el capital internacional. En primer lugar,
abre las zonas costeras de China para desde ahi atraer inversiones
y generar industrias y, a cambio de esto, China se compromete con
reinvertir las ganancias en infraestructura y conectividad, entregando
mads garantias al capital internacional, porque China se ve como un
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pais que esta dispuesto a generar todo un ecosistema en funcion del
comercio internacional.

De esta manera, se generan estos hubs financieros y articulan
relaciones con Hong Kong, también interactian con Taiwdn, que se
convierte en este hub tecnologico y con base en eso desarrollan esta
coexistencia. Esta politica de puertas abiertas refleja la idea de una
China mads abierta, dispuesta a participar dentro de las dinamicas del
comercio y de las relaciones internacionales

Desde esta época ya se trataba de comprender como China interac-
tuaba con el comercio internacional y le preguntaban a Deng Xiaoping
qué era China. El decia que no importaba si el gato era negro o blanco,
sino lo importante era que cazara ratones. Lo que refleja este tipo de
frase es que en esta etapa estamos hablando de una China pragmatica.
Asi, si era necesario utilizar recursos del capitalismo para cumplir los
objetivos generales, se iba a hacer.

El objetivo de China no solamente era atraer inversion extranjera,
sino obtener transferencia de conocimiento, vale decir, se aplicaba una
politica de atraccion de inversionistas extranjeros. Se daba la oportuni-
dad a empresas que querian invertir en China a cambio de cofinanciar
los proyectos. Al mismo tiempo, se financia -sobre todo a través de la
banca de desarrollo local- a privados chinos y también a algunos actores
estatales para que se asocien con empresas occidentales. El acuerdo era
que tenian que transferir conocimiento a los gobiernos regionales y a
sus contrapartes chinas a cambio de sus productos y exportaciones. A
cambio, el gobierno chino aseguraba conectividad e infraestructura.
Esto fue fundamental para que China, en la proxima etapa, pudiera
desarrollar sus propias capacidades.

3. Epoca de los gobiernos tecnécratas

Durante esta época se reafirma la idea de una China pragmatica,
pero el enfoque estd en que aqui pasamos a una China global, ya no
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era solamente abrir sus puertas, sino que también se traduce en ir a
comprar e insertarse en el sistema internacional.

Desde que China recupera su lugar en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, esas credenciales le permiten mostrarse como un
pais que logra insertarse en la comunidad internacional. Aplicando la
Diplomacia Publica y la Diplomacia Econémica para ir consiguiendo
apoyo internacional. Ahi Chile, por ejemplo, tiene un papel protagonico,
pues siempre apoyd primero sus iniciativas.

Esta tercera etapa de China hacia afuera se caracteriza porque se
muestra mas benigno a través de una participacién mds activa en los
organismos internacionales, sin una vocacion revisionista y critica.

En esta época China tiene una presencia econémica mas significa-
tiva, se convierte en una potencia exportadora y empeza a exportar,
sobre todo, lo que eran copias de productos occidentales. Entonces, la
reputacion de China en el concierto internacional se resintio, se veian
como productos que no tenian una innovacioén propiamente tal. No
obstante, lo anterior le permitié juntar divisas internacionales con las
cuales compraron materias primas, tales como cobre, gas, petroleo,
oro, entre otras, en funcién de asegurar su crecimiento.

Occidente entendié que China aprendia rdpido y que tenia una es-
trategia de insercion internacional y que, con ese nivel de crecimiento,
era muy probable que fuera a empezar a competir.

Entonces Occidente ya empieza a ver con desconfianza a China, li-
mitando los proyectos joint venture. Por lo cual China compra patentes
y empresas que le permitan absorber conocimiento. Por ejemplo, el
caso emblematico fue la compra de una unidad por parte de China de
IBM, con el objetivo de posicionar a Lenovo como la empresa global
de computadores. También compra una division importante de Volvo.
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4. Era de Xi Jinping

Es el actual Presidente que debia haber dejado su mandato en 2018,
pero a través de ciertos cambios dentro del sistema politico chino, se
le permite extender su periodo y posicionarse como nuevo lider su-
premo. Algunos historiadores sefialan que podria caracterizarse como
el nuevo Mao.

En esta etapa estamos hablando de una China globalizada, que no
solo va a comprar, sino que compite con otras potencias en el desarrollo
tecnoldgico, en la innovacion y también en la gobernanza global. Por
eso se conecta con Mao hasta cierto punto, porque no es una China
que solamente se adapta al sistema internacional o que sigue las reglas
del sistema, sino una China que se proyecta revisionista. Mucho mas
critica del sistema internacional. Al menos en términos retoricos, pues
en términos practicos sigue pagando sus cuotas en los organismos
internacionales, pero a medida que ha ido tomando mayor influencia,
aplica una légica mas revisionista e intenta crear sus propias iniciativas
y respuestas a los problemas globales.

Después de la Segunda Guerra Mundial, empezé un contexto de
Guerra Fria y de disputa entre Occidente y el eje soviético. La cual
termina con el triunfo de Occidente construyendo la idea de la Pax
Americana. Esta Pax Americana a finales de los afios 80 se traduce en
la idea del sistema normativo internacional, en esta idea de respetar
las instituciones internacionales, patrocinadas principalmente por Es-
tados Unidos, que es al mismo tiempo el “encargado” de promocionar
los sistemas democréticos. China hasta cierto punto era parte de este
proyecto, como lo fueron Japén y Corea del Sur. Y asi, de una u otra
forma, Occidente trata de desarrollar este modelo de promocionar
los valores democraticos para alcanzar el modelo democratico y de
crecimiento econémico.

Pero con este periodo extendido de Xi Jinping se demuestra que

en China no resulta, y China vuelve a tomar un cambio radical. Se
plantea por algunos autores que China es un estado emprendedor con
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un régimen autocratico, otros sefialan que es un autoritarismo, entre
otras categorias.

TRANSFORMACIONES DEL ORDEN INTERNACIONAL

Esto también evidencia que estamos viviendo una crisis del sistema
internacional, donde la Pax Americana ya no es tan evidente para to-
dos, ni tan efectiva para persuadir el comportamiento de las grandes
potencias.

Vimos en la pandemia que cada pais tomé su propia via. Y asi
observamos que todos estos elementos que sostuvieron el sistema
internacional, ya no tienen la misma relevancia que antes.

Este proceso de transicion de China, crea cierta incertidumbre, por
ello, algunos autores hablan de que entramos desde un periodo unipolar
a un proceso bipolar, donde, por un lado, tenemos a Estados Unidos
y, por otro lado, a China.

Para otros autores estamos en un sistema multipolar, donde China
juega un rol activo al igual que Estados Unidos, este altimo sobre
todo en la zona del Atlintico Norte. Ademads, se suman otros actores
relevantes como ASEAN, India y los BRICS, hablando cada vez mas
de los paises del sur global.

Otra posicion es la de sostener que nos encontramos en un sis-
tema multiorden. El proximo sistema internacional serd un sistema
multiorden, es decir, al mismo tiempo unipolar, bipolar y multiorden,
dependiendo de las variables y factores analizados. De este modo en el

- Orden econémico: En el comercio internacional habra un
sistema multiorden.

- Orden tecnoléogico: En términos tecnologicos se puede
visibilizar un orden mas dicotomico y bipolar, ya que por un
lado, encontrariamos a Estados Unidos y, por el otro, a China.
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- Orden de seguridad y defensa: Indudablemente, el gran
hegemon seguira siendo Estados Unidos.

- Orden cultural: En materia cultural también encontramos
un sistema multiorden con multiples influencias, donde el
soft power juega un papel fundamental y se destacan actores
como Corea y Japon.

CHINA Y EL PROCESO DE TRANSICION GLOBAL

Estamos enfrentando un proceso de transicion de un sistema mul-
tiorden, o un sistema que no sabemos bien qué es. A continuacién
describiremos cémo en este sistema China esta tratando de interactuar.

Estd el tema de la economia, la politica internacional, la tecnologia,
el soft power, el medio ambiente, la seguridad y defensa.

a. Economia

China cada vez juega un rol mas relevante de pivote en la econo-
mia, principalmente porque es la segunda economia mas grande del
mundo y en esa logica se ha ido convirtiendo en un actor que compite
con Occidente en términos de produccion de exportaciones, de igual
manera sigue siendo el centro global de la fabricacién de productos.
Esto se explica gracias a las ventajas que China fue construyendo,
como infraestructura, conectividad, mano de obra calificada, y porque
también es una autocracia. Mientras no exista algo que dispute eso,
serd dificil que otro pais compita con China. Por ejemplo, India en
comparacion con China tiene una brecha significativa.

Entonces, China es un actor relevante en términos comerciales. Es

el principal exportador e importador. Es el principal socio comercial
de mas de 100 paises, por medio de sus asociaciones estratégicas.
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En esa linea, China ya no solo se adapta a los lineamientos interna-
cionales 0 a su participacion en la Organizacion Mundial de Comercio,
sino que también propone sus propias iniciativas, por ejemplo, La Fran-
ja y la Ruta. Antes tnicamente era un proyecto de una ruta terrestre,
pero se ha ido incorporando una ruta maritima y ahora se incorpor6
una ruta digital. Es un proyecto ambicioso, en diferentes regiones y que
financia proyectos de infraestructura y conectividad por medio de los
bancos de desarrollo chino y con una institucion que se crea con otros
paises de Asia, el Banco de Inversiones de Infraestructura de Asia, que
cuenta con la participacion de India y paises de Occidente como Reino
Unido y Alemania. Con estas instituciones financia estos proyectos que
permiten que muchas empresas chinas puedan participar en el desa-
rrollo de los mismos, siendo un elemento que estd muy presente en la
vision de esta China globalizada y con mayor influencia internacional.

b. Politica Internacional

China ha aumentado su influencia en las instancias internacionales,
teniendo roles cada vez mas activos en los foros y organismos inter-
nacionales.

c. Seguridad

China también aloja la casa matriz de lo que algunos analistas
denominan como la OTAN asidtica, que es la Organizacion de Coope-
racion de Shanghdi, instancia en que se discuten temas de seguridad en
la region. Aca se sientan en una misma mesa India, China y Pakistan.
Si bien no hablan estrictamente de seguridad tradicional, si conversan
de otros ambitos de lo que se entiende como seguridad no tradicional,
tales como amenazas a la seguridad humana, catastrofes naturales,
cambio climdtico, entre otros temas.

d. Innovacion vy tecnologia

Otro aspecto que hay que considerar en esta China mds activa dice
relacion con los avances en innovacion y tecnologia. Por ejemplo, en
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energias renovables, China compite con Occidente dentro de los estan-
dares internacionales, incluso generando nuevos estindares. China pasé
de ser el gran productor de productos genéricos al principal generador
de patentes industriales en el mundo y el principal generador de papers
en el mundo. Ese cambio genera que aumente su competitividad.

e. Medioambiente

China es el mayor emisor de gases de efecto invernadero, lo que
plantea desafios significativos para todos los esfuerzos globales respecto
del cambio climdtico. Pero, al mismo tiempo, busca promocionarse
como un lider clave en la transicion energética y cae en esa dualidad,
sobre todo en energias renovables. Entonces, por un lado, se observan
ciertos compromisos internacionales, por ejemplo en la COP, donde
participa en los acuerdos de cambio climatico y eso ha hecho que sea
el pais que, en términos de electromovilidad, haya impulsado mads
incentivos estatales. Pero, al mismo tiempo, sigue teniendo industrias
altamente contaminantes. En especial, en aquellas ciudades mas alejadas
y con menos tecnologias.

Algo que también se cuestiona es el rol de China en los procesos
de inversion y de desarrollo de los proyectos de infraestructura en el
exterior, donde esta siendo constantemente observada por los actores
internacionales, para ver si cumple con los compromisos internacionales
en términos medioambientales.

f. Societales-Culturales

A su vez, China a través del soft-power ha tratado de incorporar
estos elementos mds culturales por medio de los Institutos Confucio,
utilizando algunos elementos de la tradicion china y estableciendo
programas de intercambio de personas y de turismo.
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LA RELACION CHILE-CHINA

En términos bilaterales, uno de los conceptos clave para comprender
la relacion entre Chile y China es que se trata de una relacion madura.
Chile fue el primer pais en América del Sur, el segundo en América
Latina y uno de los primeros en el mundo en reconocer oficialmente a
la Republica Popular China. Este reconocimiento se dio a comienzos
de la década de 1970, en un contexto en el que la mayoria de los paises
aun reconocia a la Republica de China con sede en Taiwdn como el
representante legitimo en las Naciones Unidas.

En 1972, cuando Chile establece relaciones diplomaticas con la
Republica Popular China, esta atin no ocupaba un asiento en la ONU,
y gran parte de la comunidad internacional mantenia relaciones con Tai-
wan. Aun asi, el Estado chileno decidié reconocer a la nueva Republica
Popular, surgida tras la guerra civil china, como parte de una apuesta
estratégica que, si bien tenia componentes ideoldgicos -especialmente
desde la perspectiva china-, también implicaba una aproximacién de-
liberada de Chile hacia el Asia-Pacifico. Chile no solo fue pionero en
este reconocimiento. También fue el primer pais en promover el ingreso
de China a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en calidad
de economia de mercado; el primero en establecer un tratado de libre
comercio con ella, y uno de los primeros en asociarse con el Banco
Asiatico de Inversion en Infraestructura. Asimismo, apoyd activamente
el reingreso de China a las Naciones Unidas, consolidando asi una
relacion bilateral que ha evolucionado hacia el reconocimiento mutuo.

Este caracter pionero y sostenido de la relacion es particularmente
relevante porque ayuda a explicar por qué nunca se ha producido una
ruptura diplomatica entre ambos paises, ni siquiera en contextos ideo-
logicamente adversos. Un caso ilustrativo es el periodo que va desde el
gobierno de Salvador Allende hasta el inicio de la dictadura militar de
Augusto Pinochet. Allende, desde una postura de izquierda, reconocio
a China como parte de una afinidad ideoldgica. Sin embargo, tras el
golpe de Estado en 1973 y la instauracién de un régimen abiertamente
anticomunista, cabria haber esperado una ruptura de relaciones. Esto
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no ocurrio. De hecho, mientras Chile rompi6 vinculos diplomadticos
con varios paises del bloque socialista, mantuvo sus lazos con China y
Rumania. Los documentos diplomdticos de la época sugieren que esta
continuidad respondid a un calculo pragmatico: mantener relaciones
con China ayudaba a evitar un aislamiento internacional ain mayor.
Occidente se distancié del régimen chileno por la ruptura del orden
democratico, y la Unidn Soviética, por su parte, no manifesté un com-
promiso significativo con la situacion chilena. En ese contexto, China
representaba una opcion viable para mantener un canal de insercion
internacional.

Desde el punto de vista chino, también hubo pragmatismo. Inte-
rrumpir tan pronto una relacion establecida con el primer pais suda-
mericano que los reconocia habria significado un retroceso simbolico
en su estrategia de insercion global. Por eso, ambas partes optaron
por preservar el vinculo, sentando las bases de lo que hoy llamamos
una relacion madura. Esta madurez ha perdurado a lo largo de las
décadas, independientemente de los cambios de gobierno, ya sean de
izquierda o de derecha.

Esa estabilidad ha llevado a que la relacion con China -y mds am-
pliamente, con la cuenca del Asia-Pacifico- se haya convertido en una
verdadera politica de Estado para Chile. Esta es una segunda idea de
fuerza central en el analisis. Ahora bien, ¢qué entendemos por politica
de Estado? Aunque atin es un concepto en discusion en el dmbito aca-
démico, existe un consenso general en definirla como una orientacién
que trasciende los gobiernos de turno, los clivajes ideoldgicos y las co-
yunturas politicas, y que busca una continuidad estratégica en el tiempo.
Esta nocion ha permitido que la relacion con China se profundice de
manera sostenida. Aun cuando distintos liderazgos politicos han tenido
posturas mas o menos afines, todos han compartido la idea de man-
tener una linea de continuidad en la politica exterior hacia Asia. Esta
estrategia se ha guiado, en gran medida, por un enfoque pragmatico.

Una tercera idea clave tiene que ver con la forma en que esta relacion
se consolida tras el retorno a la democracia en los afilos noventa. Los
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gobiernos democraticos no solo continuaron el vinculo con China, sino
que lo profundizaron bajo una logica pragmatica centrada en la politica
comercial. En ese periodo, Chile adopta una estrategia de apertura eco-
nomica e internacionalizacion, conocida como “regionalismo abierto”
o “multipertenencia”. Es decir, el pais busco integrarse a todos los foros
e instancias internacionales posibles, no desde una logica ideoldgica,
sino con el objetivo de cumplir sus metas de politica exterior. En este
contexto, China se vuelve un socio prioritario, especialmente por el
potencial de intercambio comercial. La politica de insercién adoptada
por Chile tras la dictadura privilegié una orientacién liberal o neoli-
beral, que apostaba por exportar aquellos productos en los que el pais
tuviera ventajas comparativas. Asi, Chile se transformé en un impor-
tante exportador de minerales hacia China, y con el tiempo diversifico
sus envios incorporando alimentos, frutas, verduras y productos del
sector forestal. Este ultimo rubro, sin embargo, ha mostrado signos de
declive recientemente, dado el proceso de modernizacion tecnoldgica
en China, que ha reducido la demanda por productos como papel
o derivados de la madera. Aun asi, sectores como el de los muebles
mantienen cierto dinamismo.

En resumen, la relacion entre Chile y China se ha desarrollado
sobre tres pilares fundamentales: su caracter de relacion madura, su
condicion de politica de Estado en Chile, y su consolidacion bajo una
logica pragmatica y comercial. Estos elementos han permitido una
continuidad que trasciende ideologias y gobiernos, y que ha convertido
a China en un actor clave de la politica exterior chilena.

La fase comercial de la relacion entre Chile y China se caracteriza por
una temprana iniciativa chilena para establecer vinculos econémicos
formales con el gigante asidtico. Chile propuso, desde muy tempra-
no, avanzar hacia un tratado de libre comercio, convirtiéndose en el
primer pais del mundo en firmar este tipo de acuerdo con China. Este
hito marcé el inicio de una relacion que, si bien comenzé en el ambito
economico, fue evolucionando hacia una asociacién mds profunda.
Posteriormente, fue China quien propuso a Chile elevar la relacién
bilateral hacia una “asociacion estratégica”. Este concepto implica
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un vinculo mas amplio y comprometido que una simple relacién co-
mercial, al identificar dreas de mutuo beneficio, particularmente en lo
econdémico y comercial. La idea de complementariedad entre ambas
economias -con Chile como exportador de recursos naturales y pro-
ductos agroindustriales, y China como gran demandante de materias
primas e insumos- se volvid central en esta nueva etapa. A partir de
ahi se comenzd a construir una asociaciéon que buscaba generar espa-
cios de cooperacion sostenida, consolidando a Chile como un socio
estratégico comercial para China. Esta dindmica bilateral se tradujo
en un fortalecimiento constante de los vinculos econémicos: Chile se
convirtié en el principal socio comercial de China en América Latina,
y China paso a ser el principal socio comercial de Chile a nivel global.
Actualmente, cerca del 40% de las exportaciones chilenas se destinan
a China. Esto configura una relacion de alta dependencia comercial. A
pesar de mantener un superavit -es decir, Chile exporta mds de lo que
importa-, las importaciones desde China también son significativas,
representando aproximadamente un 28% del total de productos im-
portados. En consecuencia, China es el principal socio comercial tanto
en términos de exportaciones como de importaciones.

Este estrechamiento de los lazos comerciales no solo se limit6 al
intercambio de bienes. La asociacion estratégica también se tradujo, con
el tiempo, en una creciente presencia de inversiones chinas en Chile. De
hecho, en los dltimos cinco a seis afios la inversion china ha aumentado
considerablemente, posicionandose entre los tres mayores inversionis-
tas extranjeros, junto a Canada y Estados Unidos. En algunos afos,
incluso, China ha liderado la inversion extranjera directa en Chile. El
perfil de estas inversiones ha ido cambiando. Hasta 2017, la inversién
china era practicamente inexistente. Poco a poco, China comenzé a
comprar productos chilenos, sin mayor involucramiento financiero o
empresarial. Sin embargo, en los dltimos afios ha comenzado a invertir
activamente, een especial en sectores estratégicos como la mineria -in-
cluido el litio- y, mas recientemente, en el sector energético. Empresas
chinas han adquirido mas del 50% de la generacién energética en
Chile, a través de procesos de compra internacional, principalmente
de compaifiias espafiolas e italianas.
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La diversificacion de las inversiones también se ha manifestado
en otros sectores. Empresas chinas han participado exitosamente en
licitaciones publicas, como las del Ministerio de Transportes -respon-
sables de la incorporacion de flotas de buses eléctricos de la empresa
BYD- y del Ministerio de Obras Publicas, adjudicandose proyectos
en infraestructura hospitalaria, carreteras y transporte ferroviario. De
hecho, algunos de los nuevos trenes interregionales actualmente en
circulacion en Chile provienen de tecnologia china.

En paralelo, China ha diversificado también su demanda por produc-
tos chilenos. Ya no solo importa cobre, sino también litio, frutas frescas,
vino y salmén, entre otros. En el rubro agroalimentario, Chile se ha
posicionado como el principal exportador de frutas frescas a China, su-
perando a socios historicos como Tailandia o Filipinas. Especificamente,
Chile ocupa el primer lugar en exportaciones de cerezas, uvas y manzanas,
y figura entre los tres primeros exportadores de citricos, vino y salmén.

La relacién bilateral experiment6 una nueva etapa a partir de 2020,
con la proyeccion de avanzar hacia una asociacion estratégica integral.
Este concepto, mas ambicioso que el de asociacién estratégica comer-
cial, implicaba extender la cooperacion hacia dmbitos no econémicos:
ciencia, tecnologia, conectividad, e incluso finanzas internacionales. Uno
de los proyectos mds emblematicos en esta linea fue la planificacion
de un cable de fibra dptica submarino entre Shanghai y Valparaiso, el
primero de este tipo entre Asia y América Latina. Chile aspiraba asi a
convertirse en un hub de conectividad digital para la region. A esto se
sumaba el establecimiento de un banco de liquidaciéon en moneda china
(Renminbi) en Chile, con el fin de facilitar transacciones en divisa local
y convertir al pais en una plataforma financiera regional para China.

También se contemplaron iniciativas en astronomia, como el pro-
yecto del Centro Sudamericano de Observacion Astronémica (CA-
SACA), que involucraba la instalacion del primer observatorio chino
en el hemisferio sur. Incluso se discuti6 la posibilidad de construir un
puerto estratégico, idea que finalmente fue concretada en Pert, con
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el megaproyecto del puerto de Chancay, desarrollado por la empresa

china COSCO Shipping.

Sin embargo, la pandemia del COVID-19 y el recrudecimiento de
las tensiones geopoliticas entre China y Estados Unidos -y, mas amplia-
mente, con Occidente- alteraron significativamente esta proyeccion. La
aceleracion de la rivalidad estratégica entre las grandes potencias llevo
a un proceso de “segurizacion” de ciertas dreas clave, especialmente
en el dmbito tecnologico, donde Chile debi6é tomar posiciones frente
a esta creciente polarizacion global.

Este nuevo contexto internacional provocé un repliegue parcial de
la agenda bilateral mas ambiciosa, particularmente en areas sensibles
como infraestructura critica y comunicaciones. La nocién de “socio
integral” comenzé a perder fuerza, siendo reemplazada por una 16gi-
ca mds acotada y pragmatica, centrada nuevamente en el comercio y
la inversion econdémica. En medio de este panorama, es importante
destacar la relevancia que China sigue otorgando a Chile como actor
estratégico en América Latina. Esto se refleja, por ejemplo, en el perfil
politico del actual embajador chino en Santiago, un diplomatico de
alto nivel, con experiencia en paises clave como Estados Unidos, In-
dia, Hong Kong, Macao y Taiwan. Su nombramiento evidencia que,
aun cuando la relacién hoy se centre principalmente en lo econémico
y comercial, existe un potencial latente para ampliar la cooperacién
también en el ambito politico.

Dentro del argumento central de esta seccion, es importante conside-
rar como los procesos de transicion en el sistema internacional impactan
de manera diferenciada segtin el tipo de pais. Para ello, recurrimos a
diversas teorias, como la del desafio hegemonico o la teoria de tran-
sicion de poderes, asi como también a enfoques del Rational Choice,
que permiten entender qué sucede cuando el sistema internacional
experimenta transformaciones. Te6ricamente, en contextos de transi-
cion, los paises tienden a buscar nuevos equilibrios para garantizar su
supervivencia, incrementar su poder o construir espacios de influencia
con otros actores. Estas estrategias dependen tanto de la capacidad de
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agencia como del poder relativo que cada Estado posee dentro del sis-
tema internacional. Desde aproximadamente 2015-2016, las tensiones
entre China y Estados Unidos comenzaron a intensificarse, marcando
un punto de inflexion. Hasta entonces, predominaba un sistema in-
ternacional caracterizado como unipolar, con Estados Unidos como
actor hegemonico, promotor de normas e instituciones internacionales.

En términos generales, el sistema internacional puede configurarse
bajo tres escenarios:

1. Sistema unipolar: un solo actor dominante que promueve y
sostiene el orden internacional.

2. Sistema bipolar: dos grandes actores o bloques compiten
por la hegemonia, buscando persuadir a terceros de alinearse
a su proyecto.

3.Sistema multipolar: el poder se distribuye mas
heterogéneamente entre varias regiones o actores, sin que uno
solo pueda imponerse hegemodnicamente.

Durante las ultimas cuatro décadas, ha predominado un orden uni-
polar liderado por Estados Unidos, conocido como la Pax Americana.
Sin embargo, a partir de 2016-2017 se evidencia un deterioro de ese
sistema. Las instituciones internacionales creadas bajo el liderazgo esta-
dounidense comienzan a perder influencia. Esta pérdida de legitimidad
no solo responde a los reclamos de paises emergentes como China e
India, que exigen mayor protagonismo, sino también al retraimiento
del propio actor hegemonico, que se muestra menos dispuesto a asumir
los costos de su liderazgo. Durante la década de 1990, Estados Unidos
participé en una serie de conflictos militares que implicaron altos costos,
provocando un progresivo desgaste del respaldo de la opinién publica
interna a estas intervenciones. Paralelamente, surgen liderazgos politicos
dentro del propio pais que cuestionan el rol de Estados Unidos como
principal financiador y sostenedor del sistema multilateral.
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Por otra parte, actores emergentes como China comienzan a crear
sus propias agencias y redes de influencia, proponiendo alternativas
al orden existente. Esta dinamica acentua la crisis del sistema liberal
internacional y se entrelaza con el aumento de las tensiones sino-es-
tadounidenses. En este contexto, se produce primero una guerra co-
mercial (2017-2018), seguida de una guerra tecnoldgica. La pandemia
de COVID-19 evidencié aun mas la debilidad de las instituciones
internacionales para gestionar crisis globales. Ademads, se acentuaron
las fracturas en la interdependencia entre China y Estados Unidos,
un proceso que, aunque en desarrollo, sigue siendo parcial: persisten
deudas cruzadas, cadenas de suministro compartidas y productos
manufacturados en conjunto. Sin embargo, la tendencia apunta hacia
una fragmentacion del sistema.

La gran pregunta que se plantea entonces es: scudl serd el
proximo orden internacional?

No hay una respuesta clara. A menudo, la coyuntura diaria sugiere
diferentes escenarios. Algunos dias, las noticias reflejan una realidad
mads cercana a un orden bipolar, con Estados Unidos y China como
principales protagonistas. Otros dias, emergen multiples voces -India,
Brasil, la Unién Europea-, que parecen apuntar a un mundo mads
multipolar. Asi, la percepcion del sistema cambia constantemente,
dependiendo del comportamiento de los actores internacionales y del
contexto politico-econoémico global.

En el analisis del sistema internacional contemporaneo, es posible
identificar al menos cuatro tipos de paises segun su nivel de poder, su
capacidad de influencia y su proyeccion internacional. Esta clasifica-
cién ayuda a entender cémo distintos Estados responden de manera
diferenciada a los cambios en el orden global.

1. Grandes potencias (Great Powers): Son los paises que

compiten por la hegemonia global. Hasta hace poco, Estados
Unidos ostentaba este rol en solitario, sin contendores de peso.
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Sin embargo, en la actualidad, incluso desde la perspectiva
estadounidense, se reconoce a China como un rival sistémico
de envergadura. En este contexto, Estados Unidos ha buscado
estrechar alianzas con actores como la Unién Europea,
configurando un bloque atlantico como contrapeso al ascenso
chino. China, por su parte, ha emergido como otra gran
potencia, tanto en términos econdémicos como tecnologicos, y
ha comenzado a promover activamente normas, instituciones
y practicas que desafian el orden liberal occidental.

2. Superpotencias parciales (Super Powers): Esta categoria
incluye paises que no disputan la hegemonia global, pero
si poseen capacidad para ejercer influencia significativa en
variables especificas -como la tecnologia, la economia, las
finanzas o la normativa internacional-. Son actores con un
peso considerable en ciertos dmbitos, pero sin un liderazgo
transversal en el sistema internacional. Un ejemplo claro
es Alemania, que desempefia un rol clave dentro de la
Unién Europea y tiene capacidad para definir estandares
internacionales, especialmente en regulacion industrial,
medioambiente y gobernanza financiera. Durante décadas, el
Reino Unido también fue considerado un super power, pero
su salida de la Uni6n Europea ha limitado su capacidad de
influencia. El Brexit ha debilitado su liderazgo internacional, al
reducir su capacidad de promover normas globales o articular
coaliciones multilaterales. En esta categoria podrian incluirse
también Japon, con fuerte liderazgo tecnoldgico y financiero, o
incluso ciertas potencias europeas en dreas especificas.

3. Potencias regionales (Regional Powers): Son aquellos paises
con capacidad de ejercer hegemonia a nivel regional, aunque
sin proyeccion global. Pueden definir el equilibrio de poder en
suzona de influencia, establecer alianzas o promover esquemas
normativos regionales. Por ejemplo, Brasil desempefia ese
papel en América del Sur, con influencia sobre procesos
regionales tanto politicos como econémicos. México cumple
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un rol similar en América del Norte y Centroamérica. En Asia,
India se proyecta como una potencia regional con creciente
presencia, aunque aun no alcanza plenamente la categoria de
superpotencia. Otros ejemplos podrian incluir a Francia o el
Reino Unido en ciertas regiones de Europa y Africa.

4. Potencias medianas (Middle Powers): Las potencias
medianas no tienen capacidad de hegemonia regional, pero
si disponen de capacidad de agencia en dreas puntuales,
especialmente a través de alianzas multilaterales o coaliciones
tematicas. Pueden contribuir a generar contrapesos en el
sistema, ya sea cooperando con otras middle powers o
articulando posiciones comunes junto a grandes potencias.
Su clasificacién no depende necesariamente del tamafo
poblacional o territorial. Pueden ir desde paises con
poblaciones pequefas, como Chile o Suiza, hasta paises
medianos o grandes como Indonesia, Vietham o Argentina.
Lo relevante es su capacidad de proyectar politicas especificas,
proponer normas o facilitar consensos internacionales en
determinados temas.

Algunos autores han propuesto incluso una categoria adicional: la
de small powers, para distinguir a aquellos paises con menor capacidad
de agencia. Sin embargo, algunos de estos actores logran desempefiar
roles cruciales en aspectos muy concretos. Por ejemplo, Singapur, que
a pesar de su tamafo reducido, es clave en la logistica del comercio
maritimo en Asia-Pacifico. También, Suiza, con un perfil bajo en térmi-
nos militares o politicos, ejerce un liderazgo importante en estindares
financieros y diplomacia multilateral.

La clasificacion de los Estados en grandes potencias, superpotencias,
potencias regionales, medianas y pequefias no solo permite entender
la estructura jerarquica del sistema internacional, sino que también da
cuenta de las distintas formas en que los paises responden a los procesos
de transicion global. En un contexto marcado por la inestabilidad y
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el reordenamiento del orden internacional, cada tipo de actor adopta
estrategias diferenciadas segin su posicion relativa y sus capacidades.

Las grandes potencias, por ejemplo, tienden a actuar de manera
estratégica, buscando mantener o expandir su estatus en el sistema. A
través de alianzas, mecanismos de coordinacion e impulso de narrativas
especificas, intentan moldear el orden internacional conforme a sus in-
tereses. Estas potencias cuentan con recursos materiales, tecnologicos y
normativos para establecer estandares globales, promover la autonomia
estratégica, e incluso impulsar una visiéon de innovaciéon auténoma.

En cambio, las potencias medianas carecen de esa capacidad estruc-
tural. Su margen de maniobra es mas limitado, por lo que, en contextos
de transicion, suelen estar mas expuestas a presiones externas. Es comun
que se vean obligadas a adoptar decisiones que no necesariamente
responden a sus propios intereses nacionales, sino que resultan del
equilibrio entre distintas fuerzas internacionales.

Las potencias regionales, como Brasil o India, aunque no tengan
influencia global, si cuentan con cierto grado de autonomia regional y
mayor capacidad de resiliencia frente a presiones externas. Por ejemplo,
cuando actores como China, Estados Unidos, Alemania o Jap6n inten-
tan influir sobre paises como México, Brasil o India, las estrategias de
persuasion o presion no surten el mismo efecto que cuando se ejercen
sobre paises medianos o pequenios. Esto evidencia la importancia de
la estructura jerdrquica en la configuracion de respuestas frente al
cambio sistémico.

Hoy existe un relativo consenso en el dmbito académico respecto de
que nos encontramos en un proceso de transicion del sistema internacio-
nal. Cada vez son menos quienes sostienen la idea de un orden unipolar
liderado por Estados Unidos, como el que caracterizé a la llamada Pax
Americana. La mayoria de los andlisis actuales coinciden en que el orden
internacional esta atravesando una fase critica, ya sea interpretada como
crisis 0 como reconfiguracion estructural.
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Ante este escenario, los paises responden de formas diversas:

* Algunos, especialmente aquellos que se beneficiaban del orden
anterior, intentan mantener el statu quo lo mas posible.

e Otros actian con inercia, sin reconocer plenamente los cambios
en curso, centrando su atencion en problemas domésticos.

e Finalmente, hay estados -especialmente medianos y pequenos-
que estan desarrollando respuestas conscientes y estratégicas, a
través de planes de accion, estudios prospectivos, elaboracion de
escenarios y documentos de planificacion como libros blancos.

Chile, en particular, representa un ejemplo interesante de como una
potencia mediana intenta navegar este proceso de transicion internacio-
nal. Sus respuestas combinan elementos estratégicos, acciones intuitivas y
ciertos grados de improvisacion. No todas las decisiones responden a una
légica coherente o planificada, pero es evidente que existe una busqueda
de resiliencia frente a un entorno inestable.

En este contexto, la politica exterior chilena ha ido adaptando ciertos
comportamientos, ya sea de manera explicita o implicita. Se percibe un
esfuerzo por generar capacidades de adaptacion que le permitan mantener
margenes de maniobra en un sistema cada vez mas incierto. Esta l6gica de
navegacion -mezcla de intuicion, planificacion parcial y reacciones tacticas-
refleja los dilemas comunes que enfrentan muchas potencias medianas y
pequeiias frente a la transformacion del orden internacional.

Dado este escenario, se vuelve cada vez mas urgente incorporar me-
todologias prospectivas en el analisis de politica internacional. Aunque
tradicionalmente no ha sido un eje central en los estudios estratégicos
latinoamericanos, hoy resulta imprescindible contar con herramientas
que permitan proyectar escenarios, anticipar riesgos y disefar estrategias
adaptativas.
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En lo académico y en la toma de decisiones, existe una creciente
conciencia sobre la necesidad de prepararse para un posible nuevo
orden global. Por ello, se propone reflexionar sobre como paises como
Chile -y otras potencias medianas- estan respondiendo ante el ascenso
de China, asi como frente a los multiples desafios de un sistema in-
ternacional en transformacion. Al final del dia, la atencién no estara
centrada en los grandes actores (como China, Alemania o Brasil), sino
en como los paises intermedios pueden pensar y ejecutar respuestas
viables y sostenibles en este contexto de cambio.
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AMERICA LATINA Y CARIBE
EN EL CONTEXTO GLOBAL

Erika Rodriguez Pinzon*

1. EL PODER EN UN ORDEN GLOBAL CAMBIANTE

Nos encontramos en un contexto global de cambio; un mundo,
sobre todo, de profunda incertidumbre. La incertidumbre consiste en
no saber hacia donde nos dirigimos, pero también en no saber cémo
se distribuye exactamente el poder, quién lo tiene, o hacia donde va.
Para analizar como luchan los paises por el poder, a menudo acudimos
a la teoria realista, e interpretamos que lo que cada actor busca es una
mayor influencia sobre los otros, dejando de lado lo que sucede en el
interior de cada pais. Al margen de esta vision, hay otras teorias que
afirman que el poder es una construccion social, referida a la configu-
racion de percepciones. Por otra parte, también hay enfoques que se
centran en los equilibrios del sistema internacional, en los valores, la
sociedad civil, y en el peso de los actores no estatales. Hay, pues, distin-
tos angulos para entender las relaciones internacionales -una materia
ciertamente compleja-, y aun asi, ninguna perspectiva proporciona una
certeza total sobre la realidad internacional. Lo que nos encontramos
son diferentes acercamientos y, sobre todo, muchisimas preguntas de
hacia donde nos dirigimos.

*  Directora de la Fundaciéon Carolina, Espafia. Asesora especial del Alto Representante de la
Unién Europea para las relaciones con América Latina. Socidloga y doctora en Relaciones
Internacionales por la Universidad Auténoma de Madrid, con diploma de Estudios Avanzados
en Teoria Politica, Teoria de la Administracion y Gestién Publica. Diplomada en Derecho y
Ciencias Politicas por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales del Ministerio de la
Presidencia de Espafia.
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¢Qué es el poder en el sistema internacional? Abarca muchas dimen-
siones, incluida la capacidad de alterar las reglas de juego. Se puede
manifestar directamente, por ejemplo, en las sesiones del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, o de forma indirecta, cuando se evi-
dencian recelos para adoptar sanciones y ejecutar resoluciones. Asi es
como, aunque se produzcan transgresiones al sistema internacional,
se inhiben en ocasiones algunos planteamientos para no escalar en
conflictos abiertos. Pero no por ello hay que dejar de instaurar normas
y procurar su aplicacion. La Union Europea ilustra el caso de una
entidad regulatoria, que se dota de normas operativas, pero que, a su
vez, Como es una potencia econdmica, puede imponer o exportar esas
normas sobre otros actores: empresas, organizaciones internacionales,
etc. (Bradford, 2012!). Esto también significa poder.

El orden global basado en normas actualmente esta en vilo, en mo-
vimiento y transicion (Barbé, 20232). Segun los expertos, podriamos
estar asistiendo a un cambio de ciclo en el sistema internacional, a una
alteracion de hegemonias, similar -aunque de distinto orden- al acon-
tecido tras la Guerra Fria, cuando finalizo el periodo de bipolaridad
entre el eje del Este, liderado por la Unién Soviética, y el eje de Occi-
dente. Lo que actualmente observamos es el deterioro de la hegemonia
de Estados Unidos, cuyo poder estd siendo cuestionado y contestado.
Y, ademds, ese cuestionamiento no solo procede del exterior, sino que
proviene asimismo de dentro del pais.

Ciertamente Estados Unidos experiment6 un periodo de hegemonia,
muy ligado al desarrollo de la globalizacién econdmica y la expansion
comercial, en el que se redistribuyeron las estructuras de produccién
a lo largo del planeta. En ese marco, Estados Unidos era el pais mas
poderoso, porque imponia las normas, podia presionar y ejercer el
poder; hoy ya no es asi.

1  “The Brussels Effect”, Northwestern University Law Review, Columbia Law and Economics
Working Paper No. 533.

2 “Orden en transiciéon y normas en discusion”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.° 134
(septiembre). DOI: doi.org/10.24241/ rcai.2023.134.2.21
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2. Estapos UNIDOS, CHINA Y LA EMERGENCIA DEL SUR GLOBAL

Tradicionalmente, Estados Unidos interpretaba su conducta en la
historia bajo la vision del “Destino manifiesto”, vinculada a la promo-
cién de la democracia en el mundo. Es decir, justificaba su presencia e
influencia en el mundo bajo la idea de que era el pais destinado a llevar
la democracia al resto del mundo. Ello cuadraba con la concepcion del
“capitalismo democratico” y la tesis -ya sostenida por el Presidente
Woodrow Wilson-, de que las democracias no se hacen la guerra entre
si (Doyle, 19973). Se trataba, por lo tanto, de llevar asimismo la paz
y la estabilidad al mundo, de expandir globalmente un conjunto de
valores -aun ligados a intereses- en linea con el papel historico que le
correspondia a Estados Unidos. Pero hoy, justamente este punto, el del
papel vital de Estados Unidos como promotor de la democracia, es el
que esta siendo puesto en cuestion internamente, por el pueblo y por
sus propios gobernantes.

Cuando el Presidente Donald Trump afirma: “America first, make
America great again”, alude ante todo a las capacidades de produccion
y altera la vision del papel internacional del pais. En consecuencia, lo
que estd ocurriendo en Estados Unidos afecta no solo al rumbo po-
litico, sino que es una cuestion de valores, que implica una profunda
fractura acerca de los fundamentos que cimentaron la construccién de
Estados Unidos. Resulta curioso y novedoso que las élites del Partido
Republicano hayan asimilado dicho cuestionamiento frente al legado
de los padres fundadores, habiéndolo convertido en un discurso y una
narrativa de doble direccién: de arriba a abajo, y de abajo (de las bases
sociales) a arriba. En todo caso, el poder hegemonico estadounidense se
encuentra ahora mismo en declive, puesto que no es capaz de controlar
simultineamente el alcance de tres esferas de actuacion: la militar, la
comercial y la social (que remite a los problemas internos ya sefalados).

Por el lado militar, crecen las demandas, las agresiones y las trans-
gresiones, y los escenarios de conflicto se multiplican: Corea del Norte

3 Ways of War and Peace, New York: W.W. Norton.
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tiene alianzas con Rusia; China experimenta tensiones cada vez mas
evidentes con Taiwdn, en el mar de China. Por su parte, Israel ha
desplegado una guerra al margen de los estandares internacionales de
la proteccion a los civiles. Y frente a ello, no hay potencia capaz de
estabilizar los escenarios o de construir sistemas de control.

Al mismo tiempo, desde el punto de vista comercial, China ha ga-
nado un papel muy relevante con la deslocalizacion de la produccion
internacional y, sobre todo, gracias a sus compras de materias primas,
a sus inversiones y a los préstamos hacia lo que se denomina el “Sur
global”. De hecho, la emergencia de este llamado Sur global pretende
plantear cara a Occidente, aunque aun no disponga de un liderazgo
consolidado, toda vez que China sigue presentando grandes carencias
internas. La persistencia del autoritarismo en China implica tensiones
ligadas a la prohibicion del asociativismo, o de la libertad de expresion.
Con todo, el pais convive con un sistema de produccion y de comercio
internacional de orden capitalista. Y, al cabo, su poder deriva de sus
capacidades econémicas: de sus ventajas comerciales y competitivas
que también tienen que ver con su tamafio y poblacion. China, en todo
caso, no es el tinico actor. Rusia sigue reclamando un papel relevante y
actualmente lo hace desde la dimension militar. Y la propia definicion
de un Sur global es problematica.

Cuando hablamos de Sur global nos referimos a un conjunto de
paises que se autoperciben proximos en el espacio internacional, pero no
se trata de una categoria analitica ni de una categoria politica (Gratius
y Morgan, 20234). No es una categoria analitica porque, para empezar,
engloba paises que no estan localizados en el hemisferio sur. Ademas,
sus integrantes muestran asimetrias enormes entre sus niveles de renta,
o relativas a la posesion de determinados activos internacionalmente
relevantes, como armas nucleares. Por tanto, lo que se llama Sur global
es mas bien una actitud: una idea de construir un espacio de identifi-
cacion, pero que no siempre resulta hostil hacia el Norte global, y que
-y esto es fundamental- no tiene una agenda comun. No estamos ante

4 “El Sur Global, Construyendo un mundo postoccidental”, GATE Center. Disponible en: https:/
gatecenter.org/wp-content/uploads/2023/12/ El_Sur_Global_GATE-Center.pdf
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una alternativa a Naciones Unidas; no es un foro en el que sus paises
tengan representatividad; no es un espacio en el que estos hablen de
igual a igual, ni donde se pongan sobre la mesa temas a debate en aras
de establecer prioridades, construir adhesiones y liderar procesos. No
hay en el Sur global una agenda comun de desarrollo o en materia de
cambio climatico.

Nos encontramos globalmente, pues, en un momento de redefini-
cion, tanto en el plano internacional, como en las propias dificultades
que los paises enfrentan en su interior. Por lo demads, en esta situacion ha
aparecido un factor disruptivo, que estd cambiando las reglas de juego:
la tecnologia. No es casual que alguien como Elon Musk acompanase a
Donald Trump en su proceso politico. La tecnologia y la concentracion
de poder de las multinacionales llamaba mucho la atencién en los afios
noventa. No obstante, en la actualidad, la capacidad de innovacion,
de progresar con herramientas tecnoldgicas, se ha acelerado y se ha
convertido en una forma de poder que tiene cada vez mas presencia en
los reequilibrios del sistema internacional. De hecho, buena parte de
la tensién entre Estados Unidos y China no se encuentra en el campo
de lo militar, sino en el del uso de la tecnologia. Estados Unidos limité,
por ejemplo, el acceso de China a las maquinas con las que se fabrican
microprocesadores y microchips, y esto representa una accion direc-
ta en contra de la capacidad de China para avanzar en procesos de
computacion y de manejo de datos por medio de la microtecnologia.

3. FL LUGAR DE AMERICA LATINA EN EL MUNDO

Todo lo anterior afecta de lleno a América Latina, regién a la que
también a menudo se la hace participe del Sur global. Pero téngase aqui
en cuenta que los paises de América Latina tienen sistemas politicos
similares a los del Norte global, con lo que también comparte valores,
comparte -en ocasiones- intereses, y comparte didlogos. Igualmente,
lo que sucede en Estados Unidos sigue siendo muy importante para
América Latina. Sin embargo, al mismo tiempo, la region se encuentra
desunida, fragmentada, no solo en su integracion regional sino también
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en foros internacionales. Por ejemplo, recientemente Venezuela intento
ingresar a los BRICS, y Brasil lo bloque6 por su deriva antidemocratica
tras el proceso electoral.

¢Doénde esta entonces América Latina? Del mismo modo que el resto
del mundo, la region se halla en un proceso de redefinicion colectiva,
referida tanto a su papel en el mundo como a su configuracion interior
(Hirst et al., 2024°). Es preciso observar a América Latina y el Caribe
sobre todo como una region. Ante Estados Unidos y ante Europa es
una region, toda vez que, probablemente, es el espacio del mundo en el
que sus paises comparten mas rasgos en comun (instituciones, idiomas,
culturas, etc.).

3.1. La estructuracion geoeconomica

Sin menoscabo de lo antedicho, América Latina es una region con
grandes diferencias entre sus tres partes fundamentales: el istmo cen-
troamericano, los paises andinos y el cono Sur. Hablaremos enseguida
de ello. Previamente hay que recordar que la region cuenta con dos
paises especialmente relevantes, por sus capacidades y por su tamaifio:
Meéxico y Brasil; tanto que a menudo se comportan de forma muy
auténoma e independiente.

En el caso de México, tenemos un pais que ha ido profundizando
su relacion con Estados Unidos, convirtiéndose en parte de una subre-
gion norteamericana porque se integro, con la firma del NAFTA, en la
cadena de produccion comercial estadounidense y canadiense, lo que
ha alterado su relacion con la region latinoamericana. Por su parte,
Brasil, aun siendo un lider regional, es un pais cultural y geografica-
mente diferente, a lo que se agrega la distancia que genera la selva del
Amazonas en la vivencia regional con el resto de América del Sur. En
este sentido, Brasil viene actuando desde hace tiempo como un actor
internacional relevante, que puso de forma adelantada en agenda te-
mas de gran importancia para el Sur global (relativos, por ejemplo, a

5 Hirst, M.; Russell, R.; Sanjuan, A. M." y Tokatlian, J. G. (2024): “América Latina y el Sur Glob-
al en tiempos sin hegemonias”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.® 136 (abril).
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la seguridad alimentaria, el armamento nuclear o a las relaciones con
Africa). Reparese ademds en que Brasil siempre ha tenido un sistema
diplomdtico muy reconocido, muy potente.

Dicho esto, vayamos al analisis de las tres divisiones geograficas: el
istmo centroamericano, los paises andinos y el cono Sur, una distribu-
cién que afecta directamente a las capacidades productivas de cada pais
y a su insercion en el comercio internacional (Rodriguez Pinzén, 2021°).

i. Por su tamaiio, por sus condiciones geograficas y por sus capa-
cidades productivas, los paises centroamericanos estain mucho mas
integrados entre si que el resto de la region. A su vez, enfrentan mds
desafios conjuntos, lo que ha permitido la articulacion de una sélida
cooperacion centroamericana. De esta forma, pese a las debilidades
de estos paises -que suelen ser bastante pobres, y en los que persisten
importantes desafios internos, especialmente marcados por guerras
recientes- han conseguido un cierto nivel de integracion. Mds aun, estan
incluso insertos en cadenas globales a través de la industria maquila-
dora, y de otros sistemas de produccion, también muy ligados al norte
de América, desligandose asi del proceso de reprimarizacion (de vuelta
a las materias primas como activo principal del comercio exterior) en
el que se encuentra inmerso Sudamérica.

ii. En la subregion de los paises andinos, la estructura productiva
estd ligada a una orografia donde los suelos fértiles estan en altura, en
los altiplanos. De ahi que buena parte de la poblacién viva también en
altura. Esto provoca que la competencia por la tierra, a pesar de ser
paises relativamente grandes, sea intensa, dado que a su vez las zonas
mads bajas son de selva y bosque tropical, con capacidades productivas
limitadas. Dicha disparidad entre costa y montana se refleja clara-
mente en la sierra y costa de Peru, o en la diferencia de la estructura
poblacional y productiva que tiene Colombia. Este pais posee grandes
altiplanos muy productivos, pero muestra una gran fragmentacion de la
tierra, con una gran competencia, que en gran parte explica su conflicto

6 “América Latina: competencia geopolitica, regionalismo y multilateralismo”, Documentos de
Trabajo, n® 53 (2% época), Madrid, Fundacién Carolina.
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interno: el conflicto colombiano nace y se origina por la posicion de
la tierra. Pero no solo ocurre en Colombia: las desigualdades en los
paises andinos derivan, en gran medida, de la tenencia de la tierra, que
ha generado procesos profundos de exclusién poblacional.

iii. Por su parte, el cono Sur se caracteriza por sus grandes zonas
de latifundio, ligadas a la riqueza natural de sus materias primas, que
repercute en sus sistemas productivos: en el caso chileno nos encon-
tramos con la mineria; en el caso argentino, las carnes o la soja, al
igual que Brasil. Dichas particularidades determinan la insercion de
estos paises en el sistema internacional, y explican el actual proceso
de reprimarizacion. Cabe recordar que estos paises han constituido el
Mercosur, una zona comercial potente de cara al exterior conformado
por paises que tienen una capacidad productiva muy relevante (si bien
el comercio interno continda siendo relativamente débil).

Al margen de esta division, crucial en términos productivos y co-
merciales, y de insercion en el sistema internacional, la mirada global
de la region ha de completarse con un analisis mas detallado sobre sus
posibilidades de integracion y el estado de sus sistemas e instituciones
politicas.

3.2. La problemdtica de la integracion latinoamericana

En la actualidad no podemos hablar de una América Latina unida; se
trata de una region con importantes diferencias politicas, marcada por
procesos poco dados a jugar en el plano regional, a buscar respuestas
comunes a los desafios regionales. A menudo se afirma que lo ideal
seria que América Latina fuera como la Union Europea, pero esto no
es posible por razones histéricas. La UE nace de una experiencia de
guerra que hace imperativo que los paises se pongan de acuerdo para
controlar sus activos estratégicos, el carbon y el acero, materiales con
los que se producen las guerras.

Ameérica Latina tiene una experiencia como region muy distinta.
Tras las independencias, las guerras internas a la region han sido pocas
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y limitadas. De hecho, los paises latinoamericanos han sido muy acti-
vos en la construccion de un sistema de normas internacionales. Son
paises que participaron plenamente en la construccion de las Naciones
Unidas, y que todavia hoy votan en las asambleas, casi siempre apo-
yando el mantenimiento de las reglas, por ejemplo, a favor de que no
se trasgredan las fronteras de los paises. Esta realidad ha supuesto una
consideracion de América Latina como region que no genera amenazas
globales ni tensiones internacionales. Y ni siquiera el conflicto (interno)
de Colombia, cuando sus guerrillas atentaban en otros paises, implico
una emision de inseguridad al resto del mundo (esto limitd, en cierta
forma, el interés sobre América Latina en un mundo que empezaba a
estar muy securitizado tras 2001).

En todo caso, la ausencia de guerras no ha favorecido el impulso
de la integracion regional, quiza -como sugeriamos- poque no hay
una experiencia traumatica que haya suscitado un proceso de ese tipo,
como en el caso europeo. No ha habido una necesidad urgente de que
los paises se integrasen para construir mercados intrarregionales, de
modo que casi todos los paises de la region mantienen una estructura
de comercio que mira hacia afuera, incluso en Centroamérica. En
consecuencia, tampoco ha habido una presion por generar procesos de
integracién empresarial, que aunaran las capacidades productivas de la
region. Al mismo tiempo, la ausencia de integracion se explica, como se
indico anteriormente, por el tamafo de los paises sudamericanos y por
la falta de vias de transporte interregional. Las distancias y los costes
de desplazamiento desincentivan el comercio intrarregional, lo que
resulta en una débil articulacion de cadenas de valor agregado regional.

Asi, en la actualidad, la mayor entidad que aglutina la voz regional
es la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC),
cuyo grado de institucionalidad es muy frdgil, que opera por un sistema
de cumbres, pero que no es capaz de promover politicas publicas en
los paises. Junto con la CELAC, estd sistema de la secretaria general
iberoamericana (SEGIB), que ante todo impulsa Espafia, cuenta con
una estructura institucional y programdtica mas robusta, pero que
por su propia naturaleza ibérica no funciona como un instrumento de
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integracion regional. En paralelo, existen mecanismos subregionales,
como el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), funcional,
pero geograficamente reducido, y el Mercosur, de caracter basicamente
econdmico y sin capacidad para articular una voz comun.

Esta falta de integracion regional, de una arquitectura institucio-
nalizada con capacidad de operar politicamente, merma la presencia
internacional de América Latina, también con respecto a la Union
Europa, al limitar las posibilidades de unas relaciones birregionales
con un potencial global evidente. La solucién habria de pasar por la
emergencia de liderazgos politico que, aun representando signos ideo-
l6gicos contrarios, fueran capaces de dinamizar procesos integradores,
como sucedio a fines de la década de 2000 con la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR): un sistema de resolucion de controversias
y didlogo de América que funciond operativamente con eficacia, que
activo incluso una conciencia de identidad regional, pero que acabd
diluyéndose por razones ideoldgicas.

Finalmente, la falta de integracion debilita igualmente la defensa de
la democracia en la region, toda vez que, ante casos como el venezolano,
con un sistema de integracion robusto se podria acudir a mecanismos
sancionadores, a normativas y regulaciones que otorgasen estabilidad
institucional a la region, reflexion que nos conduce al siguiente punto.

3.3. La fragilidad de las democracias latinoamericanas

Las democracias latinoamericanas siguen, mas de cuatro décadas
después de los procesos de transicion, enfrentadas a enormes retos de
viabilidad. Ciertamente, la huella de los anos ochenta, cuando todavia
pervivian importantes dictaduras y conflictos internos en la region,
ha marcado la capacidad de sus paises para desarrollarse: los grandes
focos de desigualdad y, sobre todo, las heridas historicas no han termi-
nado de suturarse. Desde entonces, perduran brechas de desigualdad,
no se han aplicado mecanismos de rendicion de cuentas ante quienes
causaron los conflictos, y en algunos paises se ha vivido incluso una
revictimizacion de ciertas poblaciones, que han pasado de ser presa
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de la violencia estatal a serlo de la violencia de otros actores armados
que llenaron el vacio de Estado.

Ello nos conduce a un punto clave de la debilidad de las democra-
cias latinoamericanas: la incapacidad institucional de sus paises para
controlar sus territorios. México, por ejemplo, es un pais que nunca ha
controlado totalmente su territorio, incluyendo la capacidad de imponer
normas para gestionar el espacio social de forma efectiva bajo el Esta-
do de derecho. ¢Qué se puede esperar de un Estado de derecho y una
democracia sélida? Que todo el mundo opere con las mismas normas;
evidentemente esto no ocurre en América Latina. Y si las normas no
operan igual para todos, la proteccién social no es igual para todos y
el cumplimiento de la ley no es igual para todos.

En efecto, existen capturas del Estado por parte de élites locales que
ocupan espacios donde operan con impunidad o poniendo por encima
sus intereses, lo que por cierto sucede desde el periodo colonial. Hubo
procesos de colonizacién tardia que tuvieron lugar en algunas zonas,
cuando se iba abriendo selva para ampliar la frontera agricola, en los
que se dejé al margen al Estado. Dado que en la region hay muchas
riquezas naturales, estas cayeron bajo el control, bien de élites locales,
bien de actores no estatales armados, que es lo que dio pie a traficos
ilicitos, en algunos sitios el narcotrafico, y en otros al extractivismo,
siempre -en todo caso- al margen de la capacidad de los Estados de
cumplir con sus funciones. Hay, pues, una toma del Estado, una pa-
trimonializaciéon del Estado por parte de élites, junto con procesos
asociados a la incapacidad de controlar los cambios sociales.

Por eso en América Latina hablamos de Estados fragiles, y también
de democracias imperfectas, con carencias, porque, aunque la demo-
cracia se ha impuesto en la region, no lo ha hecho con todo el paquete
de capacidades institucionales para generar transformacion social. El
problema consiste en que, en un contexto como el actual, de amenaza
global a las democracias liberales, y de desafeccion politica (ligada a
los déficits institucionales) el peligro del retroceso de las democracias
en la region es muy real. Recuérdese, por ultimo, que el concepto de
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populismo se genera en América Latina, aunque ahora se han expan-
dido globalmente, al punto de que parece que las debilidades propias
de América Latina se han diseminado a otras partes del mundo. Esta
situacién de debilidad institucional estatal generalizada no es propicia,
si bien-pese a dicha erosion- cabe subrayar que los procesos electorales
continuan siendo todavia la via legitima de acceso al poder, y estos
continuan celebrandose en la region (Freidenberg, 20247).

4. CONCLUSIONES PARA EL OPTIMISMO: BIODIVERSIDAD Y SOCIEDAD CIVIL

En el tramo final de este texto introducimos dos factores que per-
miten mirar con cierto grado de esperanza el porvenir de la region. El
primero de ellos alude a una de sus grandes fortalezas: su riqueza y
diversidad biol6gica y ambiental, dimensién que ademads favorece la
articulacion de una agenda compartida. Los desafios que impone el
cambio climatico y la necesidad de hacer frente al calentamiento global
pueden obligar a la region a construir una voz comun, fundamentada
por sus condiciones materiales: la selva del Amazonia, el Gran Chaco
o el Corredor Seco Centroamericano, pueden funcionar como articu-
ladores de la respuesta al cambio climatico, puesto que su proteccion
resulta imperativa. Es crucial que los paises dialoguen, despoliticen la
gestion de estos asuntos, y promuevan el trabajo de las cancillerias,
de los sistemas diplomaticos, construyendo acuerdos, y superando la
banalizacion de las relaciones internacionales.

En segundo lugar, en América Latina pervive la existencia diferen-
cial y significativa (ausente en los sistemas autoritarios) de la sociedad
civil. La sociedad civil esta presente y todavia mantiene la capacidad de
organizarse para exigir rendicion de cuentas, exigir politicas publicas
de calidad, formular propuestas y plantear soluciones. A este respecto,
uno de los activos de la region a escala global radica en la persistencia
de una sociedad civil influyente, independiente de los gobiernos, atenta
a la mejora (o0 empeoramiento) de las politicas publicas, promotora de

7 “Elciclo electoral en América Latina (2023-2024): Liderazgos antipluralistas, polarizacion per-
niciosa, insatisfaccion ciudadana y resiliencia democratica”, Andlisis Carolina n® 14, Madrid,
Fundacién Carolina.
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procesos de desarrollo, y generadora de transformacion social. Cierta-
mente, se observan ataques a la sociedad civil, a la libertad de expresion,
intentos de cierre de espacios publicos, violencia contra defensores de
derechos humanos, medioambientales o de género. Sin embargo, pese
a las dificultades, la sociedad civil sigue siendo escuchada, es activa, se
vincula a movimientos globales y esta cada vez mds formada, puesto que
los niveles de educacion contintan creciendo y los sistemas formativos
son cada vez mas robustos.

En suma, aunque el panorama no es halagiieio para la region,
tampoco es del todo sombrio: hay muchos retos pendientes, se abren
muchas posibilidades, con una agenda de futuro desafiante pero
estimulante. E incluso en el plano internacional, ante la reducida ca-
pacidad de prediccion y control, de articulacion de una gobernanza
global, emergen nuevos modelos y esquemas de trabajo, segun ilustra
el microlateralismo, en el que se encuentran paises con visiones y pro-
puestas similares para empujar procesos y agendas concretas. Esto, de
hecho, se refleja en las relaciones de muchos paises de la region con la
Cooperacion Espafiola, asi como con la Unién Europea. Se observan
asi iniciativas y modalidades funcionales de cooperacion triangular,
encauzadas en proyectos de cooperacion técnica entre administraciones
publicas, o en redes de investigacion e innovacién planteadas desde la
base de la sociedad civil. De modo que, aunque el contexto global es
complejo, hay voluntad y capacidades de respuesta. A ello debe agre-
garsele, por fin, aptitudes anticipatorias que se plasmen en la gestion
de la esfera digital, de los datos, de la Inteligencia Artificial, para que
la digitalizacion funcione realmente como revulsivo socioeconémico
y no como una fuente de generacion de mayores brechas. El lugar
que ocupe la region latinoamericana en el orden global dependera en
gran medida del éxito de esta transformacion, plenamente ligada a la
transicion energética, a la cohesion de las sociedades y al curso de la
reconfiguracion geopolitica actual.
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DEFINICIONES PARA EL FUTURO

LA AuTONOMIA ESTRATEGICA, RELACIONES EXTERIORES,
SEGURIDAD Y DEFENSA

Maria Mercedes Guinea Llorente*

Se dedica este anilisis al estudio del objetivo de la autonomia
estratégica como vector de la agenda estratégica actual de la Union
Europea, agenda adoptada por el Consejo Europeo el 29 de junio de
2024, para el ciclo politico comprendido entre los afios 2024 y 2029,
décima legislatura del Parlamento Europeo.

UNA INTRODUCCION A LA UNION EUROPEA COMO SISTEMA POLITICO

La Unién Europea (UE) es un sistema politico con singularidad y
caracteristicas propias, compuesto por 27 estados europeos. El ante-
rior Presidente de la Comision, Jacques Delors, lo calificaba de OPNI
(“Objeto Politico No Identificado)”. De él se extraen dos elementos
importantes. El primero de ellos es la naturaleza politica de la UE. Se
trata de una naturaleza supranacional: tiene poderes propios, puede
tomar decisiones por si misma en el marco de las competencias que
han puesto en comun los Estados miembros y articula politicas que
luego sus EE.MM. (Estados Miembros) tienen la obligacion de seguir.
En caso de incumplimiento por parte de alguno de estos, el Tribunal
de Justicia de la UE podria imponer sanciones. La consecuencia de esa
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Académica de la Escuela de Gobierno de la UCM. Profesora de Relaciones Internacionales,
Departamento de Relaciones Internacionales e Historia Global, Facultad de Ciencias Politicas
y Sociologia. Titular de los Mddulos Europeos Jean Monnet de la Comisién Europea. Actual-
mente, es miembro de la Ejecutiva del Consejo Federal Espafiol del Movimiento Europeo.
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supranacionalidad es que se produce integracion entre los EE.MM.
Con la cualidad de “no identificado” se quiere senalar que la UE no
se parece a nada de lo que existe en otros pardmetros de la accion
politica, ni doméstica, ni internacional. La Unién Europea no es un
Estado y, de hecho, lo que mas le distingue de los estados es que no
tiene una competencia general de actuacion. Un Estado puede tomar
decisiones en cualquier ambito. No asi la UE, que necesita recibir esa
atribucion de competencias por parte de sus Estados Miembros. Otra
diferencia fundamental de la UE es que no es una entidad territorial,
como lo son los estados, no tiene territorio, no tiene poblacion, tiene
funciones, recibe misiones y, al no ser una entidad territorial, tampoco
tiene poder de coercion, no tiene policia, no tiene ejército. Pero tiene
moneda. Los estados le dieron la funcién de tener una moneda comin
-el Euro- y adoptar una politica monetaria tnica y federal para 20 de
sus 27 EE.MM. La moneda es un ejemplo de integracion federal.

El sistema de funcionamiento o gobernanza de la UE es complejo,
ya que esa supranacionalidad o método federal no afecta a todos los
ambitos de accion politica europea, sino actua de acuerdo con dos na-
turalezas diferentes, dependiendo del ambito en que se trabaje. La UE
funciona de acuerdo con un método federal en ambitos, por ejemplo,
comerciales, econdmicos, sociales, la cooperacién para el desarrollo.
Pero existe otro tipo de politicas en los que se desempeiia de acuerdo
con un método confederal, que son la politica exterior, la politica de
seguridad y la politica de defensa. En estas dreas funciona como si
fuera una organizacion internacional clasica: no tiene competencias
propias, sino que las mantienen sus EE.MM. Pero estos estados pueden
decidir concertarse y coordinarse en el nivel institucional de la Union
y, cuando estan de acuerdo y comparten una vision politica, actuar
juntos. En estos ambitos concretos, la autoridad politica la tienen los
gobiernos nacionales y las instituciones comunes, como el Alto Repre-
sentante para la Politica Exterior no tiene competencias propias, sino
solo la capacidad de representar la posicion comun, cuando esta exista.
Este método también se conoce como intergubernamental, por ser los
gobiernos de los Estados Miembros los que mantienen todo el poder,
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y las instituciones claves en este ambito son las que representan a los
EE.MM. (el Consejo Europeo y el Consejo de la UE).

Dos son los rasgos del método confederal o intergubernamental. El
primero de ellos que la decision en el seno del Consejo Europeo o del
Consejo se produce por unanimidad. Esto significa que los 27 EE.MM.
tienen un voto y un veto en igualdad de condiciones entre todos ellos.
Por tanto, con que solo un EM se separe de la decisién comun vy vete,
no tendriamos politica comun. Esto hace que la UE en politica exterior,
seguridad y defensa, solo pueda actuar cuando los 27 estin comple-
tamente de acuerdo. El segundo efecto de la intergubernamentalidad
es que, como no hay atribucién de competencias, no hay obligacion
juridica de respetar e implementar esos acuerdos para los EE.MM.
El Tribunal de Justicia no tiene competencias para sancionar al que
incumpla. Por tanto, el ambito intergubernamental, tiene las mismas
debilidades que el sistema internacional y el Derecho Internacional en
general, que es la imposibilidad de garantizar que los Estados cumplan
sus compromisos porque no hay sancién.

Para conocer qué dreas se gestionan por un método u otro, comu-
nitario o confederal, tenemos que ir a la atribucion de competencias
que hace el Tratado de Funcionamiento de la Unién, en sus articulos
2 a 6. En lo relativo a las relaciones exteriores, el area de accion mds
potente para la UE es el dmbito del comercio, ya que se disefia como
competencia exclusiva de la Unién Europea. Esto significa que los
EE.MM. no pueden tener politicas comerciales propias, significa que
toda la politica comercial que se disefia por la Comision Europea, ha
de ser aprobada por los dos legisladores europeos -Consejo y Parla-
mento europeo- y resulta de obligado cumplimiento. En el caso de los
tratados internacionales, también es la Comision la negociadora y son
aprobados por Consejo y Parlamento, como regla general. Asi, a modo
de ejemplo, podemos decir que Espafia no puede firmar un acuerdo
preferencial de comercio con Chile o con el Mercosur por mucho que
quiera, lo tiene que hacer la Unién Europea. En este caso, Espafia como
Estado miembro tendria que convencer a las instituciones comunes y a
los otros 26 EE.MM. para que se negocie y firme ese acuerdo.
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En lo que se refiere a las cuestiones de Seguridad y Defensa -drea
politica denominada Politica Exterior y de Seguridad Comun- la cues-
tién es mas compleja ya que se trata de un ambito, segun el Tratado,
sometido al método intergubernamental. Segun lo que hemos visto
antes, para que haya una politica comun se tiene que dar el acuerdo de
los 27 EE.MM. Esto es dificil pero no imposible, como prueba el caso
de la posicién de la UE ante la Guerra de Ucrania, que es muy dura,
muy firme y bastante coherente, a pesar de los recientes esfuerzos de
Hungria por romper la unidad comun. La UE es el actor fundamental
en el apoyo y sostenimiento de Ucrania, tanto por medios econémicos
y militares, como por sancionar el comportamiento de Rusia por violar
el Derecho Internacional. Sin embargo, esa unidad de accion no existe
en el conflicto de Oriente Medio entre Israel, Palestina y el resto de
paises arabes. ¢Por qué? ¢Cudl es la diferencia? Por profundas razones
historicas, politicas y culturales, los EE.MM., tanto en el nivel de sus
gobiernos como en el de sus poblaciones, se encuentran divididos.
Unos defienden la posicion israeli, otros reconocen a Palestina y hay
un tercer grupo mas equidistante y equilibrado. El resultado de esta
diversidad de pareceres es que no hay politica de la UE hacia el conflicto
de Oriente porque no tenemos la capacidad de encontrar una posicion
que puedan aceptar los 27 EE.MM.

En esta introduccién vamos a presentar a los principales actores
politicos de la UE, que resultan clave para la accion politica colectiva.
Inicialmente la UE se crea como una organizacion internacional, luego
sus actores principales van a ser los EE.MM. Ellos llevan la batuta y
dan el impulso politico necesario para fijar la agenda politica europea.
Tenemos dos instituciones que representan a los EE.MM.: el Consejo
Europeo y el Consejo. Ambos representan a los gobiernos, la diferencia
entre ellas es el nivel politico en que los representan y las funciones
que detentan.

El Consejo Europeo retine a los Gobiernos de los EE.MM. en el
nivel de la cumbre, es decir, estd conformado por los jefes de Estado o
de Gobierno de los EE.MM., junto con su Presidente permanente y el
Presidente de la Comision Europea. El Consejo Europeo representa el
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interés de los EE.MM., el intergubernamental, y su funcién principal es
dar impulso politico estratégico a la organizacion. Adopta las grandes
decisiones politicas, las estratégicas y fija los objetivos, aprueba los
medios y las herramientas en todas las dreas de accion politica comun.
Es un superejecutivo, pero un superejecutivo colectivo y decide por
consenso. La Agenda Estratégica de la UE, que mds adelante analiza-
remos, se aprueba por esta institucioén dentro de esa responsabilidad
de dar el impulso politico general . Tiene la finalidad de fijar la agenda
estratégica de la UE.

El Consejo, también llamado Consejo de la UE o Consejo de Mi-
nistros, es la otra institucion que representa también el interés de los
EE.MM. y esta conformado por los ministros de los EE.MM. Se dife-
rencia del Consejo Europeo por sus funciones: es un colegislador. Como
el Senado de un Estado federal representa a los EE.MM. en la accion
de legislar. También tiene algunas funciones ejecutivas determinadas.
Tiene una formacion variable, reuniendo a los Ministros del ramo de
la politica que se va a tratar.

El Parlamento Europeo es la institucién que incorpora la caracte-
ristica federal al sistema politico europeo. Esta institucion, que tiene
en este momento 720 eurodiputados, se elige por sufragio universal
directo, en el que votamos todos los ciudadanos de los EE.MM. una vez
cada cinco afios y representa la legitimidad democrdtica de la Union,
la voluntad de los ciudadanos. El Parlamento Europeo tiene el rol de
colegislador, junto con el Consejo, constituyendo ambos las dos ramas
del Poder Legislativo. Como regla general, no se puede aprobar ninguna
norma si no la respaldan el Parlamento Europeo y Consejo, aunando
la legitimidad ciudadana y la legitimidad intergubernamental. Lo par-
ticular del Parlamento Europeo es que se organiza en grupos politicos,
no por nacionalidades, porque nos representa como ciudadania.

La cuarta institucion es la mas particular, la Comision Europea,
que seria una especie de gobierno de la Unién Europea, aunque tiene
muchas particularidades. Esta dirigida por el Colegio de Comisarios,
compuesto, en este momento, por un comisario por Estado miembro.
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No representan, sin embargo, a los EE.MM., por lo que los comisarios
tienen que ser independientes, ya que la Comision representa el interés
comun europeo. El Colegio esta dirigido por un Presidente, que lidera
politicamente esta institucion. En este momento preside la Comision
la alemana Ursula von der Leyen. Del Colegio de Comisarios depende
la administracion europea conformada por la Comisién, organizada
en diferentes ministerios que en la UE se llaman DGs. La Comision,
representando el interés comun europeo, tiene la funcion fundamental
de iniciar el procedimiento legislativo, presentando iniciativas legislati-
vas, ejecuta la legislacion, gestiona las politicas comunitarias y ademads
verifica que todos los EE.MM. respeten la legislacion europea.

Describiendo brevemente el proceso de toma de decisiones y
adopcion de legislacion, el primer impulso politico surge del Consejo
Europeo, que es el que fija las prioridades politicas y toda la decision
de que la UE actue en una determinada direccion. Determina la orien-
tacion general de la politica y da la orden al resto de las instituciones
para que actien. A continuaciéon, la Comisién Europea, institucion
que cuenta con el conocimiento técnico o experticia sobre la cuestion,
elabora la iniciativa legislativa, traduciendo en términos juridicos las
indicaciones politicas del Consejo Europeo. Esa propuesta de legisla-
cién se envia a los dos legisladores, Consejo y Parlamento Europeo. El
Consejo vota representando la vision de los Gobiernos de los EE.MM.
y el Parlamento Europeo vota representando el interés y la vision de
las distintas ideologias. Para que tengamos legislacion es necesario
que se haya llegado a un acuerdo entre ambos, por lo que es necesario
que exista una transaccion entre los intereses de los Estados y los de
los ciudadanos.

EL CONCEPTO DE AUTONOMIA ESTRATEGICA COMO OBJETIVO DE LA
AGENDA ESTRATEGICA EUROPEA

La autonomia estratégica es, en la actualidad, el objetivo transver-
sal de la agenda politica europea. Se define por el propio Consejo de
la UE como “la capacidad de actuar cuando y donde sea necesario,
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de acuerdo con nuestros objetivos y necesidades y, en la medida de lo
posible, con los paises asociados”. Esta presente en la planificacion
estratégica, hecha por el Consejo Europeo en su agenda para la presente
legislatura y en la justificacion de la accion politica de los diferentes
actores politicos. Esta idea viene causada por los presentes desarrollos
de la agenda tradicional, que han afectado de manera traumatica a la
UE, causados por la multipolarizacion de la sociedad internacional, la
weaponizacion de las relaciones de interdependencia y la hostilidad
creciente de los actores politicos que la rodean. La autonomia estra-
tégica, formulada por primera vez en 2016, supone un giro radical en
la tradicional vision del mundo, filosofia politica y fundamento de las
politicas de la UE, que era kantiana. Implica testar las relaciones de
interdependencias con terceros para ponernos como objetivo reforzar
la seguridad de las mismas e intentar reducir la vulnerabilidad de la UE.

El objetivo de construir autonomia estratégica, en sus fundamentos,
estd plasmado en los documentos estratégicos que enmarcan tanto la
accion politica general, como cuestiones sectoriales. En ese sentido, es
un concepto asumido y compartido por todas las instituciones euro-
peas y por todos los EE.MM. No obstante, no siempre aparece con
el propio término de la autonomia estratégica. En la documentacion
de apoyo que tienen, asi como en el discurso publico europeo, pueden
ustedes ver que se utilizan diferentes términos como “soberania euro-
pea” (Macron); una “Europa fuerte” (agenda estratégica del Consejo
Europeo); “resiliencia” (Comision Europea) o “autonomia estratégica
abierta” (non-paper de Paises Bajos y Espafia). Con esta ultima idea
se quiere reflejar el objetivo de combinar seguridad con una agenda
multilateral, abierta a la interaccion con otros actores internacionales.

La pregunta que podemos hacernos es por qué el concepto de
“autonomia estratégica” no es pacifico; no es aceptado por todos en
esa denominacion. Para responderla tenemos que viajar a sus origenes.
En el afio 1998 se plantea, por vez primera, ligado a la conformacion
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa. El fundamento de esta
politica en el seno de la UE ha sido siempre altamente conflictivo, ya
que la razon por la cual los europeos no han cooperado en esta materia
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es la preexistencia de la OTAN, dominada por Estados Unidos. Para
algunos, la participacion en la OTAN y el liderazgo estadounidense era
lo tnico aceptable, por lo que entendian la “autonomia estratégica”,
que se proponia en el marco de una politica de defensa europea pro-
pia, como algo no deseable, que solo podria plantear obstaculos en la
relacion con Estados Unidos. Por tanto, para estos estados hablar de
“autonomia estratégica” inmediatamente se asocia con independizarnos
de Estados Unidos, una cuestiéon altamente problemdtica. De ahi que
algunos, para reflejar la nueva agenda de redefinir nuestras interde-
pendencias en clave de seguridad, prefieran utilizar otros conceptos.

Olvidemos toda esta polémica que rodea al concepto y vayamos a
su esencia, sobre la que si hay consenso, como se recoge en la agenda
europea. Deciamos que pretende asegurar la capacidad para actuar de
manera auténoma cuando y donde sea necesario y en la medida de lo
posible con los paises asociados. De este concepto podemos extraer
cuatro elementos diferentes.

En primer lugar, la autonomia estratégica implica capacidad de
actuar, esto es, que la UE tenga herramientas, capacidades, instru-
mentos, procedimientos institucionales para actuar en el ambito que
se requiera. No podemos dar por supuesto que esto vaya a ser asi en
cualquier dmbito, porque la UE no tiene competencias por si misma,
ni un poder general de actuacion; tiene que haberlas recibido de los
EE.MM.Y esas competencias han debido ser ejercidas por las institu-
ciones, que incluyen al Consejo que retine a los EE.MM., para crear
capacidades politicas, herramientas, instrumentos, etc. Y esto es algo
que no se improvisa, porque sea necesario de la manana a la noche,
como vemos en la actualidad en relacion a la defensa.

El segundo elemento, de manera auténoma, significa no depender
de terceros. Implica desde la capacidad de tomar decisiones por uno
mismo, poder hacer que esas decisiones sean respetadas y cumplidas
por todos los EE.MM. y en ambos casos requiere resistir la presion
de terceros. Luego requiere institucionalidad, autoridad y capacidades
para implementar la politica.
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En tercer lugar, se dice “donde y cuando sea necesario”, es decir, que
lo que se define es una capacidad critica, capaz de producir los resul-
tados deseados en ese ambito que se ha elegido, es decir, la capacidad
de incidir, de cambiar la realidad en ese ambito.

Y, finalmente, tenemos esta tltima dimension, en la medida de lo
posible con los paises asociados. Aqui se refleja la vision de las relacio-
nes internacionales abierta, multilateral, siempre en cooperaciéon con
otros. Esta filosofia europea existe desde los origenes y es consustancial
con el proyecto europeo de cooperacion estructural entre estados. Por
eso, la revision de la terminologia que afiade el adjetivo de “abierta”
a la autonomia estratégica no es necesaria. La autonomia estratégica
siempre se defini6 y pensé como abierta, porque la UE siempre se ha
definido en sus relaciones politicas, econémicas y sociales con terceros
como un actor pro-cooperacion y multilateral, como recoge el propio
articulo 21 del Tratado de la UE.

Por tanto, del analisis del concepto se deduce que el objetivo de
la autonomia estratégica es transversal, afecta tanto a la agenda de
la politica interior de la UE, como a la politica exterior. Para tener la
capacidad de formular una determinada politica hacia el exterior, poder
implementarla y sostenerla firmemente en el tiempo, el sistema politico
ha de contar con recursos, capacidades e instrumentos que suponga su
peso especifico y fortaleza en la competencia internacional. Igualmente
estos constituyen los recursos que podra ofrecer a sus aliados. Por ello,
la consecucion de la autonomia estratégica afecta por igual a la politica
interior y a la politica exterior.

Formular tu politica y sostenerla firmemente, para eso debes tener
capacidades internas, para eso tienes que tener fortalezas, tienes que
tener recursos, herramientas, luego la autonomia estratégica obliga a
la vez a trabajar dentro, construyendo todos aquellos elementos que te
van a dar después la fortaleza internacional. Asi, a titulo de ejemplo, la
autonomia estratégica en el comercio supone no generar dependencias
excesivas que puedan afectar al suministro de un determinado bien o
servicio, relevante para nuestras sociedades. Ha de concebir, en el marco
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de una misma estrategia, la posibilidad de la produccién interna, lo
que afecta a la disponibilidad de materias primas y a politicas como
la industrial o la de innovacion tecnoldgica, con la politica comercial
exterior, que intentard promover tanto la adquisicion de aquello que
nos falta, como la eleccion de socios fiables y la diversificacion de
acuerdos entre un numero suficiente de terceros. Logicamente, en el
planteamiento de las condiciones de comercio sobre ese bien o servicio
que nos interesa, también ha de pesar qué podemos ofrecer nosotros a
esos socios. Luego, podemos ver como la autonomia estratégica es una
agenda transversal que corta y afecta por igual a la politica interior y
exterior, y que supone anteponer a los parametros tradicionales de la
politica europea -como eran la rentabilidad econémica o la generacién
de interdependencias y establecimiento de vinculos con terceros- la
cuestion de la seguridad.

LA INCORPORACION PROGRESIVA DE LA AUTONOMIA ESTRATEGICA EN
LA AGENDA POLITICA EUROPEA COMO OBJETIVO PRIORITARIO COMO
CONSECUENCIA DE LA EVOLUCION DEL ENTORNO INTERNACIONAL

La adopcion de la autonomia estratégica como un objetivo trans-
versal de la accion politica europea no afecta solo a las agendas, sino
que es consecuencia de un giro radical de la visién del mundo de la UE,
que afecta a su propia identidad y a su naturaleza. Podemos constatar
como este giro es consecuencia de la evolucion del entorno interna-
cional y que se ha producido progresivamente en una serie de etapas.

La primera vez que aparece el concepto de autonomia estratégica
es ligado al lanzamiento de la Politica Exterior de Seguridad y Defensa
(PESD) en 1998, por la declaracion franco-britanica de Saint-Malo. En
ese momento, esos dos paises proponen que la UE desarrolle una capa-
cidad propia para hacer gestion de crisis, que permita a los europeos
actuar separadamente de la OTAN y de Estados Unidos. Se empieza
entonces a atisbar que la alianza con este paises se apoya en intereses
compartidos, y que, si los intereses se apartan, los europeos han de
tener una cierta capacidad de accion individual.
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En un segundo momento, en 2016, el concepto de la autonomia
estratégica va a entrar como elemento transversal de toda la accion
exterior en la Estrategia Global de Seguridad de la UE, también cono-
cida como Estrategia Mogherini, y va a justificar el lanzamiento de la
Politica Comtn de Seguridad y Defensa (PCSD), que ya se plantea el
objetivo de la adquisicion conjunta de capacidades y la defensa comun.

El afio 2016 es un momento critico para la UE, que altera su visién
del entorno internacional, caracterizado por lo que el entonces Ministro
de Asuntos Exteriores sueco, Carl Bildt, denominé el “factor PBT”. “P”
de Putin, “B” de Brexit y “T” de Trump. “Putin”, porque tras las gue-
rras de Georgia en 2008 y Ucrania en 2014, la UE repara en que Rusia
tiene una politica imperialista que supone un desafio para la seguridad
de la totalidad de Europa, y de los propios EE.MM. “Brexit” porque
con la salida del Reino Unido de la UE, tras el referéndum de 2016,
los europeos perdemos el ejército multidimensional expedicionario
mads potente, lo que abria una brecha en seguridad. “Trump”, con su
victoria electoral en 2016 abria dudas sobre el futuro de la OTAN y la
implicacion de Estados Unidos en la defensa de Europa. En campaiia
electoral ya habia sido muy combativo con la poca implicacion de los
europeos con su defensa y con la OTAN e incluso lleg6 a afirmar que
no respetaria las obligaciones del art. 5° del Tratado de la OTAN -la
defensa mutua-.

Esta tormenta perfecta causa que la UE comience a desarrollar los
primeros elementos de una Politica de Defensa alrededor del objetivo
de la autonomia estratégica europea: se crean programas de inversion
conjuntos como el Fondo Europeo de Defensa, instituciones como un
cuartel general conjunto e iniciativas entre grupos de EE.MM. para
el desarrollo de capacidades, a través de la Cooperacion Estructurada
Permanente (PESCO). La finalidad conjunta es la mejora de las ca-
pacidades defensivas nacionales y nuestras fuerzas armadas a través
de investigacion y adquisicion conjunta y la cooperacion que permite
ahorrar costes y mejorar en interoperabilidad. Por tanto, la politica de
defensa europea es realmente reciente, solo planteandose desde 2016,
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con el objetivo de que los europeos podamos protegernos a nosotros
mismos.

En una tercera etapa, tras la pandemia de COVID en 2020, el con-
cepto de autonomia estratégica deja de pertenecer solo al ambito de la
seguridad y defensa y va a entrar directamente en el ambito econémico
e industrial. Durante la pandemia los europeos nos dimos de bruces
con una realidad dificil: con el objetivo de abaratar costes, habiamos
externalizado la produccion de la mayor parte de suministros médicos,
productos medicamentosos y farmacéuticos a los paises asidticos y sobre
todo a China. La decisién del Gobierno chino de aprobar controles y
contingentes a las exportaciones de medicamentos y productos sani-
tarios como guantes, mascarillas, respiradores, etc. abrié una brecha
fundamental de seguridad en Europa, siendo la causa tltima de miles
de muertes. La UE tomé conciencia de que externalizar determinadas
producciones econémicas estratégicas, denominadas criticas, puede
producir un dafo enorme.

Desde entonces la economia y la produccion industrial ya no se con-
cibe como una cuestion solo de rentabilidad y bienestar, llega también
a ser una cuestion de seguridad, que puede poner en peligro la vida de
tus ciudadanos. Trasladar el objetivo de la autonomia estratégica a los
asuntos econdémicos supuso introducir el vector de seguridad en todos
los procesos productivos. Esto es consecuencia de la constatacion de
que las interdependencias econémicas con socios poco fiables abren un
riesgo de vulnerabilidad. En la visién europea del mundo se produce
un cambio de paradigma en que ya no vemos con caracter absoluto
con buenos ojos cualquier interdependencia, sino que ahora todas se
valoran criticamente a la luz de la seguridad.

Esto afecta especificamente a la vision europea sobre China: en
su progreso economico resultd decisivo el impulso de los EE.MM.
de la UE al resultar clave el apoyo europeo en su incorporacion a la
Organizacion Mundial de Comercio en 2000. Entonces se pensaba
que era positivo vincular a China con el cumplimiento de las reglas
del comercio internacional y que la mayor apertura econémica con-
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duciria a la reforma democratica de este pais. Entonces, el incremento
de relaciones econdémicas se veia como positivo, pensando que haria
avanzar las posibilidades de incidir en el cambio politico de China.
Hoy, en cambio, hemos tomado conciencia de la existencia de las
“guerras de la conectividad”, donde las vulnerabilidades que abren las
interdependencias pueden ser aprovechadas por terceros hostiles para
ganar poder internacional. Como consecuencia de este giro, la UE se
vuelve mas hobbesiana y el concepto de autonomia estratégica salta al
ambito economico. Asi la Estrategia Comercial de la UE de 2021 supera
el enfoque tradicional del fomento del libre comercio para introducir
estrategias y herramientas de proteccién comercial, lo que se agudizard
en la Estrategia de Seguridad Econémica de 2023.

La cuarta etapa se produce en 2022 con el acontecimiento mas
traumatico en la existencia de la UE: la Guerra de Ucrania. Este he-
cho bélico es la constatacion del fracaso absoluto de nuestra politica
exterior puramente kantiana, apoyada en la creencia de la bondad de
las interdependencias. Durante los tltimos treinta afios, la UE habia
cultivado con Rusia una politica de promocién de densas relaciones
comerciales, energéticas y sociales, en la creencia de que las interdepen-
dencias fomentaban la cooperacion para proteger los intereses mutuos.
Estdbamos convencidos de que como los rusos dependian del gas y
el petréleo que nos vendian a los europeos, no iban a poner en riesgo
este negocio con una actitud hostil.

La invasion del 24 de febrero de 2022 prueba que la UE se equivocd
radicalmente. Como consecuencia de ello va a adoptar, tres semanas
después de la invasion, la Agenda de Versalles. Se trata de un documento
estratégico adoptado por los lideres europeos, en que el objetivo de la
autonomia estratégica se generaliza a toda la accién politica europea,
adoptandose programas de accion especificos de ocho afios de duracion,
para los sectores de la energia, la defensa y el econdmico-industrial.
Son los tres sectores en que la UE tiene dependencias criticas de terce-
ros: en seguridad y defensa, de Estados Unidos; en energia, de Rusia,
y en produccion industrial, de China. Versalles establece un listado de
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objetivos y de actuaciones, en una division de tareas para los EE.MM.
y para las instituciones comunes.

Analizando detalladamente las tres agendas, se puede extraer una
metodologia de acciéon comun para construir autonomia estratégica.
Primero: conocer y evaluar. En todos los casos, se propone como pri-
mera tarea hacer un andlisis técnico de vulnerabilidades, capacidades
europeas y dependencias del exterior. Asi, evaluando y conociendo la
situacion, se puede pasar al segundo paso: la planificacion estratégica
de construccién, adquisicion y reforzamiento de esas capacidades in-
ternas necesarias para la autonomia estratégica.

En segundo lugar, en todos los casos la tarea es la construccion
de capacidades a través de la politica industrial, que va a tener base
nacional, pero donde lo europeo concurre para reforzar la financia-
cion a través de la inversion conjunta y para crear capacidades mads
eficientes y competitivas a través de la cooperacion transnacional y la
generacion de sinergias. La politica industrial, regulada en el articulo
173 del Tratado de Funcionamiento de la UE, tiene un fundamento
verdaderamente ligero, de promocién empresarial, sobre todo de las
PYME:s y apoyo a las adaptaciones que necesiten. Se esta utilizando,
en cambio, como base juridica para fundamentar una politica comun
de inversiones masivas, intervencionista, de corte keynesiano, para
generar inversion masiva para la produccion europea local en sectores
criticos. Esto es también otro cambio radical de concepcion, porque los
europeos hemos sido firmes defensores de la economia libre de mercado.
Un elemento transversal de la Agenda de Versalles es la necesidad de
lograr mecanismos adicionales de financiacion para contribuir a estas
enormes demandas de inversion. Y aqui la inversion publica requiere
de la cooperacion de la inversion privada, por lo que incluye en la
agenda politica europea una cuestion que llevaba afios sin avances, la
necesidad de crear una Unién de los Mercados de Capitales.

El tercer elemento es el de la utilizacion activa de la politica exte-
rior, en que se plantea una agenda de diversificacion de asociaciones

con terceros y eleccion cuidadosa de socios para limitar el riesgo. La
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UE ha entrado, por tanto, en la senda de una re-globalizacion, cons-
ciente de la prioridad de efectuar un de-risking. Asi, se ha propuesto
progresivamente reconsiderar nuestros intercambios y dependencias
internacionales, diversificando proveedores estratégicos y eligiéndolos
ademads a tenor de que compartamos con ellos intereses y vision del
mundo. Surge asi el concepto de like-minded countries, presente cada
vez mas en los documentos estratégicos europeos.

El anterior Alto Representante, Josep Borrell, decia con frecuencia
que para poder enfrentarse a este entorno internacional cada vez mas
amenazante, la UE debia leer mas a Hobbes y menos a Kant. Desde
mi punto de vista, las instituciones europeas han seguido la recomen-
dacion de Borrell, y fruto de esa evolucion hacia un mundo cada vez
mas inseguro, la UE ha cambiado su visiéon del mundo. Esto no deja
de ser también un poco incomodo para los actores politicos, dado que
es mucho mas facil defender ante ciudadanos y terceros estados una
politica internacional que promueve valores como la democracia y los
derechos humanos, el multilateralismo, la cooperacién y la concordia,
que una llamada a la necesidad de rearmarnos.

La UE al dia de hoy tiene una agenda muy activa y eficiente para
cambiar las estructuras politicas, econémicas y sociales de los EE.MM.,
ya que ha recibido de estos el mandato de hacer politica eficaz para
protegernos. Este es, en definitiva, el objetivo de la autonomia estraté-
gica, situar el elemento de la seguridad por delante de cualquier tipo de
relacion y adoptar una agenda activa para hacer a la UE y los europeos
mas seguros, porque tengan capacidades propias y significativas y para
que se relacionen con estados terceros fiables.

Si aplicamos un marco teérico, puede decirse que el establecimiento
de la autonomia estratégica como un objetivo principal es consecuen-
cia es la implementaciéon de una estrategia de securitizacion. Esta
concepcion se debe a la Escuela de Copenhague, que defiende que la
securitizacion cambia la visién sobre aspectos que antes se considera-
ban que eran de accién econdmica, politica y social normal, a través
del discurso politico se aplica una légica de seguridad, planteando
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una actuacion prioritaria y de instrumentos duros, que se vinculan a
la propia supervivencia del actor politico. Consideramos, por tanto,
que esta hobbesianizacion que hemos detectado y planteado, y que
como consecuencia de un cambio en la vision del mundo, redunda en
la estrategia politica y en un giro copernicano de las politicas europeas
es un proceso de securitizacion.

LA AUTONOMIA ESTRATEGICA EN EL ACTUAL CICLO POLITICO DE LA UE
(2024-2029)

El actual ciclo politico arranca en junio de 2024, con las elecciones
al Parlamento Europeo, una nueva legislatura y el nombramiento de la
actual Comision Europea. La Comision se nombra a propuesta de los
estados miembros después de la votacion por parte del Parlamento, que
ha ratificado también el programa politico elaborado por la Presidenta
de la Comision. La Comision inicia sus trabajos el 1 de noviembre de
2024 y trabajara durante cinco afo,s hasta la misma fecha de 2029.

En la fijacion de la agenda de la UE, la iniciativa la tiene el Consejo
Europeo, que aprueba la estrategia para la legislatura, fijando de una
manera muy general los grandes objetivos de la UE. Esa agenda des-
pués se desarrolla y concreta en el programa politico de la Comision
Europea, que recoge las politicas especificas que se desarrollardn esos
cinco anos. Hay que recordar que la Comision es aprobada por el Par-
lamento Europeo para desarrollar un determinado programa politico,
que antes ha sido discutido con los candidatos individualizadamente,
en el marco de las respectivas comisiones parlamentarias. Por tanto,
la planificacion estratégica de la UE es una tarea de tres instituciones:
grandes objetivos aprobados por los EE.MM. en el seno del Consejo
Europeo, elaboracion de las politicas concretas por la Presidenta de la
Comision y su ratificacion por parte del Parlamento Europeo, lo que
refuerza su legitimidad democratica.

En Europa, la prospectiva, la programacion estratégica y el disefio
de las grandes reformas estan siendo cada vez mas asumida por la UE,
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porque los EE.MM. asi lo estan decidiendo, ya que ven mas capacitada
a la UE para promover e incentivar las transformaciones politicas,
econdmicas y sociales que los propios EE.MM. Esto se produce por
dos razones fundamentales. La primera de ellas es porque en la UE se
adopta la planificacion estratégica desde un consenso multipartidista
y multinacional. Tanto en el Consejo Europeo como en el Parlamento
Europeo se sientan una variedad de ideologias, fruto del pluralismo
politico existente en los EE.MM. El Consejo Europeo decide por con-
senso, el Parlamento por mayoria. La necesidad de llegar a consensos
entre fuerzas politicas muy diferentes hace que el resultado sea una
politica muy neutra, poco contestada y muy técnica, poco ideologizada,
y, consecuentemente, mas viable. Asi, el liderazgo politico y el gobierno
en la UE no se producen bajo una légica de gobierno-oposicion, sino
que es una politica consensual. Aunque la Presidenta de la Comision
tenga una determinada ideologia, para obtener la aprobacion tanto
del Consejo Europeo como del Parlamento, ha de negociar con todos
ellos, incorporando diferentes preferencias no solo ideoldgicas, sino
también fundamentadas en intereses nacionales o locales. En segundo
lugar, la politica europea no depende de las opiniones publicas, ya que
es una dimension nacionalmente poco visible y poco politizada, asi
que el lider que tiene que implementarla no se va a encontrar con unas
urnas que lo puede sacar de su trabajo. Esta despolitizaciéon permite
una planificacion a largo plazo no posible en las arenas nacionales por
el cortoplacismo de las legislaturas.

Sin embargo, el espacio publico europeo también presenta un
obstaculo, que es la cuestion de la financiacion, caracterizada por la
limitacion de los recursos financieros para implementar estas politicas
y el hecho de que en la UE el ciclo politico y financiero no coinciden
en el tiempo. Ya hemos visto como se funciona en legislaturas fijas
de cinco afios y como se aprueba la agenda politica. Sin embargo, la
financiacion para pagar esas politicas -instrumentos conocido como
Marco Financiero Plurianual- se negocia y aprueba para periodos de
siete anos.
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La UE tiene una financiacion ridicula, que apenas llega al 1% en este
momento. Por ello, en la actualidad, estamos luchando por encontrar
los recursos financieros para desarrollar las politicas de autonomia
estratégica. El modelo de presupuesto que tenemos responde al anterior
modelo de integracion europea, cuyo objetivo era generar espacios de
integracion juridicos, no desarrollar politicas publicas de incentivos,
como la industrial o la de defensa. Hoy dia los europeos tenemos ante
nosotros el desafio de pensar en cémo incrementar ese presupuesto muy
significativamente con nuevos recursos para desarrollar la autonomia
estratégica. Esa reflexion esta en curso y la Comisién ha recibido el
encargo del Consejo Europeo de presentar el 1 de julio propuestas de
reforma para comenzar el debate.

Como apuntaba antes, la UE aprueba un marco presupuestario para
siete afios, de manera que se permite la estabilidad y una perspectiva
de largo plazo para todas las politicas europeas. Pero esto también
presenta problemas de flexibilidad, es decir, cuando se produce un
giro en las politicas -como ocurre en la actualidad- no se puede rapi-
damente contar con los fondos necesarios para esa nueva prioridad.
Asi, en este momento, el marco financiero que estamos implementando
es el correspondiente a los afios 2021-2027. En el momento en que se
aprueba en 2020, no se ha introducido todavia el objetivo transversal
de la autonomia estratégica, ni siquiera se ha producido la guerra de
Ucrania y las ingentes necesidades de apoyo a este pais. Se ha reaccio-
nado con una diversidad de medidas: se ha obtenido dinero no gastado,
sacandolo de otras partidas, a través del mecanismo de flexibilidad; se
han redotado fondos especiales a partir de recursos que han otorgado
los EE.MM., o también se ha recurrido a la emisién de bonos europeos
para financiar esa prioridad sobrevenida, como es el caso del programa
SAFE para financiar el gasto en defensa. Este enfoque es insuficiente,
permite desarrollar la agenda estratégica en un pequefo porcentaje,
pero todavia no tenemos asignados recursos para poder llevar a tér-
mino, con toda su ambicion, la nueva agenda politica. A largo plazo
es necesario plantearse una reforma que haga coincidir una nueva
agenda politica con la aprobacién del Marco Financiero Plurianual,
que permita su implementacion.
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Esta agenda estratégica presenta dos grandes objetivos o ejes muy
bien identificados, que son competitividad y seguridad. El entorno
internacional que hoy nos rodea explica esta eleccion. La situacion de
las fronteras de la UE en este momento es angustiosa, critica. Tenemos
dos guerras, una en el territorio europeo y otra en el vecindario. La
guerra de Ucrania no es solamente un conflicto bélico de Rusia contra
Ucrania, sino que en paralelo se sostiene un conflicto hibrido de Rusia
contra la UE. Hay a diario operaciones de desinformacion, sabotajes a
infraestructuras criticas, ciberataques, ataques contra personalidades
europeas, contra industrias concretas, contra intereses financieros euro-
peos, injerencia en las elecciones europeas, etc. Rusia se ha convertido
en un enemigo que utiliza tacticas de acoso y desgaste para intentar
desestabilizar nuestros sistemas politicos, impulsar a las extremas
derechas y acabar con nuestros modelos democraticos. Tenemos en la
vecindad mdas inmediata la guerra de Oriente Medio, con el epicentro
en Gaza, donde los europeos no somos capaces de ejercer ninguna
influencia porque no tenemos una politica comun, aunque sufrimos
consecuencias directas de la desestabilizacion de toda la zona.

Ademas, la sociedad internacional vive una competencia geoestraté-
gica que nos desestabiliza y cuestiona directamente. La UE ha crecido
y se ha desarrollado en un entorno multilateral abierto, es hija de la
globalizacion liberal, de la cual comparte sus principios y modos de
funcionamiento. Cuando ese entorno estd cambiando, las politicas de
la UE resultan inadecuadas y exigen ser redefinidas. En ese sentido, se
constata coémo todos los documentos estratégicos de la UE reiteran la
necesidad de luchar contra este socavamiento del orden internacional
basado en normas, de proteger el Derecho Internacional, de hacer que
haya una reforma de las instituciones multilaterales para que vuelvan
a funcionar, etc. A pesar de la defensa de este modelo de relacion in-
ternacional, basado en la cooperacion, la UE no puede quedarse ahi 'y
estd teniendo que modificar su vision del mundo y sus politicas para
protegerse y defender sus intereses legitimos.

Volviendo al contexto, no podemos olvidar que estamos en medio
de una crisis climdtica y medioambiental verdaderamente dramatica,
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que es especialmente dura para los estados situados en el sur de Eu-
ropa. Por ello, la UE no puede dejar de lado su liderazgo de politicas
internacionales de lucha y adaptacién contra el cambio climatico.

Otro factor, que es a la vez una oportunidad y un problema, es la
evolucion de las nuevas tecnologias. Por una parte, abren oportunidades
econdmicas, pero también generan dependencias de actores externos.
En Europa nos hemos quedado atrds en esa carrera tecnoldgica, no
teniendo empresas significativas que estén a la cabeza de la innovacion.
Debemos que avanzar en esa carrera tecnoldgica y también tenemos que
controlar los efectos adversos. En Europa hemos adoptado la primera
legislacion sobre inteligencia artificial, pero todavia hay muchisimos
ambitos por evaluar y conocer para que la inteligencia artificial sume
en la productividad de las economias, pero no suponga una amenaza
para los derechos de las personas.

El dltimo vector desestabilizador que se ha sumado recientemente
es la eleccion de Donald Trump como Presidente de Estados Unidos.
Este hecho genera incertidumbre a la UE tras la experiencia de su
primer mandato y sus politicas hacia Europa. Para la UE y Europa es
una cuestion prioritaria tener una buena relacion transatlntica. Pero
Trump, en su agenda de “America first”, considera a la UE como un
competidor, y hasta un enemigo. Es asi como puso en marcha una
politica comercial proteccionista, causando pérdidas econémicas a la
UE, ademas de cuestionar el papel de Estados Unidos y el futuro de la
OTAN. No llegé en su primer mandato a ejecutar el repliegue de las
tropas y capacidades estadounidenses de Europa, pero los europeos
aprendimos sobre los limites del compromiso americano con Europa.

En su segundo mandato, Trump no solo genera alarma en esos dos
aspectos, comercial y de seguridad, sino también en otros dos dmbitos.
El primero de ellos es su posicion ante la cooperacion internacional
y el multilateralismo. Nos tememos que avance en la deslegitimacion
y desgaste de las instituciones internacionales, contribuyendo a una
mayor inestabilidad internacional. El cuarto elemento, que es una
gran fuente de preocupacion, es la posicion de Estados Unidos ante
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el conflicto de Ucrania, cuyo desenlace resulta existencial para la UE.
Tras tres afios de conflicto, los ucranianos estan plantando cara a los
rusos y resistiendo la invasion, gracias principalmente al apoyo militar
estadounidense y al soporte militar y econdmico europeo. Pero hay
grandes incertidumbres, dado el agotamientos de los stocks militares
europeos y las limitaciones de produccion de la industria europea.

Trump ha afirmado en diversas ocasiones que pretendia arreglar
el conflicto de Ucrania en 24 horas, basindose en su buena relacion
con Putin. Sostiene que forzara a los ucranianos a aceptar el acuerdo,
cortandoles el suministros de armamento y apoyo econémico, y con-
vencera a Putin legalizando la adquisicion del territorio conquistado
y asegurandoles la neutralidad futura de Ucrania. Este arreglo de paz
para los europeos seria una verdadera catdstrofe, porque la politica
imperialista de Putin seria recompensada y no sufriria ninguna sancién
por su violacion de los principios fundamentales de la convivencia
internacional. Aunque Rusia en este momento esté debilitada por los
afnos de guerra, resulta claro que en el instante en que recupere su
potencia econémica y se rearme, seria una amenaza para el resto de
estados europeos fronterizos. Como se desprende de los discursos de
Putin, este tiene una clara ideologia imperial y su objetivo es intentar
restaurar el esplendor pasado de los imperios zarista y soviético, que
justifica como una especie de destino y derecho propio de Rusia. Si a los
planes de Trump sobre Ucrania sumamos la retirada estadounidense de
la OTAN o un repliegue de tropas, ya no contariamos con la capacidad
de disuasioén americana y los europeos nos quedariamos desprotegidos
frente a Rusia. De ahi la agenda acelerada que se estd trazando para
relanzar una defensa europea comun e intentar protegernos de esta
relevante amenaza.

Al analisis del entorno internacional, hay que sumar la situacion
del panorama politico interno en este ciclo. Acttia también como ele-
mento desestabilizador el auge de las extremas derechas, afectando
a la agenda europea y a la capacidad de la UE de ejecutar politicas.
Las fuerzas de extrema derecha se caracterizan por ser soberanistas,
nacionalistas y euroescépticas. El euroescepticismo se ha redefinido
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después del Brexit: ninguna de esas fuerzas pretenden ya sacar a su
pais de la UE, vistos los enormes efectos negativos que ha tenido para
el Reino Unido tras su salida. Ahora esta ideologia pretende reformar
la UE desde dentro, para convertirla en una organizacién internacional
de cooperacion intergubernamental clasica, sin competencias propias,
sin capacidad de actuacion. Los soberanistas pretenden desestabilizar
la UE desde las instituciones; impedir que pueda actuar y dejarla sin
contenido. La preocupacion se incrementa si tenemos en cuenta que
estas fuerzas politicas de extrema derecha tienen una profunda sintonia
con la ideologia de Trump, con el riesgo de que sean caballos de Troya
trumpianos en la UE. La Gnica manera resista la politica de Trump, ya
sea la agresiva comercial, la de seguridad o la internacional, es que se
mantenga unida y sin fisuras en sus decisiones. Y la estrategia de Trump
serd una politica de “divide y venceras”, intentando promover que la UE
no pueda decidir, y apoyandose en sus amigos como Orbdn o Meloni.

La UE consigue decidir y actuar cuando funcionan bien las alianzas
entre EE.MM. Estas se suelen forjar a partir del elemento motor de
la alianza entre Francia y Alemania, que son los paises mas grandes,
fundadores y con mayor peso politico y econémico. En el momento
en que hablamos, Alemania se encuentra sin Gobierno, con unas elec-
ciones convocadas y en Francia, su Presidente encuentra contestacion
interna y acoso por parte del partido de extrema derecha de Le Pen.
Luego, los tradicionales lideres tienen dificultades para ejercer el lide-
razgo, aunque este panorama puede mejorar con el resultado de las
elecciones alemanas.

Los objetivos de la agenda politica europea buscan construir segu-
ridad, para proteger mejor a los europeos frente a este desasosegante
panorama internacional, y reforzar la competitividad econdémica de
la UE, para permitir que podamos seguir permitiéndonos nuestros
modelos de bienestar. Para definir su accion politica concreta, en esa
metodologia de la autonomia estratégica, la Comision ha comenzado
por recabar un diagnéstico de la situacion. En el ambito de la seguridad
ha solicitado un informe al antiguo Presidente finlandés Sauli Niinisto, y
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en el area econdmica, al anterior Presidente del Banco Central Europeo
y ex Primer Ministro italiano, Mario Draghi.

El informe sobre la situacion de seguridad de la UE, conocido como
Informe Niinisto, adopta una visién muy nordica sobre seguridad
comprehensiva, que conduce a que la preparacién para las crisis no es
solo una cuestion de politicas publicas, sino que tiene que implicar a
toda la sociedad, sabiendo cada ciudadano cémo tiene que preparar-
se y enfrentarse a una crisis. Se recomiendan asi accion comin para
el desarrollo de una politica de defensa, apoyada en el desarrollo y
adquisicion de capacidades criticas por parte de los EE.MM., que
es el objetivo central de la Unién Europea de la Defensa y del Libro
Blanco de la Defensa de la Comision Europea, que va a requerir de un
incremento importante del gasto nacional y europeo. Los objetivos de
estas acciones son promover la compra de capacidades europeas para
reducir la dependencia estratégica; la promocion de la interoperabilidad
entre los ejércitos europeos, a través de la certificacion y estandariza-
cion, para que puedan trabajar juntos; el fomento de la industria de
defensa europea; la profundizacion de un mercado a escala europea;
el desarrollo de proyectos emblematicos conjuntos entre EE.MM. y el
trabajo sobre la financiacion, llegando también a incorporar a estas
politicas a la financiacién privada.

Ademds, la seguridad se extiende al objetivo de proteger la demo-
cracia y nuestros valores de los ataques por parte de actores externos.
Ante los ataques hibridos, los ciberataques y la desinformacion, es
necesario formar a la poblacion, luchar por una prensa objetiva y
responsable y exigir responsabilidad a las plataformas digitales que
difunden contenidos.

En segundo lugar, en términos econdémicos, para recuperar com-
petitividad, restaurar crecimiento econémico y bienestar, la Comisién
encargd el informe Draghi, monumental diagnéstico con propuestas
de reforma de practicamente todas las politicas europeas. La agenda
ya afecta a la mayoria de estas politicas: reduccion de dependencias es-
tratégicas, especialmente de energia; continuacion con la agenda verde;
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incremento de la digitalizacion; inversion en la innovacion tecnologica
y la formacion de la ciudadania y los trabajadores; profundizacion de
la Unién Econémica y Monetaria con el euro digital; constitucion de
la Union del Mercado de Capitales; simplificacion normativa para que
la burocracia no limite el crecimiento, etc.

En tercer lugar, el otro eje de accion es reforzar la voz de la UE en
el mundo, buscando la defensa del Derecho Internacional y del mul-
tilateralismo, especialmente de las instituciones de gobernanza global
que existen y funcionan. Aqui todavia no tenemos medidas de accion
concretas, es simplemente un objetivo formulado, pero entendemos
que serd accion internacional con motivo de las distintas citas de estas
instituciones en que se aprobara un objetivo como UE y se intentara
promover. Si Estados Unidos se va retirando progresivamente del
sistema, esto también requerird que la UE asuma una mayor carga de
financiacion del mismo.

Documentacion complementaria de referencia:

Consejo Europeo (2024), Agenda estratégica de la Unioén Europea (2024-2029):
https://www.consilium.europa.eu/media/yxrc05pz/sn02167en24_web.pdf
Draghi, M. (2024), Informe “Una estrategia de competitividad para Europa”:
https://commission.europa.eu/topics/eu-competitiveness/draghi-report_en.
Jefes de Estado y de Gobierno de la UE (2022), Declaracién de Versalles: https:/
www.consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-declaration-es.

pdf.

Niinisto, S. (2024), Informe “Safer together: a path towards a fully prepared
Union”: https://commission.europa.eu/topics/defence/safer-together-pa-
th-towards-fully-prepared-union_en?prefLang=es.

Presentacion de las instituciones claves de la UE: https://european-union.europa.
eu/institutions-law-budget/institutions-and-bodies/types-institutions-and-bo-
dies_es.

Von der Leyen, U. (2024), “La decisiéon de Europa” Orientaciones politicas para
la proxima Comision Europea (2024-2029): https://commission.europa.eu/
document/download/e6cd4328-673c-4e7a-8683-f63ffb2cf648 es?filena-
me=Political %20Guidelines%202024-2029_ES.pdf.

Web de la Comision Europea sobre sus prioridades politicas y estado de consecucion
(2025): https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_en.
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EL ARTE COMO FUERZA TRANSFORMADORA DE LA
CONCIENCIA SOCIAL GLOBAL

Iolanda Rubio*

Nada del Pacto por el Futuro que se acaba de suscribir sera po-
sible si no hay una base social convencida de la importancia de tener
vinculos solidarios y afectivos.

LA PrOSPECTIVA ESTRATEGICA Y EL ARTE

¢Por qué la prospectiva estratégica incluye una asignatura de arte?
Porque el sentido de la vista y otros sentidos, cuando estan frente a
una obra con contexto, es como si nuestro piloto automatico del dia
a dia se frenara. Si el artista ha puesto un contexto que invita a una
discusion sobre aspectos de relevancia, sobre lo que esta pasando en
nuestro mundo, puede actuar como una fuerza muy potente que no
solo abre debates, sino que también puede cambiar rumbos de nuestra
propia historia.

La tecnologia, como medio, también estd canalizando estas nuevas
apariciones de obras, y la Inteligencia Artificial (IA) esta penetrando
con mucha fuerza en industrias, siendo una de ellas el arte. Sabemos
que hay tres tipos de IA. En este caso, hoy trataremos la IA generativa,
que es la que incide en la generacion de imdgenes y videos.

*

CMO de Dekalabs y ex directora de marketing de ClimateCoin. Cofundadora y directora de la
consultora internacional “Transcend”. Colaboradora destacada de la Fundacién de Arte de las
Naciones Unidas, para el uso transformador del arte en la conciencia global. Consultora en tec-
nologia y marketing para startups y corporaciones. Conferencista sobre blockchain, estrategias
de marketing y cultura de Internet.
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EL PAPEL DEL ARTE COMO AGENTE DE CAMBIO SOCIAL

En primer lugar, comprenderemos el papel del arte como agente de
cambio social: como el arte influye en los valores de la propia huma-
nidad, en los comportamientos y en las dinamicas sociales. Segundo,
analizaremos el impacto que esta teniendo la tecnologia, sobre todo
con la TA. Veremos qué herramientas estan transformando la creacion
artistica y su capacidad de generar conciencia global.

Luego, con ejemplos historicos, examinaremos qué movimientos
clave han abierto nuevos paradigmas y cémo han impactado en la
geopolitica y las relaciones institucionales. También hablaremos de
la importancia de desarrollar, lo que llamo, el intelecto -que no es
lo mismo que la inteligencia- y el pensamiento critico y prospectivo.
Asimismo, evaluaremos el impacto futuro del arte y la tecnologia en
iniciativas globales.

Por altimo, veremos cémo esto se puede aplicar a conceptos estra-
tégicos. ¢Qué serian conceptos estratégicos? Un claro ejemplo es una
accion de intercambio cultural entre dos paises, como Espafia y la
India, en un contexto que es “una humanidad” y el fomento de la paz.

EL ArTE: UN FENOMENO MAL COMPRENDIDO

Muchas veces el arte se ha visto como un fenémeno bastante
superficial y dificil de entender, porque realmente educar sobre arte
requiere mucho recorrido y no hay herramientas democraticas. Si bien
en nuestra época escolar tenfamos algunas asignaturas mds artisticas
y plasticas, cuando hablamos de lo que se llama la industria del arte,
vemos un fendémeno mas maduro.

Hay artistas mdas comerciales, hay artistas que abordan protestas

sociales, y hay otros que estan por amor al arte y no ganan mucho
dinero, pero no pierden su pasion.
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Lo bueno es que en el mundo del arte hay obras que son trascen-
dentales, que perduran en el tiempo y cuyos debates siguen vivos. Esos
artistas son los que serian genios, los que logran atravesar tiempo y
espacio y cuyos debates atin siguen vigentes.

EL ARTE cOMO MOTOR DE TRANSFORMACION SOCIAL

¢Puede el mundo del arte impulsar la transformacion social? Si.
Justamente, la obra abre este espacio de debate que confronta lo que
nuestros ojos ven y lo que estamos viviendo en una era con mucha
informacion, porque una interpretacion pictdrica te demuestra con una
vision lo que con palabras no sabemos decir. Entonces, vamos a ver lo
que seria el arte transformador: de la protesta a la diplomacia cultural.

El arte transformador es aquel que trasciende lo estético para
influir en la conciencia social, generar cambios culturales, politicos o
inspirar la accion colectiva. Se basa en su capacidad de evocar emo-
ciones profundas y conectar a las personas mas alla de las palabras.
Incluye pintura, musica, literatura, danza, cine y, mas recientemente,
arte digital inmersivo. El arte actta, en esta ocasion, como un espejo y
un catalizador. Las innovaciones tecnoldgicas estdn surgiendo, y esto
también sirve como un “martillo para transformar estructuras sociales”,
como decia Brecht.

En realidad, lo importante es como utilizamos el arte como un len-
guaje universal que puede impactar a nivel global. Entonces, podriamos
decir que el universo de las artes hoy es un gran aliado estratégico
para el progreso de muchas sociedades y una voz que reclama nuevos
escenarios.

ARTE DI1GITAL Y AcTIivisMO GLOBAL

Si hemos de hablar de como el arte hoy en dia esta alterando o
impactando mds nuestra conciencia social, aqui el arte digital y el ac-
tivismo global van de la mano. Es como si en esta linea del tiempo, si
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nos reuniéramos aqui dentro de 20 afios, diria que dos grandes hechos
han marcado los dltimos tiempos en nuestra historia: el artista Beeple,
el movimiento Black Lives Matter, y el arte digital invita a una reflexién
sobre lo que seria una protesta del movimiento.

Tres aspectos importantes que estin marcando nuestra era: el arte
digital (aqui, en este caso, Beeple utilizo6 NFTs como cuestionamiento
del capitalismo), y luego la convergencia de las redes sociales con el
arte para que tenga mucho mas engagement, trascienda fronteras y
otros artistas se puedan sumar.

Una cita de Brecht es que “el arte no es un espejo para reflejar el
mundo, sino que es un martillo con el que darle forma”.

La gran pregunta que lanza Banksy para reflexionar es por qué
deberiamos lanzar la bomba cuando podemos lanzar flores y ayudar
a la gente en su lugar.

Los NFTs v su ImpacTO

Los NFTs, los famosos Non-Fungible Tokens. Tenemos aqui un
artista que se llama Mike Winkelmann, conocido a nivel mainstream
como Beeple. Revolucion6 el arte digital porque de un dia para otro
lanza una obra que se llama “Everydays: The First 5000 Days”, y fue
vendida como un Non-Fungible Token en una casa de subastas por
la friolera de 69 millones de délares. Entonces, claro, estibamos tan
tranquilos con nuestras obras pictoricas que ibamos a ver a museos,
con esos titulares de qué casas de subastas vendian Van Gogh por un
alto precio. ¢Pero desde cuando un NFT se vendié por 69 millones?
Realmente nunca, por eso es algo que marca nuestra historia. El NFT
irrumpio para redefinir lo que seria la economia en el arte, ademas de
abrir un debate sobre sostenibilidad y especulacién financiera.

Cuando hablamos de NFT estamos hablando de una pieza digital
que encontramos en una dimension digital, que puede ser una imagen,
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video, texto o c6digo, que estan autentificados mediante la tecnologia
blockchain, un registro que sirve como garantia para criptodivisas
como Bitcoin, Bitcoin Cash o Ethereum. Entonces los NFT irrum-
pen en el mundo del arte cuando hablamos de blockchain, ya que va
intrinseco a diversos conceptos. Uno de ellos es la trazabilidad. Con
los smart contracts estas acciones se van escribiendo en un libro, pues
cada accion se va figurando en un libro inmutable, y a medida que se
van recopilando mds acciones, esto hace que haya una doble lectura en
cuanto a la trazabilidad. Esta informacion se encuentra en una cadena
de bloques, con lo cual permite que irrumpa también en el campo de
las finanzas, y que realmente se pueda comprar con criptoactivos que
son mas bien monedas digitales. Aunque son criptomonedas, hay de
diversos tipos y democratizan también el acceso a las finanzas. ¢La
especulacion financiera estd bien? Es, al final, un debate sobre si cree-
mos en la libertad y si una persona quiere acceder al mundo del arte o
al mundo de las finanzas para especular. Licitamente, si conoce todos
sus riesgos asociados, puede acceder.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL Y CREATIVIDAD

La tecnologia por si sola no basta; también tenemos que poner el
corazon en ella. Entonces, ahora mismo, esta frase nos da un prelu-
dio de lo que seria la fuerte irrupcion de la inteligencia artificial y la
creatividad.

Lo que la TA generativa nos estd aportando es que podemos hacer
obras de arte, incluso de protesta social, en cuestion de minutos. En-
tonces, ¢qué valor tienen en el mercado, si realmente son superficiales o
noy si estamos hablando de una novedad o un compromiso profundo?
Hay un hecho historico que pas6 hace un tiempo, que es la venta de
la obra mds cara de inteligencia artificial generada hasta el momento.
Es una obra que se llama Edmond de Belamy, que estd creada por
un algoritmo de redes neuronales y se vendié por 432.500 ddlares,
replantando preguntas asociadas sobre la creatividad y la originalidad.
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En los sistemas de machine learning en el arte, cuando estamos
seleccionando fotos en un captcha, marcando y guiando la IA, se estd
entrenando la TA para reconocer que lo que hemos marcado es una
montafia. Entonces, cuando la IA haya aprendido, después de muchos
datos de informacion, tras grandes cantidades de datos que confirman
que si, que esta imagen es una montafia, pues entonces ya la TA estd
educada para distinguirla y crear, si marcamos, una imagen de una
montana nevada, pintada como si fuera de Van Gogh. Es por eso que la
IA generativa, después de ese entrenamiento de muchos afios, guia esto.

¢Pero qué es lo que también discutimos en la ONU? Detras de la
TA hay humanos. ¢Qué tipo de humanos hay? Hay humanos que son
occidentales, asiaticos, hombres, mujeres, binarios. Entonces, aqui
hay muchos riesgos éticos. El uso de la IA también conlleva riesgos
en decisiones sociales y politicas, porque realmente son respuestas
bastante sesgadas, ya que detrds hay humanos. Entonces, la protesta
que utilizaban con arte y algoritmos, que se llama ImageNet Roule-
tte, fue histérica, porque destapd un precedente para abordar estas
problematicas.

Se ha visto la tecnologia como medio y mensaje, que estas innova-
ciones no solo estan generando arte, sino que también cuestionan y
critican las estructuras sociales que las crearon. Y realmente invitan a
pensar que, quizas, o ya lo estamos viendo, el futuro del activismo sera
una convergencia entre el arte y la tecnologia para campaiias globales de
diplomacia -que es lo que hemos visto ahora en la ONU- o de educacion.
Asi pues, como decia John E Kennedy, “el arte puede cruzar fronteras
que la politica jamas podra atravesar”. La convergencia entre el arte
y las relaciones institucionales genera, por ejemplo, el llamado soft
power, un concepto que introdujo un politico estadounidense, Joseph
Nye, en su libro Soft Power. Alli él empez6 a decir que un pais podia
tener la capacidad de influir en otros a través de la atraccion cultural y
valores compartidos, mas que mediante la coercion y la fuerza. El arte
es un canal clave para este tipo de influencia. Joseph Nye dijo que una
agenda cultural para un pais es realmente relevante y puede incidir en
las relaciones institucionales mas que la coercién y la fuerza.
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Se ha visto, con ejemplos, como el impacto estratégico del arte puede
incidir en las relaciones internacionales. Por un lado, puede fomentar
la construccion de puentes culturales, porque el arte es un lenguaje
universal y fomenta la cooperacion entre naciones. Luego también
fomenta la identidad nacional, que permite a los paises proyectar una
identidad nacional fuerte y culturalmente potente en el escenario global.

ASPECTOS NEGATIVOS DE LA IA Y EL ARTE

En primer lugar, un aspecto negativo seria la pérdida de la autoria
tradicional: el papel del artista humano se diluye frente a la creacion
algoritmica. Es asi, pero quien da las directrices a la IA de momento
son los humanos. El proximo “Next Big Thing” de la inteligencia
artificial son los agentes digitales, aquellos cuyas directrices seran au-
tomatizadas, y a ellos mismos se les ocurrirdn esas obras de arte. Esto
es lo que se avecina.

Otro aspecto negativo son los sesgos del algoritmo. Las obras pue-
den reflejar prejuicios inherentes a los datos utilizados. En Europa, la
reglamentacion estd un poco mas madura o se ha hablado mas, pero es
algo en lo que tenemos que seguir incidiendo sobre los prejuicios que
derivan de quién estd codificando estos algoritmos y qué datos utiliza.
Luego, también algo de lo que se habla poco, la desigualdad tecnolo-
gica. Paises o comunidades sin acceso a la inteligencia artificial pueden
quedarse rezagados, hay territorios a los que el acceso a internet acaba
de llegar o aun esta por llegar. Entonces, generalmente, esa adopcion
tecnologica la estamos comentando desde una burbuja. Pero la propia
realidad es que no todos estamos en el mismo nivel y que aqui serd una
carrera con paises que estardn mds rezagados en ese sentido.

Luego también un aspecto opaco del que no se habla mucho, como
es la sostenibilidad. Si queremos este futuro de obras digitales, de
conexion, lo que serfa futurista, poco se habla de la movilizacion de
los recursos naturales para la creacion de microchips que nos brinda
la industria de semiconductores y que utilizan, por ejemplo, cobre o
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litio. Y ha derivado y esta derivando en guerras geopoliticas. También
vemos que hay articulos muy buenos sobre quién esta liderando esto.
Actualmente, quien lo estd liderando es Estados Unidos con Taiwén,
aunque creiamos que era China, pero actualmente en el ranking serian
estos dos paises. Realmente hemos de ser conscientes de que para esta
conectividad y para almacenar estas obras digitales que hoy hemos
comentado, se consume energia y contribuye a una crisis climadtica que,
si queremos este futuro super interconectado, necesitamos 13 planetas
para tener los recursos necesarios.

Por ultimo, monetizacion y especulacion. Este aspecto fomenta
practicas especulativas y exclusion. Ha habido muchos proyectos scam
que son fraudulentos y mucha gente ha perdido dinero. Hay gente en
la cércel que ha sacado colecciones o ha sacado criptomonedas sin
ningun tipo de respaldo. Y yo aqui os diria que el balsamo para esto
o lo que nos protege es la educacion.

Habra paises que podran, habrd paises que no, pero uno puede
decidir, estd en su libertad entrar en un casino siempre y cuando sepa
de los riesgos asociados. Esto es como todo.

AspeEcTOS PosITivos DE LA TA EN EL ARTE

Hay aspectos positivos que nos trae la IA en el mundo del arte, y
es la democratizacion del arte. Tenemos herramientas accesibles que
permiten que mds personas participen en esta creacion artistica. Una de
las herramientas para IA generativa que se conoce mas es Midjourney,
donde pueden hacer una obra de creacion en cuestion de segundos.
Luego también esto incide en la velocidad. Como la IA puede permitir
una produccion mas acelerada, hace que la creacion pueda impregnar y
mucha gente desarrolle su lado creativo, que muchas veces, por muchos
afos, en educacion un poco se nos ha aplacado este lado creativo que
todos, unos mds que otros, tenemos. Que también va ligado con la
innovacion, el pensar fuera de la caja, el pensar libremente y no juzgar.
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Nuevas formas de creatividad, hablamos de la IA generativa, pero la
interactividad inmersiva también seria un punto.

Luego, la ampliaciéon del impacto global, cémo obras digitales
pueden difundirse instantineamente a nivel mundial. También la TA
puede ayudar a reconstruir obras histéricas destruidas. Contribuye,
asimismo, a destapar temas éticos y morales que también impactan en
desigualdad, en el cambio climatico, finanzas, autoria, preservacion,
mucha creatividad, sobre todo.

También se ha visto proyectos como los museos digitales; el meta-
verso puede ser que en un tiempo explote, que sea mas accesible, y en
un futuro vendrd de la mano de las gafas de realidad virtual. Quizas
iremos a un concierto en un metaverso desde nuestro sofd y entonces
aqui estos terrenos digitales prosperaran.

REFLEXION FINAL SOBRE EL FUTURO

Un punto final de reflexién: ¢como podra el arte impactar en el
futuro? Podemos decir que el arte seguird siendo un puente global,
una herramienta clave para la diplomacia cultural, facilitando que
nos entendamos entre culturas y promoviendo el didlogo en conflictos
internacionales. Hemos visto como se estd integrando cada vez mas
la IA, y el metaverso ya lo veremos. ¢ Como el concepto de soft power
también incidira en la era digital? ¢Desafios éticos y de sostenibilidad? A
medida que el arte digital crezca, ¢como serd el tema de la explotacion
energética o los prejuicios de los algoritmos?

Para finalizar, la politica global en mundos virtuales. Si es verdad
que esta generacion que viene de los videojuegos, empezando por la
generacion Z y luego Alfa, tiene esa facilidad en los espacios digitales,
que podrian ser propios metaversos, que son los videojuegos. ¢ Cémo
iran madurando estas generaciones? Como estdn mds acostumbradas a
entornos virtuales, lo utilicen para otros aspectos y gestiones de su vida.
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Quizas podriamos ver como instituciones internacionales podrian
adaptar estos entornos virtuales para celebrar lo que hemos visto,
como la Biennale de Venecia, pero en un metaverso. U objetivos di-
plomaticos. Tal vez una idea le puede surgir a alguien de crear, por
ejemplo, una Bienal que hemos visto fisica de Venecia en un metaverso
y convocar artistas a que hablen de, por ejemplo, el cambio climatico
en un metaverso y ahi exponer una galeria virtual. Pero el mayor reto
es atraer usuarios a ver estas obras de arte en estos metaversos o, por
ejemplo, quizds a alguien de aqui le surge la idea de celebrar una COP
climatica en un metaverso, que permita a todas las personas del mundo
participar en tiempo real.

Pues ya vemos que tenemos a la tecnologia como aliada, sabemos
que el arte mueve la conciencia social. Innovar no es opcional, es la
unica forma de sobrevivir y prosperar en un mundo tan cambiante
como el nuestro.

Y es que, si queremos crear y pensar fuera de la caja, procurando
no estar influenciados -que sea desde lo genuino-, hoy cuesta debido a
los algoritmos, porque los algoritmos estdn en todas partes. ¢ Nosotros
trabajamos para el algoritmo o el algoritmo trabaja para nosotros?
¢Eres la persona que crees que eres? Porque al final la cultura de In-
ternet o la creacion va muy ligada a lo que vemos. Si realmente vamos
por la calle y observamos cémo vestimos, que en una temporada se
ponen de moda unas zapatillas, por ejemplo, unas Adidas, que ahora
estin muy de moda unas Samba, pero dentro de un tiempo otras, es
porque ya nos estan impactando estos fendmenos tanto de cultura de
Internet, como en arte, en moda o en musica.

La inteligencia es estudiar y memorizar unos conceptos y datos.
Aprender eso es inteligencia, pero intelecto es tener vuestro propio
criterio, y esto no lo ensefian en ninguna universidad. Entonces, por
eso es muy bueno tener el balance de ambos, y es muy bueno sobre
todo reforzar el criterio totalmente personal y que lleguen a sus propias
conclusiones.
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Otro bestseller que ha salido hace poco en The New York Times
es “Tu cerebro quiere arte y como el arte nos transforma”. Este habla
sobre todo lo que hemos estado tratando y como el cerebro, cuando
ve obras de arte, es como un propio balsamo. Entonces estd muy bien
ese libro, lo recomiendo. Luego también a personas a las que os cueste
mucho mas descubriros como creadores y artistas, les recomiendo el
libro de Rick Rubin, es como la biblia de la creacion.

Pero el mundo se esta dividiendo en espectadores pasivos y creado-
res, y realmente hoy quien estd triunfando es la gente que no se separa'y
que crea. Para seguir, un libro un poco vintage que habla de las maneras
de ver la perspectiva que es de John Berger, autor del libro “Ways of
Seeing”. El propio autor hace un documental que realmente es impor-
tante en el area de la direccion del arte o bellas artes; los profesores lo
suelen poner en el primer afio de carrera, porque realmente habla de
la perspectiva y los ojos con los que vemos, los sesgos que tenemos.
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LA ProsPECTIVA: UNA HERRAMIENTA PARA LA
GESTION DEL FUTURO

VIGILANCIA PROSPECTIVA Y COMO MONITOREAR LOS
RESULTADOS DE UN ESTUDIO PROSPECTIVO

Ibon Zugasti*

Este texto explora la disciplina de la prospectiva, sus fundamentos,
metodologias y aplicaciones, con el fin de proporcionar una compren-
sion académica de su relevancia en la toma de decisiones estratégicas.

ENTENDIENDO LA PROSPECTIVA

La prospectiva, en su esencia, se fundamenta en la capacidad de mi-
rar hacia el futuro para influir en el presente. Como bien sefial6 Séneca,
“no hay vientos favorables para aquel que no sabe donde va”. En este
sentido, la prospectiva y los estudios de futuros buscan precisamente
definir la direccion deseada para, posteriormente, trazar el rumbo de
la manera mas efectiva posible.

Un proverbio chino ilustra la mentalidad que debe acomparar a
la prospectiva: “cuando soplan vientos de cambio, unos construyen
muros y otros molinos de viento”. Esta analogia resalta la dualidad en
la percepcion de una misma situacion y la importancia de adoptar una
vision optimista. La prospectiva, por lo tanto, debe fomentar una pers-
pectiva positiva, con un componente idealista vinculado a los suefos,
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Mundial, y asesora a gobiernos y corporaciones multinacionales.
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tal como expresé Eleonor Roosevelt: “El futuro pertenece a quienes
creen en la belleza de sus suefios”. La prospectiva nos impulsa a sofiar,
a concebir futuros positivos y transformadores que, si bien anclados
en nuestra realidad actual, nos permitan alcanzar mejoras sustanciales.

Desde una perspectiva académica, el profesor Michel Godet define la
prospectiva como “la ciencia que estudia el futuro para comprenderlo
y poder influir en él, la reflexion para aclarar la accion presente a la
luz de los futuros posibles”. Este concepto es lo que Godet denomina
el “tiempo de la anticipacion”. Por su parte, el Instituto de Prospec-
tiva Tecnoldgica (IPTS) de la Comision Europea la describe como “el
proceso sistemdtico y participativo de acumulacion de inteligencia
anticipativa”, incorporando asi el concepto de vigilancia o inteligencia
como parte integral del proceso prospectivo.

La prospectiva trasciende un mero escaneo de horizontes (horizon
scanning) o el desarrollo de escenarios, y se extiende hasta la definicion
de un sistema de vigilancia de inteligencia anticipativa y la construccion
de una visiéon a medio y largo plazo. Esta vision esta orientada a la
toma de decisiones actuales y a la movilizacion de acciones conjun-
tas. Finalmente, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) la concibe como “un conjunto de tentativas
sistemdticas para observar a largo plazo el futuro de la ciencia, la
tecnologia, la economia y la sociedad, con el proposito de identificar
las tecnologias emergentes que probablemente produzcan los mayores
beneficios econdémicos y sociales”.

LA RELEVANCIA DE LA PROSPECTIVA

La pregunta clave es: ¢por qué es relevante la prospectiva en la
actualidad? Su importancia radica en varios factores interconectados:

e Aceleracion del cambio: Si bien el cambio siempre ha sido

una constante, se observa una intensificacion de su ritmo
en ciertos ambitos sectoriales, empresariales, politicos e
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institucionales. La emergencia de la inteligencia artificial en
el sector tecnoldgico es un ejemplo palpable de evoluciones
sin precedentes, aunque es fundamental recordar que el
cambio ha permeado histéricamente diversos sectores como
el energético, industrial o agricola.

e Aumento de la conciencia de la incertidumbre: Mas
que un incremento intrinseco de la incertidumbre, lo que
experimentamos es una mayor conciencia de ella. Esto
se debe a la sociedad de la informacion y el conocimiento
en la que vivimos, que nos brinda acceso casi instantineo
a informacioén global. Este acceso, si bien positivo por la
cantidad de datos que ofrece, también genera un “exceso de
informaciéon” que, paraddjicamente, puede incrementar la
sensacion de incertidumbre al confrontarnos con la vastedad
de lo desconocido. La incertidumbre en si misma no ha
variado, pero nuestro conocimiento sobre ella si.

Unadelas premisas fundamentales de la prospectiva estratégica
es que el futuro no esta escrito. El futuro es la razén de ser del
presente, lo que implica que los futuros posibles deben estar
intrinsecamente conectados con la realidad actual, evitando
concepciones utopicas sin anclaje en el presente. Las ideas
clave de la prospectiva estratégica incluyen:

® Adopcion de una vision global y sistémica: No se limita a
elementos sectoriales, sino que busca una perspectiva abierta
y basada en la interrelacion de los factores, entendiendo que
las tendencias no son aisladas.

® Consideracion de factores cualitativos y la estrategia de
los actores: M4s alla de los datos cuantitativos, se valora la
influencia de elementos subjetivos y las intenciones de los
agentes involucrados.

e Cuestionamiento de estereotipos: El futuro no es una mera
extrapolacion del pasado, por lo que es esencial desafiar las
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preconcepciones.

e Pluralismo y complementariedad de enfoques: La
prospectiva se nutre de diversas metodologias para abordar
la complejidad del futuro.

e Movilizacion de actores: Herramientas como el Delphi,
el analisis del juego de actores o los talleres de prospectiva
estratégica buscan involucrar a quienes pueden catalizar el

cambio.

PrREVISION (FORECAST) VS. PROSPECTIVA (FORESIGHT)

Caracteristica

Prevision (Forecast)

Prospectiva (Foresight)

Vision

Parcial; el fondo perma-
nece igual (replicacion
del pasado).

Global; el fondo no
permanece igual (trans-
formacion).

Variables

Cuantitativas, objetivas
y conocidas.

Cualitativas (cuantifi-
cables o no), subjetivas,
conocidas u ocultas.

Relaciones entre varia-

bles

Estaticas, estructuras
constantes.

Dinamicas, estructuras
evolutivas.

Tiempo

El pasado explica el
futuro (extrapolacion).

El futuro es la razon de
ser del presente.

Naturaleza del futuro

Unico y cierto (rangos
sobre un escenario cen-
tral).

Multiple e incierto.

(prediccién, no interven-
cion).

Meétodos Modelos deterministas y | Andlisis intencionales,
cuantitativos. modelos cualitativos y
estocasticos.
Actitud Pasiva o adaptable Activa y creativa (iden-

tificacion de futuros
deseados).
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Es crucial distinguir entre prevision (forecast) y prospectiva (fo-
resight), ya que representan enfoques fundamentalmente diferentes
frente al futuro:

Mientras que la prevision se basa en modelos algoritmicos que
combinan variables y pardmetros (como inversion, consumo, exporta-
ciones) para proyectar magnitudes futuras (ej. crecimiento econémico),
la prospectiva incorpora elementos mas cualitativos en la construccion
de escenarios. El analisis intencional, por ejemplo, se centra en la posi-
cion y estrategia de los actores (gobiernos, sector privado, reguladores,
organizaciones sin dnimo de lucro), reconociendo que no solo los
factores determinan el futuro, sino también las decisiones y acciones
de estos actores.

CoNCEPTOS CLAVE EN PROSPECTIVA

El enfoque de la prospectiva se asienta en la premisa de que el fu-
turo no estd escrito, sino que esta por hacerse. Es un futuro multiple,
indeterminado y abierto a una gran variedad de posibilidades. No
existe un futuro unico. Por el contrario, los futuros son diversos y son
el resultado de la imaginacion, el azar y la voluntad de los actores. No
obstante, este futuro siempre debe estar conectado con el presente,
siendo imaginable a partir de nuestra realidad actual.

Para clarificar algunos conceptos relacionados, se distinguen:

e Pronostico: conjunto de acciones orientadas a precisar lo
que ocurrird en el futuro, ya sea como consecuencia de una
accion especifica o de la dindmica evolutiva de un proceso.

® Proyeccion: la extension de una evolucion pasada hacia
el futuro, basada en ciertas hipdtesis de extrapolacion o de
inflexion de tendencias.

® Prevision: una apreciacion, con cierto grado de confianza
y probabilidad, de la evolucion de una magnitud en un
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horizonte temporal dado.

® Escenario: una situaciéon que puede presentarse en el futuro
como resultado de la accion humana o de la evolucion de los
acontecimientos actuales. Un escenario es una narrativa que
conecta causas y efectos para describir una vision alternativa
del futuro.

La prospectiva, en esencia, busca visualizar el futuro cuando este
no puede ser comprendido como una simple prolongacion del pasado.
Esta visualizacion implica la consideracion de diversos futuros posibles,
cada uno representado por un escenario especifico.

Dentro de la prospectiva, se diferencia entre:

e Prospectiva Exploratoria: ofrece un panorama de futuros
posibles o “futuribles”, es decir, de escenarios no improbables.
Cada escenario puede ser objeto de una apreciacion
cuantificada o prevision. En la prospectiva exploratoria,
se buscan dibujar escenarios alternativos sin inclinarse por
ninguno, siendo ttil para la investigacion o la reflexion sobre
lo que podria suceder sin la necesidad inmediata de una
estrategia.

e Prospectiva Estratégica: a diferencia de la exploratoria, en
la prospectiva estratégica la voluntad del proceso es llegar a
definir una estrategia. Por lo tanto, aunque se definen escenarios
alternativos, se selecciona uno de ellos como escenario apuesta,
el cual guiara la estrategia y orientara todo el proceso.

ACTITUDES FRENTE AL FUTURO EN PROSPECTIVA
La prospectiva, como disciplina y actitud, propone diversas posturas

frente al futuro. Se identifican cuatro actitudes principales, mas una
quinta que integra aspectos de dos de ellas:
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1. Actitud del Avestruz (Pasiva): caracterizada por la evasion
de problemas, ignorando su existencia. Es una actitud
lamentablemente frecuente en organizaciones y gobiernos, donde
los lideres tienden a omitir las dificultades en lugar de afrontarlas.

2. Actitud Reactiva (Bombero): orientada a “apagar fuegos”,
es decir, a resolver problemas a medida que surgen, sin una
anticipacion de los desafios futuros. Es una postura comun
en organizaciones que priorizan la gestion de crisis sobre la
planificacién a largo plazo.

3. Actitud Proactiva (Asegurador): implica la capacidad
de visualizar problemas futuros y anticiparse a ellos para
abordarlos eficazmente. Un ejemplo claro seria el de una
persona que, previendo una crisis econdémica, ahorra dinero
para prepararse.

4. Actitud Conspiradora (Escuela Francesa de Prospectiva):
este término, aunque pueda sonar negativo, se refiere a la
capacidad de una persona para visualizar lo que podria ocurrir
y posicionarse de la manera mas ventajosa para si misma,
percibiendo oportunidades o amenazas que otros no ven.

5. Actitud de Anticipacion: considerada la actitud ideal en
prospectiva estratégica. Es una combinacion de la actitud
preactiva y la proactiva. Incluye el componente visionario del
“conspirador”y la capacidad planificadora del “asegurador”.
Refleja una mentalidad visionaria y, a su vez, planificadora,
con asignacion de recursos para anticiparse de la mejor
manera posible a los futuros deseados.

APLICACION DE LA PROSPECTIVA
La prospectiva no debe aplicarse indiscriminadamente, sino en

situaciones donde su valor es maximo. Su aplicacion eficaz se rige por
el concepto del triangulo griego, que vincula la anticipacién o reflexion
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prospectiva con la accion estratégica, siempre a través de la apropia-
cion, movilizacién y motivacion de los actores. Esta es la caracteristica
principal que distingue la prospectiva estratégica de otras disciplinas
de planificacion.

La prospectiva se recomienda aplicar en escenarios de:

e Alta incertidumbre: cuando el futuro es incierto y las
proyecciones tradicionales son insuficientes.

® Horizonte a medio y largo plazo: para problematicas que
se prevén relevantes en 10, 15 o 20 afios, no solo en el corto
plazo.

e Componente de complejidad: Cuando el sistema estudiado
no puede interpretarse mediante esquemas simples, existiendo
multiples factores interrelacionados que determinan su
evolucion.

Un ejemplo notable de prospectiva aplicada a las politicas publicas
es el caso del Departamento Nacional de Planeacion de Colombia. Este
esfuerzo buscé integrar la formulacion e implementacion de politicas
publicas con herramientas y métodos prospectivos, analizando estdn-
dares y experiencias internacionales. El objetivo final es enriquecer el
ciclo estandar de las politicas publicas.

En el ciclo habitual de las politicas publicas (diagndstico, formulacion,
implementacion y evaluacion), la prospectiva aporta valor en cada fase:

e Fase de Diagnostico: genera un mapeo sistemdtico del
problema, identifica posibles impulsores (drivers), establece
trayectorias futuras, detecta sefales débiles y promueve la
discusion colectiva.

e Fase de Formulacion: ayuda a comprender los drivers
y fuerzas principales que afectan el problema, ofrece un
contexto claro para el desarrollo de la politica, establece
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escenarios futuros, asegura que las alternativas de politica
funcionen en los escenarios clave, refina aspectos criticos
mediante consulta de expertos y escenarios, evalia ex-ante
los resultados proyectados y propicia espacios de inmersion
con actores clave.

* Fase de Implementacion y Evaluacion: facilita la definicion
de objetivos, productos, actividades y recursos necesarios
para la ejecucion de la politica publica.

Para integrar la prospectiva en este ciclo, se pueden utilizar di-
versos métodos y herramientas de prospectiva estratégica: talleres de
prospectiva, andlisis estructural, andlisis del juego de actores, escaneo
de horizontes, analisis morfoldgico, método Delphi, construccion de
escenarios, multipol o arboles de perturbacion. La eleccion de las he-
rramientas dependerd del problema especifico y el contexto, no siendo
necesario emplear todas en cada caso.

El proceso de prospectiva aplicada se resume en cinco grandes fases,
seguidas de una actividad continua:

1. Analisis de la situacion y busqueda de variables clave.

2. Identificacion de las variables clave del sistema y sus
interrelaciones.

3. Anticipacion y comprension de las evoluciones.
4. Elaboracion de los escenarios.
5. Eleccion de las opciones estratégicas.

Tras la quinta fase, se afiade la vigilancia y la inteligencia estraté-
gica. Una vez definidos los escenarios y elegida la estrategia orientada
al escenario apuesta, es fundamental implementar mecanismos de
vigilancia e inteligencia para monitorear la validez de los escenarios y,
en particular, del escenario elegido.
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La prospectiva estratégica, en resumen, se integra Como una meto-
dologia que reduce el riesgo de incertidumbre en la implementacion
de proyectos o politicas publicas. Permite identificar actores clave
para implementar estrategias efectivas, analizar posibles escenarios
alternativos y, una vez seleccionado el escenario apuesta, articular las
acciones estratégicas pertinentes.

METoDpos EspEcCiFicos EN PROSPECTIVA ESTRATEGICA

Escaneo de Horizontes (Horizon Scanning)

El método de escaneo de horizontes es crucial para la vigilancia e
inteligencia prospectiva. Se define como el estudio sistematico de sefiales
tempranas (weak signals) en términos de oportunidades y amenazas,
con el fin de identificar posibles transformaciones en el entorno. En el
ambito de las politicas publicas, su objetivo es identificar tendencias y
senales débiles asociadas a un problema que puedan indicar potenciales
amenazas, riesgos, aspectos emergentes u oportunidades.

Este método se visualiza como una piramide invertida:
e Multiples sefiales: en la parte superior se encuentran las
diversas senales que pueden detectarse.

¢ Tendencias y temas emergentes: por debajo se seleccionan
aquellas tendencias o trayectorias mds especiales y tnicas a
partir de las sefiales.

e Conductores o drivers: en la base de la piramide invertida se
identifican los verdaderos determinantes o las razones subyacentes
de todas las senales y tendencias observadas. Esto implica una
inmersion profunda en la estructura sistémica de las sefales para
llegar a los factores que realmente impulsan el sistema.

La “paradoja del iceberg” ilustra este proceso: la parte visible del
iceberg es pequena, pero la masa mas significativa se esconde bajo el
agua. De manera analoga, las manifestaciones visibles de las sefiales de
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cambio pueden parecer insignificantes, pero esconden transformaciones
profundas con un impacto significativo en el sistema.

Segun el Strategic Foresight, un ejercicio de escaneo de horizontes
debe considerar tres puntos esenciales:

1. Explorar y analizar tendencias y sefales sutiles de cambio.

2. Identificar los puntos de origen: Sumergirse para buscar la
base oculta del “iceberg” de las senales.

3. Generar conclusiones sobre el futuro.

Para una implementacion efectiva, se recomienda: identificar actores
que representen diversidad (edad, género, sectores, contextos, conoci-
miento), organizar grupos de discusion heterogéneos, elegir moderado-
res con una vision amplia y estratégica, y estructurar la conclusion y el
cierre para recapitular las sefiales, sus caracteristicas y posibles efectos.

ANALISIS ESTRUCTURAL

El analisis estructural es otro método fundamental para la cons-
truccion de escenarios y el desarrollo de la vigilancia e inteligencia
estratégica. Es una metodologia para la estructuracion de ideas que
permite describir un sistema a través de una matriz que relaciona to-
dos sus elementos o factores, considerando tanto aspectos cualitativos
como cuantitativos.

Las ideas clave para su realizacion son: adoptar una vision global y
sistematica; considerar los factores cualitativos; optar por el pluralismo
y la complementariedad de enfoques; cuestionar los estereotipos, y
explorar futuros multiples e inciertos.

Sus principales ventajas radican en que:

¢ Permite la reflexion colectiva.
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e Admite el analisis cualitativo.

® Provoca reflexiones sobre aspectos contraintuitivos e
inesperados del sistema.

Su implementacion practica consta de fases:

1. Identificacion de factores: listar factores internos y externos
individualmente y, con posterioridad, de forma grupal.

2.Puesta en relacion de los factores: andlisis de la interrelacion
entre las variables del sistema mediante una matriz de impactos
cruzados. La ponderacion de estas relaciones se realiza en una
escala de cuatro niveles: 0 (no influencia), 1 (influencia débil),
2 (influencia media) y 3 (influencia fuerte).

Una vez introducidas en un sistema como Mic Mac, se analizan
no solo las influencias directas, sino también las indirectas (ej., si A
influye en By B en C, A influye indirectamente en C). La suma de estos
impactos directos e indirectos permite situar los factores en un plano
de motricidad y dependencia, agrupandolos segtin su rol en el sistema
(ej., factores determinantes, variables auténomas, variables resultado).
El objetivo principal es identificar las variables clave: aquellas con alta
motricidad y alta dependencia.

Es crucial diferenciar entre influencias directas e indirectas, y com-
prender la direccionalidad de las influencias entre factores (A sobre B,
no B sobre A). También se deben considerar la existencia de factores
terciarios que pueden influir o ser influenciados por otros.

Ejemplos de factores a considerar incluyen: demografia, cambios
en valores sociales, transformaciones econémicas y socioecondmicas,
sociedad de la informacion, tecnologias, organizacion y estrategia, ca-
lidad del servicio, sistemas de informacion, reactividad organizacional,
disposicion en red, diversificacion de productos y mercados, integracion
de nuevos procesos, deteccion de nuevas materias primas, clima social,
movilizacién, interés en el puesto de trabajo, papel de los sindicatos,
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estrategias de grandes grupos, competidores, competencia potencial,
proveedores, materias primas, etc. La jerarquizacion de estos factores
mediante el andlisis estructural es fundamental.

ANALISIS DEL JUEGO DE ACTORES

El analisis del juego de actores es un método complementario al
andlisis estructural, utilizado también en vigilancia e inteligencia an-
ticipatoria. Parte de la premisa de que la solucién o intensificacion de
conflictos entre grupos con proyectos divergentes condiciona la evolu-
cion futura del sistema. Los actores con poder sobre las variables clave
del sistema poseen grados de libertad y posicionamientos variados. Este
método se centra en los actores que, directa o indirectamente, influyen
en las variables clave identificadas en el analisis estructural.

Las fases del proceso de andlisis del juego de actores son cinco:

1.Identificacion de actores: listado de los actores que controlan
o influyen sobre las variables clave del analisis estructural.

2. Identificacion de objetivos estratégicos: definicion de los
objetivos de cada actor respecto de las variables clave.

3. Evaluacion de influencias directas entre actores:
Jerarquizacion de actores mediante una matriz de influencias.

4. Conocimiento del posicionamiento de los actores:
Descripcion de la actitud actual de cada actor respecto de
cada objetivo, representada matricialmente.

5. Analisis de convergencia y divergencia: Estudio de las
posibilidades de conflicto o alianza entre actores para
comprender sus proyectos y la evolucion de las relaciones,
que condicionaran el futuro del sistema.
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En la matriz de juego de actores, se pondera la influencia de un
actor sobre otro en una escala de 0 a 4:

e 4: El actor B puede cuestionar la existencia del actor A.
¢ 3: El actor B puede cuestionar las misiones del actor A.
e 2: El actor B puede cuestionar los proyectos del actor A.

e 1: El actor B puede cuestionar de manera limitada la
operativa del actor A.

¢ 0: El actor B no tiene ninguna influencia sobre el actor A.

El resultado de esta valoracion es una matriz que indica la in-
fluencia y dependencia entre todos los actores. En un caso real, como
el proyecto de los aeropuertos de Paris, esto permitié clasificar a los
actores (Estado, asociaciones de vecinos, agencias, etc.) como domi-
nantes, autonomos, de enlace o dominados, en funcién de su grado de
influencia o dependencia.

EL PAPEL DE LOS ACTORES Y LAS LIMITACIONES METODOLOGICAS

Retomando el ejemplo del proyecto de los aeropuertos de Paris, el
andlisis del juego de actores permite ubicar a las diferentes entidades
-como la agencia de aeropuertos, los constructores, las compaiiias regu-
lares y charter- en un plano de influencia y dependencia. Este ejercicio
resulta fundamental para identificar a los actores clave en un proceso
de investigacién y comprender el rol que desempefian. A menudo,
todos los actores se perciben como importantes, pero no siempre se
visualizan las complejas interrelaciones entre ellos. Estos diagramas
permiten discernir quién influye en quién y con qué intensidad, facili-
tando la creacion de mapas de relaciones de actores que son cruciales
para el disefio estratégico.

Sin embargo, estos métodos poseen limitaciones inherentes. La
principal es que la estrategia y el posicionamiento de los actores no
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siempre son transparentes, publicos u objetivos, lo que dificulta una
valoracion precisa. Las informaciones disponibles pueden ser con-
tradictorias o sesgadas, complicando la representacion fidedigna del
posicionamiento o “juego” de los actores. Esta opacidad es una de las
mayores restricciones de este método.

ANALISIS MORFOLOGICO

El analisis morfologico es una técnica que explora sistematicamente
los futuros posibles a partir de la descomposicion de un sistema en sus
componentes y el estudio de todas las combinaciones resultantes. For-
malizado por el investigador estadounidense Fritz Zwicky durante la
Segunda Guerra Mundial, este método, al igual que muchas herramien-
tas prospectivas, se basa en la construccion del espacio morfologico.

El proceso implica:

1. Descomposicion del sistema: el sector, la organizacion o el
territorio estudiado se desglosa en subsistemas o componentes
lo mds independientes posible, manteniendo un equilibrio
en el numero de componentes, a partir de los resultados del
andlisis estructural previo.

2. Definicion de configuraciones o hipotesis: Cada componente
puede adoptar diferentes configuraciones o hipdtesis de
evolucion.

3. Combinaciones de hipotesis: El numero total de
escenarios posibles es igual al numero de combinaciones
de configuraciones. El conjunto de estas combinaciones
representa el “campo de los posibles”, denominado espacio
morfologico.

La construccion del espacio morfologico también implica una
reduccion de combinaciones irrealizables. Por ejemplo, una combina-
cion de hipétesis muy positiva en un componente junto con una muy
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negativa en otro podria carecer de sentido. Por lo tanto, la reduccion
del espacio morfolégico inicial mediante la seleccion de preferencias
es la esencia de este método.

Para cada factor clave (ej., demografia, tecnologia, sociedad, estruc-
tura organizativa), se plantean distintas hipétesis de evolucion futura.
Los escenarios finales surgen de la combinacion de estas hipdtesis
alternativas en cada factor o componente. Por ejemplo, la hipotesis 1
del factor 1 combinada con la hipoétesis 2 del factor 2, etc.

Un ejemplo préictico, aunque ya antiguo, podria ilustrarlo en el
contexto de la demografia en Europa del Este:

e Hipotesis 1: poblacion envejecida, control de flujos
migratorios y conflictos étnicos.

® Hipotesis 2: flujos migratorios del Sur y Este con problemas
de integracion.

e Hipotesis 3: Nuevo baby boom en Europa Occidental y
flujos migratorios afectados.

Estas formulaciones no son meramente simplistas (buenas, inter-
medias, malas), sino que buscan una mayor complejidad. Ademads,
combinan elementos cualitativos con cuantitativos, como la proporcion
media anual del Producto Interno Bruto (PIB), que podria contemplar
una recesion leve (inferior al 0.5%), un crecimiento débil (menor al
1.5%), un crecimiento moderado (entre 1.5% y 2.5%) o un crecimiento
fuerte (superior al 3%).

METoDpO DELPHI

La capacidad predictiva del método Delphi se basa en la utilizacion
sistematica del juicio intuitivo de un grupo de expertos. El objetivo
de los cuestionarios sucesivos es reducir el espacio intercuartil (la
dispersion de las opiniones) al precisar la mediana de las respuestas
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obtenidas. Dentro de los métodos de prondstico, el Delphi se clasifica
como cualitativo o subjetivo, y la calidad de sus resultados depende
directamente del rigor en la elaboracion del cuestionario (la formula-
cién de las preguntas) y en la seleccion de los expertos consultados.

En la aplicacion del método Delphi a las politicas publicas, permite:

e Predecir el resultado futuro de una accién o tendencia
especifica.

e Valorar soluciones planteadas considerando criterios
definidos, especialmente en politicas publicas.

¢ Establecer posibles evoluciones futuras del problema o de
las soluciones propuestas.

e Definir aspectos criticos de las soluciones o problemas
abordados.

Las fases del método consisten en:

1. Formulaciéon del problema: las preguntas deben ser
precisas, cuantificables (ej., sobre probabilidades de
realizacion de hipotesis o eventos) e independientes entre si,
sin condicionalidades entre ellas.

2. Eleccion de expertos: seleccion cuidadosa del panel de
especialistas.

3. Elaboracion y lanzamiento de cuestionarios: disefio y
distribucion de las preguntas.

4. Desarrollo practico y explotacion de resultados:
procesamiento y andlisis de las respuestas.

Un ejemplo de pregunta podria ser: “¢En qué afio el 40% de las ven-
tas de vinos de calidad (crianza, reservas, grandes reservas) se realizaran
por internet en Espafia?”. Habitualmente, las respuestas mayoritarias
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se concentran en horizontes mds cercanos, con una menor cantidad
de respuestas para los horizontes mas lejanos. Los cuartiles ayudan
a visualizar el grado de dispersion o concentracion de las respuestas.

La realizacion de una segunda o sucesivas rondas en un estudio
Delphi persigue un doble objetivo:

¢ Retroalimentacion: compartir la informacion obtenida con
todos los participantes, permitiéndoles revisar sus opiniones
a la luz de las respuestas del grupo.

e Consolidacion y refrendo: confirmar y consolidar los
resultados de las consultas iniciales.

Aungque los expertos tienden a mantener sus respuestas en rondas
sucesivas, estas rondas son cruciales para confirmar la estabilidad o
identificar cambios significativos en el consenso del grupo.

Las principales caracteristicas del método Delphi son:

® Anonimato: no hay contacto directo entre los participantes,
aunque el gestor de la encuesta puede identificar a cada uno
y sus respuestas.

e Interaccion: se pueden gestionar tantas rondas como sean
necesarias para alcanzar un consenso o clarificar opiniones.

e Retroalimentacion controlada: solo una parte seleccionada
de la informacion total de la ronda previa se comparte con
los participantes.

® Resultados estadisticos: Las respuestas del grupo se
presentan estadisticamente, utilizando promedios y grados de
dispersion para sintetizar el juicio colectivo.
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EL M£tToDO DE ESCENARIOS

En prospectiva, se sostiene que el futuro es mualtiple. Este es un punto
de partida fundamental: siempre debemos pensar y hablar de futuros
multiples (en plural), no de un escenario o futuro tnico. La descripcion
de un futuro posible y el recorrido asociado para alcanzarlo constituyen
un escenario. Esto implica no solo una vision del futuro, sino también
la trayectoria que se debe seguir, relacionando causas y efectos. Por
ejemplo, al aplicar una politica X, se esperan ciertos resultados que
conducirdn a un avance especifico. Es crucial desarrollar una narrativa
completa que explique como se llegara a esa vision de futuro, no solo
enunciar el objetivo.

Los escenarios representan diferentes imagenes de futuro o “futu-
ribles”. Construir estas imdgenes nos ayuda a comprender cémo las
decisiones y acciones que tomamos en el presente pueden influir en
nuestro futuro. Un escenario no es sinénimo de una prevision; existen
numerosos ejemplos histéricos que demuestran la falibilidad de las
predicciones lineales:

e Thomas Edison afirmé que el fondgrafo “no tiene valor
comercial”.

e Thomas Watson, presidente de IBM en 1943, declar6 que
“existe mercado para unos 5 ordenadores o computadores en
todo el mundo”.

* En 1977, se dijo: “no hay ninguna razoén para que los individuos
tengan un ordenador o una computadora en su casa”.

e El propio Bill Gates coment6 en 1981: “64k deberian ser
suficientes para todo el mundo”.

En la elaboracion de escenarios, se distinguen dos tipos principales:

e Escenarios normativos: buscan definir un futuro preferible
y el conjunto de acciones orientadas a alcanzarlo. Incluyen
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tanto la vision del escenario como la estrategia necesaria para
llegar a él.

e Escenarios exploratorios: indican la posible evolucion del
sistema a largo plazo, dadas las principales incertidumbres.
Se utilizan mds en la investigacion para definir los futuros
posibles sin la necesidad de trazar una estrategia especifica.

La construccion de escenarios es una forma de pensar en el futuro
que debe servir para decidir qué hacer en el presente. Para determinar
un “buen escenario”, es util entender qué no es:

e No ponderan probabilidades, sino que consideran
posibilidades.

e No son una lista de deseos o de lo que “deberia ocurrir”.

e No son simplemente descripciones de hipdtesis pesimistas
y optimistas.

Por el contrario, un buen ejercicio de escenarios produce un con-
junto de relatos sobre el futuro que son internamente consistentes y
plausibles, cumpliendo con las condiciones de:

e Pertinencia: capacidad de abordar los problemas centrales
de la sociedad, el sector o el territorio.

¢ Importancia: relevancia de los temas tratados.

e Coherencia: mantener un hilo conductor reconocible que
alinee los datos (hechos) con las imagenes de futuro.

e Verosimilitud: identificacion de hipétesis futuras que sean
creibles y compartibles por los usuarios del ejercicio.

e Transparencia: diferentes usuarios, empleando los mismos
métodos e informacion, deberian llegar a resultados
equivalentes, garantizando la validez de los escenarios.
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No existe un método nico para la construccion de escenarios; hay
diferentes aproximaciones. Michel Godet sugeria que se requieren entre
12 y 18 meses para completar el proceso de escenarios, un periodo que
rara vez se cumple hoy en dia, donde los plazos suelen oscilar entre
uno y tres meses. Sin embargo, para una profundizaciéon adecuada,
especialmente en prospectiva exploratoria, el plazo ideal deberia ser
de alrededor de 12 meses.

Los buenos escenarios deben ser inteligibles, ttiles, interesantes, pro-
porcionar datos relevantes para identificar asuntos clave, ser plausibles
y pertinentes para las necesidades de planificacion. Por el contrario,
los malos escenarios son dificiles de comprender, complicados de usar,
aburridos, carentes de datos relevantes, presentan tendencias y eventos
poco creibles, y ofrecen escasa informacion para la planificacion.

Tiros DE ESCENARIOS Y SU PROCESO

En la prospectiva, los tipos de escenarios se clasifican de diversas
maneras:

e Escenarios Posibles: todos aquellos que se pueden imaginar.

e FEscenarios Realizables: aquellos que tienen alguna
probabilidad de concretarse.

e Escenarios Deseables: algunos de los escenarios posibles,
aunque no necesariamente realizables.

e Escenario Tendencial: corresponde a la extrapolacion de las
tendencias actuales.

e Escenario Mas Probable: considerado el escenario de
referencia.

e Escenario Contrastado: responde a una extrapolacion
externa, representando algo mas impensable pero que podria
llegar a ocurrir.
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Segin Masini y Medina, los tipos de escenarios de futuro mas comu-
nes que se construyen, especialmente en ejercicios de cuatro escenarios,
son: el tendencial, el optimista, el pesimista y el contrastado.

e Escenario Tendencial: muestra lo que sucedera si las cosas
siguen su curso actual. No basta con una mera extrapolacion;
se requiere explicar los factores historicos o nuevos que
influyen o contribuyen a que la tendencia esperada se
mantenga o se refuerce.

e Escenario Realizable: se sittia entre el escenario tendencial y
el escenario utopico, ideal o mas deseable.

e Escenario Optimista: contempla cambios razonables y
positivos, sin caer en una ambicion desmesurada basada en
deseos en lugar de fundamentos solidos. Propone acciones
deseables pero plausibles o verosimiles, distinguiendo entre lo
que puede lograrse a corto, mediano y largo plazo.

® Escenario Pesimista: contempla un deterioro de la situacion
actual, pero sin llegar a una situacion cadtica. Se encuentra
entre el escenario tendencial y el escenario catastr6fico (una
situacion que empeora dramadtica y aceleradamente debido a
factores desestabilizantes inesperados y descontrolados).

e Escenario Contrastado: es donde ocurre lo inesperado y
reina la incertidumbre, caracterizado por la abundancia de
factores de ruptura que quiebran las tendencias existentes en
un momento dado. Sus consecuencias no son necesariamente
negativas, ya que Invitan a pensar creativamente nuevas
posibilidades para canalizar hechos positivos o contrarrestar
los negativos. Este escenario se reserva para “pensar lo
impensable”, es decir, considerar cambios abruptos con una
l6gica argumentativa que los sustente.
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PROSPECTIVA TECNOLOGICA

Fabiola Wiist Zibetti*

“El estado actual de las naciones es el resultado de la acumulacion
de todos los descubrimientos, invenciones, perfeccionamientos,
mejoras y esfuerzos de las generaciones pasadas; forman el capital
espiritual de la humanidad viviente, y cada nacién, en particular,
solo es productiva en la proporcion en que ha asumido en si estas
conquistas de anteriores generaciones, y ha sabido incrementarlas
por su propio esfuerzo (...)" (List, 1814 (1997), p. 223 *%).

El ritmo de las transformaciones tecnoldgicas estd cambiando radi-
calmente, en especial con el avance de la inteligencia artificial generati-
va. Para anticiparse a estos cambios, se han desarrollado innumerables
herramientas para una gobernanza anticipada de las tecnologias. En
este contexto, la prospectiva tecnoldgica se ha fortalecido como una
importante herramienta de anticipacién para la planificacién estra-
tégica, la toma de decisiones y el disefio de politicas a largo plazo en
diversos sectores.

Al anticipar y analizar posibles escenarios futuros, las organizacio-
nes, gobiernos y empresas pueden identificar oportunidades emergen-
tes, acompanar tendencias, mitigar riesgos potenciales y adaptarse a
cambios tecnoldgicos y de mercado. Si bien la prospectiva tecnolégica
es muy comun desde el mundo empresarial, desde la pandemia el

Doctora en Derecho Internacional por la Universidad de Sao Paulo, Brasil. Coordinadora del
Magister en Estrategia Internacional y Politica Comercial del Instituto de Estudios Internacio-
nales de la Universidad de Chile. Postdoctorado en relaciones internacionales por el Centro
Iberoamericano, vinculado al Instituto de Relaciones Internacionales de la USP, y posdoctorado
en Derecho por la Universidad Federal de Santa Catarina, Brasil.

#*  List, Friedrich (1814 (1997)), Sistema nacional de economia politica (traducciéon de Manuel
Sanchez Sarto). Fondo de Cultura econémica, México.
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mundo publico se dio cuenta de su relevancia. Luego, con el avance
de las tecnologias emergentes y disruptivas!, la prospectiva tecnologica
se ha vuelto crucial para facilitar la adaptacién a cambios rapidos y
la construccion de resiliencia organizacional, al preparar a las empre-
sas y paises para enfrentar disrupciones potenciales y, de esta forma,
mantener la competitividad al asegurar que no se queden atras en un
entorno tecnoldgico en constante evolucion.

La importancia de la prospectiva tecnoldgica radica en varios fac-
tores clave relacionados con los cambios y desafios en la economia
global, la competencia, la gestion de la tecnologia y la formulacién de
politicas. En este sentido, por ejemplo, los gobiernos enfrentan crecien-
tes limitaciones presupuestarias y demandan mayor responsabilidad y
eficacia en el uso de los fondos publicos, especialmente en investigacion
y tecnologia. La prospectiva tecnologica ofrece herramientas para esta-
blecer prioridades claras y justificar las inversiones en investigacion y
desarrollo (UNIDO, 2005). El conocimiento cientifico y tecnoldgico es
un recurso estratégico para paises y empresas, vital para el desarrollo
econdémico vy la calidad de vida (Zibetti, 20132).

La prospectiva tecnoldgica es una herramienta para identificar
oportunidades futuras, establecer prioridades, reorientar sistemas
de innovacion, y construir una vision estratégica compartida para la
toma de decisiones presentes. En esta linea, hay que considerar que
la interaccion entre diferentes sistemas y actores (sector privado, uni-
versidades, gobierno, sociedad civil) es mds intensa y compleja. Ante
esto, la prospectiva tecnolégica ayuda a entender estos sistemas com-
plejos; fomenta la cooperacion y redes efectivas, y permite respuestas
flexibles y adaptativas. La prospectiva ayuda a reunir distintos actores
en coaliciones estratégicas que pueden movilizar recursos y promover

1  Las tecnologias emergentes son aquellas que se encuentran en un estado de desarrollo embrionario,
cuya aplicacién no es atin una realidad. De otra parte, las tecnologias disruptivas suponen un cambio
rompedor con lo existente, una vez aplicadas. Son tecnologias que tendran un efecto revolucionario,
como es el caso de la inteligencia artificial, de las tecnologias cuanticas, entre otras.

2 Zibetti, E W. (2013). Aportes da técnica para os padroes de vida na América Latina. In: Ricardo
Lagos; Mireya Davila; Fabiola Wiist Zibetti. (Org.). América Latina no mundo: desenvolvimen-
to regional e governanga internacional. Sio Paulo: Edusp, p. 127-150.
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cambios importantes en politicas y en el sistema de innovacion (UNI-

DO, 2005a%).

Como herramienta para la toma de decisiones estratégicas, la
prospectiva tecnoldgica busca generar visiones alternativas de futuros
deseados o escenarios alternativos de futuros posibles, estableciendo
valores y reglas de decisién para alcanzar el mejor futuro posible,
apoyando la planificacion estratégica. Considera no solo las tendencias
actuales, sino también disrupciones potenciales, incertidumbres y fac-
tores emergentes, promoviendo informacion relevante bajo el enfoque
de largo alcance. No se trata de predecir el futuro, sino de anticipar
posibles futuros a medio y largo plazo (usualmente entre 5 y 30 afios),
incluyendo tecnologias emergentes que estdn atn en fases iniciales y
podrian ser disruptivas. (UNIDO, 2005a)

La vision estratégica propuesta por la prospectiva es orientadora,
basada en un proceso sistematico y estructurado, que engloba un
compromiso comun entre los actores involucrados. Incluye procesos
participativos y estratégicos que permiten anticipar y moldear el fu-
turo de la ciencia, tecnologia e innovacién para maximizar beneficios,
equilibrando factores tecnologicos, economicos, sociales, entre otros.

(UNIDO, 2005a; 2005b*)

En cuanto a métodos, la prospectiva tecnoldgica puede basarse en
técnicas tradicionales de prospectiva como el método Delphi, andlisis
morfoldgico, escenarios, sesiones de creatividad y brainstorming, entre
otros. También se utilizan métodos como la identificacion de tecno-
logias criticas y el mapeo tecnolégico (roadmapping) para evaluar el
potencial y la viabilidad de tecnologias emergentes y disruptivas (ver
Casanueva, et al., 2022%). Es recomendable combinar varios métodos

3 UNIDO (United Nations Industrial Development Organization) (2005a), UNIDO Technology
Foresight Manual. Volume 1: Organization and Methods. UNIDO, Vienna.

4 UNIDO (United Nations Industrial Development Organization) (2005b), UNIDO Technology
Foresight Manual. Volume 2: Technology Foresight in Action. UNIDO, Vienna.

5 Casanueva, Héctor; et al. (2022). Prospectiva del siglo XXI. Entender las mega-tendencias y la
nueva globalizacion para construir futuros desde la prospectiva estratégica. Madrid, FRIPP ED.
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para aprovechar fortalezas y compensar debilidades, lo que fortalece los
resultados. Por ejemplo, usar Delphi para obtener opiniones de expertos
y luego escenarios para visualizar futuros posibles. La sistematizacién
permite entender como cada método contribuye a las fases del proceso
de prospectiva tecnologica y facilita su seleccion y combinacion segin
el contexto y objetivos especificos. Ademas, es importante adaptar las
herramientas de prospectiva tecnoldgica al contexto local, ya que las
técnicas y politicas de otros paises, sin adaptarlas a las circunstancias
socioecondmicas, culturales y politicas locales, pueden no ser efectivas

en otro (ver UNIDO, 2005a; 2005b).

Para seleccionar los métodos, se consideran los recursos disponi-
bles, profundidad y amplitud de participacion, requisitos de datos,
competencias metodoldgicas, entre otros aspectos. En este sentido,
las patentes de invencién y modelos de utilidad también contribuyen
a los estudios de prospectiva tecnoldgica. En la practica, se utilizan
andlisis de patentes junto con otros métodos como analisis de publi-
caciones, benchmarking, analisis de mercado y tendencias, bases de
datos, encuestas Delphi propias, calendarios tecnologicos, y técnicas
de creatividad para identificar tendencias y planificar su estrategia
tecnoldgica y de innovacion.

Los andlisis bibliométricos y de patentes se utilizan para examinar
el nimero de articulos cientificos o tecnologias en desarrollo en temas
especificos. Estos datos proporcionan un tipo de “alerta temprana”
sobre actividades que podrian representar desafios tecnoldgicos, por
ejemplo, para industrias establecidas. Por lo tanto, el andlisis de patentes
(incluyendo también las clasificaciones de patentes) es una herramienta
valiosa para identificar dreas emergentes y para anticipar desarrollos
tecnoldgicos relevantes en los estudios de prospectiva tecnoldgica.
Ademas, en el desarrollo de escenarios de futuro tecnoldgico y en la
definicion de indicadores para medir el avance de las tecnologias, se
incluyen indicadores como el nimero de patentes depositadas y con-
cedidas, lo que refleja la capacidad de innovacion y competitividad
tecnologica de un pais o sector. Las tendencias pueden ser bien visua-
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lizadas en las nuevas clasificaciones de patentes, que se revisan afio a

ano (OMPI, 2024¢).

El uso de patentes es, aun, una herramienta clave para la vigilancia
tecnoldgica, la identificacion de tecnologias criticas y la evaluacion del
desempefio innovador en programas de prospectiva tecnoldgica. Se
observa que la vigilancia tecnoldgica se refiere a la actividad sistematica
de busqueda, andlisis y difusion de informacion sobre tendencias, sefia-
les débiles, cambios y desarrollos en el entorno, con el fin de detectar
oportunidades y amenazas tecnoldgicas emergentes. Es un proceso
continuo y mds centrado en el presente y en anticipar cambios a corto
o mediano plazo, mediante la observacion y el seguimiento de datos y
hechos actuales (UNIDO, 2005b).

Por lo tanto, el uso de base de datos de patentes es una herramienta
clave para proporcionar anticipacion e inteligencia anticipatoria en los
estudios de prospectiva, ayudando a orientar politicas y estrategias
tanto en el sector publico como privado, y la sociedad civil. Fortalecer
las instituciones y capacitar a los actores involucrados para que pue-
dan impulsar efectivamente procesos de prospectiva tecnoldgica y la
formulacion e implementacion de politicas basadas en sus resultados,
puede potenciar las organizaciones y paises. Estas recomendaciones
buscan que los paises emergentes puedan aprovechar la prospectiva
tecnoldgica para fortalecer sus sistemas de innovacion, mejorar la
competitividad industrial y anticipar oportunidades y desafios futuros
en el contexto globalizado’.

6  OMPI (Organizaciéon Mundial de la Propiedad Intelectual) (2024). Clasificacion Internacional
de Patentes (CIP). Disponible en: https://www.wipo.int/es/web/classification-ipc

7 Ver mds: Universidad de Alcald (2024). Didlogos IAES - Prospectiva tecnolégica y relaciones
Internacionales. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=hiFLMmAsP8A
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INTRODUCCION AL PROCESO PROSPECTIVO

Como plantea Michel Godet (20001), la prospectiva no consiste
en adivinar el futuro, sino en esclarecer la accion presente a la luz de
los futuros posibles. En lugar de partir de una légica determinista
o predictiva, los estudios prospectivos invitan a imaginar multiples
trayectorias de cambio, integrando el conocimiento de tendencias,
rupturas e incertidumbres con la capacidad creativa y deliberativa de

los actores sociales.

Los estudios prospectivos, en tanto, son procesos metodoldgicos
orientados a la anticipacion y la construccion de futuros, se estructuran
a través de tres etapas fundamentales: la preprospectiva, la prospectiva

y la posprospectiva.
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Etapas generales de la Prospectiva Estratégica

Preprospectiva Prospectiva Posprospectiva

Fuente: elaboracion propia.

El proceso prospectivo constituye un pilar esencial, al proveer la
base empirica y analitica desde la cual se comprendera el sistema en
estudio, proveyendo la estructura y operatividad. La etapa preprospec-
tiva, inicia con la conformacion del equipo responsable, el cual debe
ser multidisciplinario para garantizar una vision integral. Se procede
a la definicién y delimitacion de la problemadtica, especificando qué se
desea abordar y sus razones. Se establecen los objetivos que se pretenden
alcanzar, enfocados en la anticipacién y construcciéon de un escenario
futuro deseado (Aceituno, 2017 *).

A partir de ello, se formulan las preguntas de investigacion clave
que guiardn el analisis, sustentadas en una justificacion clara y basada
en datos. Se identifican las dimensiones, focos o sectores involucrados,
asi como los recursos necesarios, incluyendo costos, tiempo, equipo
técnico y profesionales. Se determina el horizonte temporal y espacial
del estudio, y se plantean estrategias de comunicacién y difusion que
acompafaran el proceso. Finalmente, se define la ruta metodolégica a
seguir y se establece la duracion total del ejercicio.

La fase prospectiva, se caracteriza por la identificacion, categori-
zacion y analisis de variables que definen la estructura del sistema y
permiten comprender sus dindmicas internas y externas. Se realizan
los escenarios a futuro, que en general pueden ser posibles, probables

2 Aceituno, P. (2017). Prospectiva, bases y practica fundamental para la toma de decisiones.
Ediciones Universidad Tecnoldgica Metropolitana de Chile.
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y deseable, los que nacen a partir de la aplicacion de diferentes técnicas
y metodologias.

Algunas de las metodologias mas utilizadas, se pueden observar en el
Diamante de Popper, en la que clasifica las herramientas en 4 secciones:

El diamante de herramientas de la Prospectiva

pepiean

Wild Cards
Ciencia Ficcion
Juegos de Simulacién
Ensayos / Escenarios
Prondstico de Expertos Actuacion/Roles
Backcasting DOFA  Lluvia de Ideas
Arboles de Relevancia / Diag. Logico Taller de
escenarios
Delphi Ct ios Panel de ci
Panel de Expertos  Analisis Morfologico ~ Conferencia/Talleres
Tecnologias claves / criticas Multi-criterio  Votacion / Sondeos
Escenarios cuantitativos / SMIC  Andlisis de actores
Entrevistas  Impacto cruzado / Andlisis estructural
Indicadores  Analisis de patentes
Bibliometria  Benchmarking
Extrapolacion  Escaneo
Revision Literaria
Modelacion

Experticia Interaccion

epUpIN

Fuente: Popper (20107)

En esta etapa es importante reconocer que el abordaje de la pro-
blemadtica es sistémico, y es entendido como un conjunto organizado
de elementos interrelacionados, cuya dindmica se define a través de
variables. Tal como sefialan Godet y Durance (2011%), una variable no
se concibe como una entidad aislada, sino como un componente que
cobra sentido en virtud de sus interrelaciones con otras variables. Por
ende, la identificacion de variables debe realizarse a través de procesos

3 Popper, R. (2010). Metodologia de la prospectiva. En Georghiou et al., Manual de prospectiva
tecnoldgica: conceptos y practicas. México: FLACSO
4 Godet, M. y Durance P. (2011) La Prospectiva Estratégica. UNESCO.
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metodologicos participativos, que permitan capturar la complejidad
del fenémeno estudiado.

La fase posprospectiva comprende una serie de acciones clave que
permiten dar continuidad, utilidad y sostenibilidad al ejercicio de
prospectiva. Se parte de la sistematizacion y difusion de los resulta-
dos, los cuales deben ser claros y accesibles para distintos publicos.
Una estrategia de comunicacion efectiva facilita la apropiacion social
y politica de estos insumos. A continuacion, se vinculan los hallazgos
con la planificacion y asignacion de recursos, integrandolos en planes,
programas y decisiones estratégicas.

Para asegurar un seguimiento activo, se requiere la creaciéon de un
observatorio o sistema de vigilancia estratégica, encargado de monito-
rear variables clave, identificar sefiales de cambio y mantener actuali-
zado el conocimiento del entorno. Esta vigilancia se complementa con
mecanismos de retroalimentacion, que recogen aprendizajes y permiten
evaluar y ajustar los procesos.

Finalmente, se establece la actualizacidon periddica del ejercicio
prospectivo, considerando nuevas evidencias, cambios contextuales
y validaciones participativas, asegurando asi su vigencia y relevancia
en el tiempo.
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