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La historia militar brasilena de luto
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Sandro Teixeira Moita

Exército Brasileiro.

Escola de Comando e Estado-Maior do Exército.
Rio de Janeiro, RJ, Brasil.

sandrotm@gmail.com

Es con pesar que abrimos este editorial informando el fallecimiento de un ilustre
miembro del Consejo Cientifico de la Coleccién Meira Mattos, el doctor Francis (Frank)
Daniel McCann Junior (1938-2021), que fallecié el 2 de marzo de 2021.

Frank McCann, como era conocido popularmente en Brasil, nacié en Bloomington,
Indiana, EUA, el 15 de diciembre de 1938, murié el 2 de marzo de 2021. Se gradué en Historia
de la Universidad de Nidgara (1960), hizo su maestria en la Universidad de Kent (1962) y su
doctorado en la Universidad de Indiana (1967).

En los Estados Unidos enseid en la Universidad de Wisconsin, la Universidad de
River Falls y la Academia Militar de los Estados Unidos en West Point, antes de llegar a la
Universidad de New Hampshire (UNH), donde permaneci6 desde 1972 hasta 2007, donde
escribié varias de sus obras mds conocidas. En Brasil, actué como profesor visitante en la
Universidad de Brasilia y la Universidad Federal de Rio de Janeiro.

Su relacién con el pais comenzé en 1965, cuando obtuvo una beca Fulbright para
estudiar las relaciones Brasil-Estados Unidos, dénde vivié con su familia (esposa Diane ¢ hijas
Teresa Bernadette y Katherine Diane) y volvié varias veces para investigar y fraternizar con
amigos hechos a lo largo de las décadas. Frank McCann también recibié formal e informal-
mente a varios investigadores brasilefios en los Estados Unidos, ayudando en sus investigacio-
nes. Por sus estudios, Itamaraty le dio el titulo de Comendador de na Ordem do Rio Branco
(1987) y el Exército Brasileiro la medalla del Pacificador (1995).

El 'brasilianista’ de 82 anos dejé una extensa obra compuesta por libros, capitulos,
articulos, resefias y otros. Su investigacion dedicada al estudio de las Fuerzas Armadas bra-
silefias ha producido libros como: 4 Alianga Brasileira Americana, 1937-1945; Soldados do
Pdtria: uma Historia do Exército Brasileiro, 1889-1937; y O Brasil ¢ os Estados Unidos durante
la Segunda Guerra Mundial. En el momento de la publicacién de este tltimo libro, McCann
promovié una conferencia en ECEME. Oportunidad en la que también impartié un mini-
curso sobre cémo investigar métodos y técnicas, para estudiantes civiles y militares del
Programa de Posgrado en Ciencias Militares. La facilidad de tratamiento, la disponibilidad y
la amabilidad cautivaron a los estudiantes de la época.
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EDITORIAL

La escritura de la historia es hecha por hombres con un profundo compromiso con
sus temas y objetos de investigacion. Hombres que dedican toda una vida a entender a otros
individuos, sus instituciones y dindmicas. Frank McCann fue uno de estos hombres que dejé
un enorme legado que todavia serd leido por generaciones de estadounidenses, brasilefios y
otros académicos. La coleccién Meira Mattos reconoce al gran investigador que fue McCann,
con aportaciones relevantes en el campo de las Ciencias Militares, y agradece el privilegio de
haber sido miembro del Consejo Cientifico de la revista.
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ARTIiCULO

Encomiendas tecnoldgicas de innovacion para obtener

sistemas complejos de defensa

DOI'10.562781/cmm.a045

Public procurement of innovation for obtaining complex defense systems

Resumen: El presente articulo tiene como objetivo analizar el modelo
de compras publicas por Encomiendas Tecnoldgicas (ETEC) aplicadas
a la obtencién de sistemas complejos de defensa, las oportunidades
generadas a partir de este tipo de contratacién, asi como la seguridad
juridica en emplearlas. La investigacién se ha desarrollado por medio de
revisién bibliografica y documental, ala luz de la literatura que aborda
el proceso de obtencién de productos de defensa en Brasil, ya que las
ETEC podrfan beneficiar a la base industrial de defensa nacional en
el desarrollo de soluciones tecnoldgicas capaces de sustituir opciones
suministradas en el mercado internacional, las cuales, histéricamente,
son blanco de restricciones y embargos por parte de los paises
detentores del control de tecnologfas sensibles. El estudio demuestra
que a pesar de las posibilidades de emplear las ETEC, que dispone la
legislacion brasilefia, pocos procesos para obtener sistemas de defensa
se han realizado por medio de ese mecanismo de compras publicas,
durante el periodo contemplado por esta investigacién. El estudio
ha permitido, también, llegar a la conclusién que en funcién de la
complejidad de ese proceso, la plena utilizacién de las ETEC solo serd
posible por medio de la elaboracién de una reglamentacién interna
del Ministerio de Defensa, aprobada por los 6rganos de control y con
los debidos detalles que se deben seguir durante la contratacién de un

producto de defensa (PRODE).

Palabras Clave: Encomiendas Tecnoldgicas. ETEC. Obtencidn.
Sistemas Complejos de Defensa.

Abstract: This paper aims to analyze the Public Procurement of
Innovation (PPI) model applied to obtain complex defense systems,
the opportunities generated from this type of contracting, as well as
the legal security in their employment. The research was developed
through bibliographic and documentary review, in the light of the
literature that addresses the process of obtaining defense products
in Brazil, since PPI could benefit the national defense industrial base
in the development of technological solutions capable of replacing
options provided in the international market, which historically
have been subject to restrictions and embargoes by countries that
have control over sensitive technologies. The study demonstrated
that despite the possibility provided by the legislation, few processes
for defense systems acquisitions have been carried out through
PPI, until now. The research allowed to conclude that due to the
complexity of a process of complex defense systems acquisitions,
the full use of PPI will only be possible through the elaboration of
an internal regulation to the Ministry of Defense, approved by the
Audit Institutions, with the details of the process to be followed
when contracting a product through an PPI.

Keywords: Public Procurement of Innovation. PPI. Acquisition.
Complex Defense Systems.
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ENCOMIENDAS TECNOLOGICAS DE INNOVACION PARA OBTENER SISTEMAS COMPLEJOS DE DEFENSA

1 Introduccién

La obtencién de Productos de Defensa (PRODE) es una actividad bastante com-
pleja por incluir tecnologfas de punta, elevadas cantidades de recursos financieros y por desar-
rollarse, via de regla, en un ambiente de incertezas tecnoldgicas, restricciones de exportacidn,
delimitacién tecnoldgica e imprevisibilidad presupuestaria. Cuando la obtencién estd relacio-
nada a Sistemas Complejos de Defensa, los cuales en su gran mayorfa son también Productos
Estratégicos de Defensa (PED)’, las decisiones involucradas se vuelven atin mds complejas, ya
que pueden causar reflejos en otras expresiones del Poder Nacional.

El término sistema, segtin Blanchard y Blyler (2016), es una combinacién compleja de recur-
sos (humanos, materiales, equipamientos, hardware, software, instalaciones, datos, informaciones, ser-
vicios etc.) integrados de manera de atender a un requisito operacional especificado. Atn de acuerdo
con esos autores, un sistema estd concebido para desempefiar una funcién especifica, o una serie de
funciones, con el objetivo de resolver una necesidad identificada. Esa concepcién encuentra respaldo
en los conceptos defendidos por Bertalanfty (1977), considerado el creador de la Teorfa General de los
Sistemas (TGS), que los describen como un conjunto de unidades en interrelaciones mutuas.

Con relacién a un sistema complejo, Mitchell (2009) aclara que se trata de un sis-
tema con un gran nimero de agentes interactuados que exhiben comportamientos no triviales
y autoorganizados. La autora considera también que tales sistemas involucran procesamientos
sofisticados de informacién y adaptacién via aprendizaje o evolucién. Complementando esta
definicién, Oliveira (2009) afiade que los sistemas complejos son productos desarrollados con el
fin de atender demandas especificas y, por tanto, requieren una elevada capacidad de integracién
de conocimientos y competencias (OLIVEIR A, 2009).

Un sistema de defensa, a su vez, se lo considera complejo cuando posee, entre sus caracterfs-
ticas, un ciclo de produccién extenso, elevado costo unitario, interfaces complejas y alta intensidad de
ingenierfa (HOBDAY, 1998). Son ejemplos de sistemas complejos de defensa las acronaves militares,
los submarinos, vehiculos blindados de combate, misiles, satélites y sus subsistemas, entre otros.

Con relacién al proceso de obtencién de productos de defensa, se verifica, segin el Ministerio
de Defensa, que la obtencion esla sistemdtica para obtener un PRODE, de manera conjunta o no, basada
en capacidades militares y que esté relacionada a los intereses estratégicos nacionales (BR ASIL, 2018a).

En Brasil, la obtencién de productos de defensa se hace por medio de contrataciones?,
cuyas normas estdn consolidadas en la Ley n° 8.666/93 y en sus alteraciones posteriores. Esta ley
busca asegurarle al sector publico la competicién justa entre los licitantes, la imparcialidad en el
juicio y la garantia de la seleccion de las propuestas mds ventajosas para los bienes y servicios deman-
dados por los érganos gubernamentales. Sin embargo, algunas particularidades de las obtenciones
de productos de defensa, como la inexistencia de soluciones en el mercado interno, la necesidad de

1 Producto Estratégico de Defensa es “todo PRODE que, por contenido tecnoldgico, por la dificultad de obtencién o por la imprescindi-
bilidad, sea de interés estratégico para la defensa nacional” (BRASIL, 2018a, p. 1).

2 DPor especificidad, las contrataciones para obtencién de Productos de Defensa puede ocurrir, también, por medio de dispensa de licitaci-
6n o inexigibilidad. Entre los motivos que justifican la dispensa de licitacién estin los Acuerdos Internacionales, los casos relacionados a
la Seguridad Nacional (Decreto ne 2.225, 1997) y los productos ligados a investigacién y desarrollo (BRASIL, 1993).
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desarrollo tecnoldgico y la presencia de riesgo tecnolégico, demandan un trato mds especifico por
parte de la legislaciéon nacional (DEPARTAMENTO DE INDUSTRIA DE DEFENSA, 2011).

En este contexto de dificultades diversas, no solo el sector de defensa, sino todos los
demds sectores publicos, involucrados en la adquisicién de equipamientos de elevado contenido
tecnoldgico, necesitaron cambios en la legislacién para viabilizar nuevas modalidades de obten-
cién, sobre todo las que involucran investigacién y desarrollo de productos. Es en este escenario
que surge la opcién de Encomienda Tecnoldgica.

La Encomienda Tecnolégica (ETEC) es un modelo de compra publica en que un
érgano o una entidad de la administracién publica podrd contratar un servicio de investiga-
cién, desarrollo o una innovacién para la solucién de problemas técnicos especificos (BRASIL,
2018b). Esta opcién estd establecida por medio de un vinculo contractual que tiene por caracte-
ristica la existencia de desarrollo y riesgo tecnoldgico. El proceso de desarrollo se puede realizar
por una empresa solamente o por un consorcio de empresas.

La citada modalidad de compras publicas representa, por tanto, la consolidacién de una serie
de adaptaciones en la legislacién que trata sobre tecnologfa, innovacién e incentivos fiscales, haciendo
necesario el andlisis de sus posibilidades y del aparato legal necesario para su ejecucién. En ese sentido,
el presente articulo tiene como objetivo analizar el modelo de compras publicas por Encomiendas
Tecnoldgicas (ETEC) aplicadas a la obtencién de sistemas complejos de defensa, las oportunidades
generadas a partir de este tipo de contratacidn, asf como la seguridad juridica en emplearlas.

Para viabilizar la consecucién de este objetivo, la metodologia empleada constituye una
investigacién exploratoria documental en toda la legislacién que rige el tema, como el Nuevo
Marco Regulatorio Legal de la Ciencia, Tecnologfa e Innovacién, el Decreto ne. 5.798/2006,
llamado de Ley del Bien, la Ley no 10.973/2004, que prevé el uso de ETEC, la Directriz del
Comando de la Aerondutica que versa sobre el Ciclo de Vida de Sistemas y Materiales de la
Aerondutica (DCA 400-6), entre otras. Se levantaron también documentos publicos de la
Agencia Espacial Brasilena (AEB), como notas técnicas y estudios preliminares, en el sentido
de identificar las principales pricticas desarrolladas por la Agencia en procesos de obtencién
realizados por medio de ETEC. Ademis de la investigacién documental, se realizé una revisién
bibliogréfica relacionada a la innovacién tecnolégica para identificar el empleo de ETEC en
contratos publicos del sector de defensa nacional, ademds de un abordaje sobre los sistemas
complejos de defensa, las particularidades aplicables a la obtencién en el sector de defensa, y los
posibles embargos a los cuales ese sector se lo somete.

El presente articulo estd dividido en cinco secciones. Tras esta introduccidn, en la
segunda seccidn se presentan las modificaciones ocurridas en las leyes orientadas hacia la inno-
vacién tecnoldgica, con énfasis en los aspectos legales y las posibilidades proporcionadas por las
ETEC. En la tercera seccidn, se abordan sistemas complejos de defensa que se obtuvieron en
Brasil por medio de ETEC, asi como los principales obsticulos en la adopcién de esta modali-
dad de contratacién por las Fuerzas Singulares. En la cuarta seccién se presenta una iniciativa
de ETEC realizada por la Agencia Espacial Brasilefia (AEB), relacionada a la de encomienda de
un sistema de navegacién, cuyos resultados pueden contribuir con el aprendizaje sobre el tema,
principalmente en el empleo en procesos de compras realizadas por las Fuerzas Armadas brasi-
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lefias. Finalmente, en la tltima seccidn, estdn sintetizadas las conclusiones obtenidas a partir del
andlisis de las encomiendas tecnoldgicas del sector de defensa.

2 Innovacién y encomiendas tecnolégicas: aspectos legales y oportunidades

Segtin Dosi (1988), la innovacién estd referida a la bisqueda, al descubrimiento, a la experi-
mentacién, desarrollo, imitacién y adopcién de nuevos productos, nuevos procesos de produccién y
nuevas formas de organizacién. Para Longo y Moreira (2013, p. 9), lainnovacién resulta de un “proceso
que involucra interacciones entre ciencia, tecnologfa, investigacién, desarrollo experimental, tecnologfa
industrial bdsica, ingenierifa y otras actividades que ocurren dentro, fuera y entre empresas”. Seguin los
autores, el proceso de innovacién depende de diversos factores, como politicas publicas, marco regula-
dor formal y practicas usuales de las organizaciones, de los proveedores y, en un aspecto mds amplio, de
la sociedad en general.

En ese mismo sentido, Freeman (1995) observa que el proceso de innovacion es permanente
irreversible, sobre todo en el ambiente de una empresa, ya que la ausencia de innovacién puede implicar
su desaparicién. A pesar de esto, el autor resalta también la importancia de pensar la innovacién como
parte de un sistema nacional de innovacion, vinculado a politica cientifica, tecnoldgica e industrial.

Segtin la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), la innova-
cién tecnoldgica es un conjunto de diligencias cientificas, tecnoldgicas, organizacionales, financieras y
comerciales, incluyendo la inversién en nuevos conocimientos, que se destinan allevar a la realizacién de
productos y procesos tecnolégicamente nuevos y/o significativamente mejorados (ORGANIZACAO
PARA A COOPERAQAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2002). En un concepto
mids restrictivo, el Decreto ne. 5.798/2006, que reglamentd la llamada Ley del Bien, define innovacién
tecnoldgica como:

La concepcién de nuevo producto o proceso de fabricacién, bien como la afiadidura
de nuevas funcionalidades o caracteristicas al producto o proceso que implique mejo-
ras incrementales y efectiva ganancia de cualidades o productividad, resultando mayor

competitividad en el mercado (AGBI, 2020, nuestra traduccién).

Por tanto, la innovacién tecnolégica estd relacionada a la concepcién de un nuevo producto
0 proceso aun no conocidos, cuyas caracteristicas sean diferentes de las existentes en determinada ins-
titucién. Estd relacionada también a la anadidura de nuevas funcionalidades, siendo necesario que las
caracteristicas de los productos innovadores sean sustancialmente mejoradas o que impliquen mejoras
incrementales, debiendo generar, por tanto, ventajas y beneficios para la institucion (AGBI, 2020).

También en el Manual de Oslo se sefiala la innovacién como la implementacién de un pro-
ducto, proceso, métodos organizacionales, o de negocios, nuevos o significativamente mejorados. Las
actividades de innovacidn serfan, por tanto, las etapas cientificas, tecnoldgicas, organizacionales, finan-
cieras y comerciales que llevan al incremento de esos productos o procesos (ORGANIZACAO PAR A
A COOPERA(;AO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2005).
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A pesar de ser una conceptuacion de ficil entendimiento, la aplicacién del concepto a la rea-
lidad de las empresas puede ser mds compleja. Cuando es considerado el sector productor de bienes y
servicios para la Defensa Nacional, esa complejidad tiende a ser atin mayor. Azevedo (2018), que divide
las innovaciones entre tecnoldgicas y no tecnoldgicas, define la innovacién en el sector de Defensa como
la implementacién de un producto (bien o servicio), o de un proceso, método de marketing u orga-
nizacional, nuevos o significativamente mejorados, capaces de alterar a la organizacién, preparacién y
empleo del Poder Militar.

Aun con relacidn ala innovacién en el sector de defensa, el Estado brasilefio modificé la legis-
lacién que trata el asunto, con el objetivo de fomentar el desarrollo tecnolégico nacional e incentivar la
Base Industrial de Defensa (BID). Esa participacién del Estado se debe también a la necesidad de quelos
productos nacionales, obtenidos por medio de inversiones en Investigacién, Desarrollo e Innovacién
(PD&I), se vuelvan més competitivos en un mercado cada vez mds feroz.

En Brasil, la politica de incentivos fiscales comenzé en 1994, con el Programa de Desarrollo
Tecnoldgico Industrial (PDTT)’, cuyo objetivo fue estimular al sector privado en el 4rea de investigacién
e innovacién, de forma de posibilitar la creacién de nuevos procesos y productos o mejorar sus caracte-
risticas, con el objetivo de aumentar el nivel de competitividad de las empresas brasilefias, por medio de
incentivos fiscales destinados a la capacitacién tecnoldgica de la industria (FORMIGONI et al., 2009).

A pesar de la relevancia del PDTI, el surgimiento de nuevas demandas del mercado exigi6
del Estado la aprobacién de otras legislaciones en el sentido de perfeccionar el incentivo a la capaci-
dad nacional de promover innovaciones tecnoldgicas e investigacién y Desarrollo (P&D), conforme se
puede observar en la Figura 1.

A respecto de la importancia de las legislaciones mencionadas, cabe destacar la relevancia
del Nuevo Marco Regulatorio Legal de la Ciencia, Tecnologfa e Innovacién®. Esta legislacion altera
reglas importantes y apunta a facilitar la creacién de un ambiente de innovacién mds dindmico en
Brasil. La mencionada ley busca favorecer al ambiente de innovacién por medio de la promocién de
las actividades cientificas y tecnoldgicas, considerdndolas estratégicas para el desarrollo econémico y
social; por la promocién de la cooperacién e interaccidn entre los entes publicos, entre los sectores
publico y privado y entre empresas; por el estimulo a la actividad de innovacién en las empresas y
en las Instituciones de Ciencia y Tecnologfa (ICT); y por la simplificacién de procedimientos para
gestion de proyectos de ciencia, tecnologfa e innovacién y adopcién de control por resultados en su
evaluacién (SEBR AE, 2020).

Para el sector de defensa, que trabaja con sistemas complejos los cuales operan en la frontera
de tecnologfa existente, este Nuevo Marco Regulatorio podrd traer avances por la inclusién de medidas
para estimulo a la innovacién en las empresas, como las Encomiendas Tecnoldgicas (ETEC).

3 EIPDTI fue instituido por la Ley ne 8.661, del 02 de junio de 1993, la cual dispone sobre los incentivos fiscales para la capacitaciéon
tecnolégica de la industria y de la agropecuaria, y da otras providencias.

4 LaLey n° 13.243, de 2016, dispone sobre estimulos al desarrollo cientifico, a la investigacién, a la capacitacién cientifica y tecnoldgica y
alainnovacién y fue reglamentada por el Decreto n° 9.283, de 2018.
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Figura 1 - Legislacién orientada hacia la innovacién tecnolégica

— 2004 2005 2005 -
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Fuente: Adaptado de ABGI (2018).

2.1 Encomienda tecnoldgica y la seguridad juridica del proceso

En funcién de las dificultades relacionadas al acceso de las tecnologias sensibles, sobre
todo las volcadas hacia el sector espacial y el de defensa, una alternativa viable para paises como
Brasil es el desarrollo autéctono de soluciones tecnoldgicas® por medio de la investigacién nacio-
nal, de forma de contornear su actual dependencia tecnolégica (ANDRADE; SANTOS, 2018).

Segiin Longo y Moreira (2018), tecnologfa sensible es aquella que da origen a productos
sensibles y/o de uso dual, como por ejemplo, las tecnologias espacial y nuclear. Segtin los autores, las
tecnologfas sensibles son controladas por un pafs, o un grupo de paises, que consideran que “no se
debe dar acceso a otros paises, durante cierto tiempo, hipotéticamente por razones de seguridad”.

En ese escenario, a pesar de que la ETEC sea una posibilidad disponible para la busqueda
de soluciones de problemas tecnolégicos que involucran intereses nacionales, algunas acciones
deben ser tomadas por los 6rganos contratantes para garantizar la seguridad juridica del proceso.

Uno de los grandes problemas enfrentados en procesos de obtencién de productos de
defensa por medio de desarrollo es obedecer al mismo rito, previsto para las demds compras guber-
namentales, establecido en la Ley n° 8.666/93 (Departamento de Defensa de Industria, 2011).

S Solucidn tecnoldgica es la aplicacién de una tecnologfa o know-how orientado a satisfacer las necesidades de creacién/modificacién/
mejorfa de un producto o proceso de empresas o instituciones (ALBUQUERQUE et al., 2015, p. 250).
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Esta legislacién demanda, en la fase inicial del proceso, una secuencia de actos que no contemplan
algunos factores directamente relacionados con la obtencién de productos de defensa, como la
existencia de riesgo tecnoldgico.

En ese contexto, los érganos publicos encuentran una gran dificultad en obtener el pro-
ducto adecuado a sus necesidades y cumplir todos los procedimientos previstos en la legislacién en
vigor. Esos procedimientos, a pesar de demandar tiempo, recursos humanos y materiales, son necesa-
rios para garantizar la seguridad juridica en un proceso de obtencién por medio de una ETEC.

Sobre este asunto, la Ley de Licitaciones y Contratos de la administracién publica exige
que el contratante describa los requisitos técnicos operacionales del objeto a ser adquirido de modo
que los interesados tengan plenas condiciones de identificar la naturaleza del problema técnico
existente, como también tener una visién global del producto, del servicio o del proceso innovador
que podrian obtener. La dificultad de esa actividad reside en la descripcion de las especificaciones
técnicas del objeto a ser desarrollado, debido a la complejidad de la actividad de investigacién,
desarrollo e innovacién o por involucrar soluciones innovadoras no disponibles en el mercado.

En suma, el érgano contratante deberd describir las necesidades técnico operacionales de
tal forma que permita a los interesados la identificacién de la naturaleza o el problema técnico. En
la prictica, cuanto mds complejo sea el sistema a ser encomendado, mds dificil se hace la descrip-
cién de los requisitos y mayor serd el riesgo tecnoldgico involucrado.

La existencia de riesgo tecnoldgico, es una de las principales caracteristicas de las ETEC.
Se trata de la posibilidad de fracaso en el desarrollo de una solucién, derivado del proceso cuyo
resultado es incierto en funcién del conocimiento técnico cientifico restringido a la época en que
se decide por la adquisicién de un producto.

Con miras a la licitud de los procedimientos, las consultas, las respuestas de los potencia-
les contratados y todos los demds actos relacionados a las ETEC deberdn ser anexados al proceso
de contratacién, exceptuando los casos en que informacién de naturaleza industrial, tecnoldgica o
comercial deban ser mantenidas bajo sigilo (BRASIL, 2018b).

Aun en lo que concierne al mantenimiento del recorrido de la licitud, la legislacién esta-
blece que el 6rgano o la entidad de la administracién publica contratante podra crear, por medio
de acto de su autoridad mdxima, un comité técnico de especialistas para asesorar a la institucién en
la definicién del objeto de la encomienda, en la eleccién del futuro contratado, en el monitoreo de
la ejecucidn contractual y en las demds funciones previstas en el Decreto no 9283/2018. Se trata,
por tanto, de un estudio de viabilidad a ser realizado por intermedio de un grupo de especialis-
tas en varios asuntos. Ese estudio, previsto en algunas legislaciones® volcadas para la adquisicién
de productos de defensa, consiste de un minucioso examen de la planificacién realizada hasta el
momento, con vistas a verificar la consistencia de su estructura, su coherencia con los objetivos
pretendidos y la confiabilidad de los datos constatados (BR ASIL, 2007).

Otro factor de seguridad juridica para el proceso es la determinacién de los parimetros
minimos aceptables para el recibimiento del producto, del servicio o del proceso relacionado a
la encomienda. En suma, se trata de una definicién precisa de los requisitos técnicos, logisticos e
industriales necesarios para la ETEC de que se trata.

6 La Directriz del Comando de la Aerondutica (DCA 400-6) versa sobre el Ciclo de Vida de Sistemas y Materiales de la Aerondutica que
comprende desde la fase de concepcién del producto hasta la fase de descarte (BRASIL, 2007).
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La celebracién del contrato de ETEC exige también que el érgano contratante obtenga el pro-
ducto con las condiciones mds ventajosas de contratacion. La legislacién exige la realizacién de una nego-
ciacién transparente, con la documentacién pertinente anexada a los autos del proceso de contratacién,
con excepcién de las eventuales informaciones de naturaleza industrial, tecnoldgica o comercial que deban
ser mantenidas bajo sigilo. Ademds, la eleccién del contratado serd orientada para la mayor probabilidad
de alcance del resultado pretendido por el contratante, y no necesariamente para el menor precio o costo.
En ese caso, la administracién publica podr4 utilizar, como factores de eleccidn, la competencia técnica, la
capacidad de gestién, las experiencias anteriores, la calidad del proyecto presentado u otros criterios signifi-
cativos de evaluacién del contratado (MONTEIRO, 2020).

Un factor adicional para la garantia juridica del proceso es la necesidad de aprobacién previa del
proyecto especifico elaborado por el contratado. Este proyecto debe tener el cronograma fisico financiero,
la observancia a los objetivos a ser alcanzados por la ETEC, los requisitos que permitan la aplicacién de los
métodos y de los medios indispensables a la verificacién del andamiento del proyecto en cada etapa, ademds
de otros elementos establecidos por el contratante. El andlisis previo en comento puede ser realizado por el
comité técnico de especialistas establecido por el 6rgano contratante.

2.2 Las oportunidades generadas por la encomienda tecnoldgica

La principal oportunidad generada por la ETEC es facilitar la interaccién entre el deman-
dante y el proveedor, ya que existe la posibilidad de dispensa de la licitacién. Sin embargo, para viabi-
lizar esa interaccidn, es necesario un contrato entre las partes que establezca el objeto, el cronograma
fisico financiero y las normas sobre la propiedad intelectual (BRASIL, 2018b).

La ETEC permite también que los érganos y las entidades de la administracién publica pue-
dan contratar directamente una Institucién Cientifica, Tecnoldgica y de Innovacién (ICT), publica
o privada, o adn, entidades de derecho privado sin fines lucrativos o empresas, aisladamente o en
consorcio, volcadas hacia actividades de investigacién, siempre que tengan reconocida capacitacién
tecnoldgica en el sector.

El objetivo de la ETEC es, por tanto, la realizacion de actividades de investigacién, desar-
rollo e innovacién que involucran riesgo tecnoldgico, para la solucién de problema técnico especifico
u obtencién de producto, servicio o proceso innovador (BRASIL, 2018b).

Teniendo en cuentalas dificultades que involucran el desarrollo de sistemas complejos de defensa,
la legislacién pasé a considerar la existencia de riesgo tecnolégico en el transcurso del proceso. Segun el
decreto regulatorio’, los riesgos tecnoldgicos estin relacionados a la "posibilidad de fracaso en el desarrollo
de solucion, derivado del proceso en que el resultado es incierto en funcién del conocimiento técnico cien-
tifico insuficiente a la época en que se decide por la realizacién de la accién” (BRASIL, 2018b, p. 2).

Para los casos de contrataciones cuyo objeto involucre riesgo tecnolégico, la Encomienda
Tecnolégica admite que el producto obtenido por la contratacién pueda ser diferente de lo deseado, en
funcién de la incerteza tecnoldgica existente. Ademds, este nuevo dispositivo legal posibilita la disconti-
nuidad del contrato por inviabilidad técnica o econdmica durante su desarrollo.

7 ElDecreto n® 9.283, de 2018, establece medidas de incentivo a la innovacién y a la investigacién cientifica y tecnoldgica en el ambiente producti-
vo, con vistas a la capacitacién tecnoldgica, al alcance de la autonomia tecnoldgica y al desarrollo del sistema productivo nacional y regional.
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Otra posibilidad generada por la ETEC es la inclusién de los costos de las actividades que prece-
den a la introduccién de la solucién, del producto, del servicio o del proceso innovador en el mercado. De
esa forma, la fabricacién de prototipos; el escalonamiento, como planta piloto para la prueba de concepto,
tests y demostracion; y la construccién de la primera planta en escala comercial, cuando haya interés de la
administracién publica en el suministro de estos ftems, pueden formar parte del objeto del contrato.

El Nuevo Marco Regulatorio en comento repercute directamente entre las entidades de la
Administracién Puablica que promueven actividades de investigacién y desarrollo y realizan contratos
con base en el Art. 24 de la Ley n° 8.666/93, ya que esa nueva legislacion aleja la necesidad de realizar
licitacidn para contratar bienes, insumos, servicios y obras en los casos en que el objeto del contrato
esté vinculado a proyectos de investigacién y debidamente aprobados por la Administracidn, lo que
representa seguridad juridica para los actores involucrados.

En nota técnica publicada por la Agencia Espacial Brasilefia (AEB) (AGENCIA ESPACIAL
BRASILEIRA, 2020c), se hace claro que la ETEC solamente se aplica en los casos en que ocurra la
inexistencia de soluciones disponibles en el mercado, para el problema que el Estado trata de solu-
cionar, por intermedio de contratacién (AGENCIA ESPACIAL BRASILEIR A, 2020a). Esa con-
sideracién es importante porque la ETEC se vuelve una opcidn a ser utilizada solamente en casos
bien especificos. Se trata, por tanto, de una excepcién entre los instrumentos de contratacién dispo-
nibilizados por la legislacién brasilefia, ya que presupone la asuncién de una parte significativa de los
riesgos tecnoldgicos por parte del Estado.

Cabe destacar que, cuando se busca la obtencién de soluciones tecnoldgicas, aunque existan
opciones disponibles en el mercado, se debe considerar la posibilidad de restricciones y embargos por
parte de los paises propietarios de la tecnologfa. En el sector espacial y de defensa puede ser citado,
como ejemplo, el Régimen de Control de Tecnologia de Misiles (MTCR), del cual Brasil es signata-
rio y que afecté el desarrollo de vehiculos lanzadores de satélites nacionales (LONGO; MOREIRA,
2018). Tales embargos pueden significar retrasos y, en situaciones mds extremas, hasta el cierre de las
actividades relacionadas (SANTOS, 1996).

Sin embargo, dada la importancia de la ETEC para encomiendas que involucren riesgos
tecnoldgicos, la necesidad de mecanismos de control ocasiona dificultades en la aplicacién de la legis-
lacién en tela, lo que en la prictica hace que la utilizacién de la modalidad ETEC una opcién poco
practicada por los érganos publicos brasilefios.

3 Obtencién de sistemas complejos de defensa y encomiendas tecnolégicas

La posibilidad de realizar compras publicas en Brasil por medio de Encomienda Tecnoldgica
existe desde la promulgacién de la Ley ne 10.973/2004°. Esta posibilidad favorece la obtencién de
productos complejos de defensa por varios factores, entre ellos, la opcién de desarrollar una solucién
tecnoldgica ain no disponible en el mercado.

8 Las ETEC son previstas en el art. 20 de la Ley no 10.973/2004, con redaccién dada por la Ley no 13.243/16 y reglamentacién dada por
el Decreto no 9.283/2018. Segun el inciso XXXI del art. 24 de la Ley no 8.666/1993, las ETEC son dispensadas del proceso de licitacién
(RAUEN, 2019, p. 7).
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Sin embargo, a pesar de las opciones disponibles por la ETEC, pocos procesos de obtencién de
productos de defensa fueron desarrollados por las Fuerzas Armadas (FA), por medio de ese dispositivo,
hasta el presente momento. Segin Barbosa y Rauen (2019), solamente en cinco ocasiones, las FA reali-

zaron procesos de obtencidn utilizando este dispositivo legal, conforme se puede observar en la Tabla 1.

Tabla 1 — Encomiendas Tecnolégicas desarrolladas por las Fuerzas Armadas brasilenias

Fecha Contratante Proveedor Objeto Valor del Contrato
(R$ corrientes)
06/12/10 Centro Orbisat Servicios técnicos especializados para 2.973.000,00
Tecnoldgico del la actualizacién tecnoldgica de cinco
Ejército radares de defensa antiaérea de baja

altura (Sistema de Acompafiamiento de
Blancos Aéreos Basado en Emisién de
Radiofrecuencia - SABER M60)

21/08/14 Fundacién CPgD Servicios técnicos especializados 4.580.000,00
de Apoyoala relacionados a los servicios de modelaje
Investigacién, P&D de un médulo de forma de onda
Desarrollo e para uso en la faja de frecuencia de high
Innovacién del frequency (HF)

Ejército Brasilefio

04/11/14 | Ejército Brasilefio Hidromec Contratacién de servicio para desarrollo 2.399.895,00
de la Plataforma de Integracién del
Proyecto Radio Definido por Software
de Defensa (RDS-Defensa), versidon

vehicular
07/12/18 Marina do Brasil Instituto de Desarrollo de tecnologfas para la 14.860.000,00
Investigaciones aceleracién de protones a ldser para
Energéticas y aplicaciones nucleares
Nucleares
20/09/19 | Ejército Brasilefio Opto Servicio de P&D del monéculo de 2.879.204,45
imagen térmica OLHAR

Fuente: Adaptado de Barbosa y Rauen (2019).

Del andlisis de la Tabla 1, es posible desprender que, a pesar de las posibilidades suministra-
das por las ETEC, las FA brasilefias poco utilizaron ese recurso. Sobre esta situacién, Barbosa y Rauen
(2019) citan que es evidente el hecho de que las ETEC son subutilizadas en el conjunto de estrategias
de desarrollo tecnoldgico nacional. En ese sentido, cuando se analiza la obtencién de productos com-
plejos de defensa, la misma conclusién puede ser obtenida.

También es posible observar que no hubo participacién del Comando de la Aerondutica en
ningn proceso de obtencién por intermedio de ETEC, a pesar de la existencia de proyectos, en el
dmbito de ese Comando, directamente volcados para el desarrollo de soluciones tecnoldgicas. A pesar

de haber sido firmado en 2009, el contrato de desarrollo de la acronave carguera KC-390 (Proyecto
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KC-X)’ es un ejemplo de obtencién de productos de defensa que podria haber sido contemplado
por intermedio de una ETEC.

En proyectos complejos como el KC-X, la utilizacién de las ETEC serfa una garantia de
que posibles problemas, en el desarrollo de la solucién contratada, no ocasionaran conflictos entre
contratados y contratantes. En el caso de KC-X, por haber sido un proyecto contratado por medio
de una dispensa de licitacion, ocurrid el riesgo de no producir los prototipos de acuerdo con las
reglas contractuales, en funcién de los riesgos tecnolégicos existentes en una actividad compleja
como el desarrollo de una aeronave.

La ETEC posibilita la utilizacién de maneras variables de remuneracion para que se uti-
licen en las contrataciones: precio fijo, precio fijo mds remuneracién variable de incentivo, reem-
bolso de costos sin remuneracién adicional, reembolso de costos mds remuneracién variable de
incentivo y reembolso de costos mds remuneracién fija de incentivo (BRASIL, 2018b). Estas
opciones de remuneracién permiten que el riesgo tecnoldgico existente pueda ser compartido
entre las empresas y laadministracién publica, asi como posibilita amenizar la dificultad de estimar
un precio para una solucién adn en fase de desarrollo.

Asi, con relacién al Proyecto KC-X, es importante destacar que ese emprendimiento
utilizé la forma de contratacién (o de remuneracién de la empresa contratada) por precio fijo, por
medio del cual todos los riesgos quedan bajo la responsabilidad de la empresa contratada.

Sobre esa forma de contratacién por precio fijo, a pesar de parecer ventajosa para el con-
tratante, en la préctica, las empresas contratadas tienden a incluir toda la incerteza del proyecto en
el precio definido en contrato, lo que encarece el proyecto (BARBOSA; RAUEN, 2019). En ese
sentido, el desarrollo de los dos prototipos de la acronave carguera KC-390 tuvo un costo estimado
de 5 mil 900 millones de reales. Ese costo por desarrollar las dos unidades del carguero es, visible-
mente, bien elevado cuando se lo compara al valor de las 28 acronaves previstas para el Proyecto
KC-390, que costard alrededor de 16 mil 200 millones de reales (BRASIL, 2020).

Ademis de esto, de acuerdo con Barbosa y Rauen (2019), el instrumento legal elegido
para desarrollar el KC-X trajo riesgos considerables para la empresa Embraer, ya que los contratos
de inexigibilidad de licitacién no prevefan la existencia de riesgos tecnoldgicos.

Cabe destacar que a respecto de la existencia de la modalidad ETEC para la obtencién
de productos complejos de defensa, posiblemente el poco conocimiento y experiencia del cuerpo
juridico del gobierno federal y de las Fuerzas Armadas sobre la aplicacién de la citada legislacién
(Vide la baja utilizacion verificada en la Tabla 1), bien como la dificultad en encuadrar el objeto de
determinadas adquisiciones en la modalidad ETEC, hacen que ese dispositivo no sea aplicado en
su plenitud.

La dificultad en encuadrar un producto de defensa en una ETEC es factor relevante
para la definicién, o no, del uso de esta modalidad en el proceso de adquisicion. En ese aspecto, las
incertezas referentes al riesgo tecnoldgico, via de regla, no son los tnicos factores relevantes en la

9 ElProyecto KC-X persigui el desarrollo de dos prototipos de una acronave de transporte militar y reabastecimiento en vuelo para com-
plementar y eventualmente sustituir las acronaves C/KC-130 de la Fuerza Aérea Brasilefia en la realizacién de las misiones de transporte
aéreo logistico, SAR (Buisqueda y Rescate) y reabastecimiento en vuelo, entre otras. De manera mds amplia, el Proyecto también apunté
a promover la capacitacién tecnoldgica de la Aerondutica y de la industria aeroespacial brasilefia y aumentar la capacidad operacional de
la Fuerza Aérea Brasilefia, por intermedio del desarrollo y posterior adquisicién de las aeronaves KC-390 (BR ASIL, 2018).
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definicién de la empresa contratante. En muchos casos, los problemas relacionados a embargos inter-
nacionales, por ejemplo, pueden tener una gran importancia cuando se trata de productos complejos
de defensa, en funcién de la importancia estratégica que esos ftems tienen para la soberania nacional
(AGENCIA ESPACIAL BRASILEIR A, 2020b).

Sobre este tipo de impasse, el Ministerio de Salud, que es actualmente uno de los principales
utilizadores de la modalidad ETEC, percibi6 la necesidad de actuar de forma conjunta con otras institu-
ciones' para resolver posibles dificultades de entendimiento y aplicacién de las ETEC en la solucién de
problemas relacionados a los Ministerios (BR ASIL, 2017). En ese sentido, la promulgacién del Decreto
no 9.245", del 20 de diciembre de 2017, fue un paso importante en el trato de cuestiones complejas
volcadas hacia la obtencién de soluciones indispensables al drea de la Salud.

Si se realiza un paralelo entre el Ministerio de Salud y las soluciones buscadas por las Fuerzas
Armadas, se puede observar que el drea de defensa necesita evolucionar en el sentido de definir procedimien-
tos y establecer procesos més precisos y estandarizados sobre el tema, de forma de facilitar el trabajo de los
profesionales directamente involucrados con las actividades de obtencidn de sistemas complejos de defensa.

Conforme Rauen (2014), una coordinacién central permite no solo eficiencia y seguridad
juridica, sino también facilita el andlisis de los procesos relacionados a las encomiendas tecnolégi-
cas. De esta forma, la elaboracién de una legislacién interna al Ministerio de Defensa (M D), volcada
hacia la estandarizacién de algunos procedimientos relacionados a la modalidad ETEC, podria ser
una medida facilitadora con relacién al encuadramiento de determinados productos de defensa en esa
modalidad. Esa nueva legislacién podr4 ocasionar celeridad en el proceso y mayor seguridad juridica
para los drganos involucrados en los procesos de adquisicién.

En ese mismo sentido, la creacién de un sistema de obtencién de productos de defensa mds
integrado y robusto, bajo la coordinacién del MD, conforme asevera Longo y Moreira (2013), puede
ser una opcién fundamental para el uso eficiente y efectivo de los recursos financieros disponibles,
por medio de encomiendas tecnoldgicas consistentes y exequibles.

Con todo, solamente como un ejemplo que corrobora la seguridad juridica de procesos rela-
cionados a la obtencién de sistemas de defensa, cabe destacar que el Comando de la Aerondutica
(COMAER) ya cred, en otras ocasiones, normas especificas para facilitar el entendimiento de legisla-
ciones relacionadas a compras pablicas. Uno de esos casos fue la creacién de la Ordenanza (Portaria)
no 921/GC3", del 2 de setiembre de 2004, que atribuye competencia y define procedimientos para
comisiones internas del COMAER emitir pareceres técnicos volcados para justificar la dispensa de
licitacién en compra de materiales y equipamientos motivados por la necesidad de mantener la estan-
darizacién requerida por la estructura de apoyo logistico de los medios aéreos y terrestres.

10 Organos que componen el llamado Grupo Ejecutivo del Complejo Industrial de Salud (GECIS), como Casa Civil, MRE, Ministerio de
Hacienda, entre otros.

11 ElDecreto no 9.245, de 2017, instituye la Politica Nacional de Innovacién Tecnoldgica en la Salud, reglamenta el uso del poder de compra del
Estado en contrataciones y adquisiciones que involucren productos y servicios estratégicos para el Sistema Unico de Salud en el dmbito del
Complejo Industrial de la Salud y dispone sobre el Grupo Ejecutivo del Complejo Industrial de Salud y el Foro Permanente de Articulacién
con la Sociedad Civil.

12 La Ordenanza (Portaria) no 921/GC3, de 2004, dispone sobre Comisién Interna con la competencia para examinar y emitir parecer sobre
dispensa de licitacién para las compras de materiales y equipamientos utilizados por el Comando de la Aerondutica, exceptuados los materia-
les de uso personal y administrativo, motivada por la necesidad de mantener la estandarizacién requerida por la estructura de apoyo logistico
de los medios aéreos y terrestres.
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4 El caso de la encomienda tecnolégica desarrollada por la aeb

La Agencia Espacial Brasilefia (AEB) inicié un proyecto inédito en la institucién, de adquisicién
de una solucién tecnoldgica con base en una ETEC. Ese proyecto se refiere a la contratacién del desarrollo
de un Sistema de Navegacién Inercial (INS). Lo singular de esta iniciativa de la AEB se debe, sobre todo,
a la alianza realizada con el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU) y con representantes de la Abogacia
General de la Unién (AGU), de la Controlarfa General de la Unién (CGU), del Ministerio de Ciencia,
Tecnologfa e Innovacién (MCT) y del Instituto de Investigacion (Pesquisa) Econémica Aplicada (IPEA).

Segtin la AEB, la dificultad en la obtencién de sistemas de navegacién inercial normalmente ha
sido un obstdculo a las actividades brasilefias de investigacion y desarrollo. Esto ocurre en funcién de los
embargos impuestos por los proveedores internacionales a los productos relacionados a las aplicaciones
espaciales y de defensa. Entre esos embargos, estin los regimenes de control de transferencia de bienes
y de tecnologfas sensibles establecidos por los paises que dominan ese conocimiento, como el ya citado
Missile Tecnology Control Regime (MCTR)" liderados por los integrantes del G7.

Ademis de los embargos, otros riesgos inherentes a esa actividad también son comunes, entre
ellos, la restriccién en el nimero de ftems suministrados, la venta de equipamientos obsoletos tecno-
légicamente, especificaciones funcionales insuficientes para la mision deseada, suministro de items no
personalizados a la aplicacién pretendida, entre otros (BRASIL, 2020).

Ante el escenario presentado, la AEB identificé la ETEC como un instrumento que posee
potencial para ser utilizado en contratacion de soluciones para el sector espacial (BRASIL, 2020).
Aun de acuerdo con esa Agencia, por tratarse de una iniciativa inédita y por la carencia de expe-
riencias practicas en el sector espacial, hubo necesidad de que participara el Tribunal de Cuentas
de la Unién (TCU) quien es que acompaiia la elaboracién de esa encomienda tecnoldgica de forma
de mapear y mitigar los riesgos encontrados, con el objetivo de garantizar la correcta ejecucién de la
legislacién y garantizar el cumplimiento del proceso. Cabe destacar que, por tratarse de una actividad
nueva, la quiebra de paradigma existe tanto para los érganos contratantes, como para los 6rganos de
control (AGENCIA ESPACIAL BRASILEIR A, 2020a).

Conforme citado anteriormente, la AEB eligié como objeto de la primera ETEC un subsis-
tema de navegacion. Segin esa Agencia, ese tipo de subsistema de navegacion es usualmente represen-
tado por un Sistema Inercial (INS)** en funcionamiento paralelo a un componente de posicionamiento
por GNSS (Global Navigation Satellite System), conforme se puede observar en la Tabla 2. Sin embargo,
la complejidad del sistema estd relacionada al hecho de que sistemas INS pueden tener su procesamiento
de posicién influenciado por el error inherente de sensores, entre otros. Por ese motivo, algunos pro-
blemas pueden surgir; por ejemplo, la integracién en el tiempo puede propagar un error de posiciona-
miento durante su trayectoria.

13 EIMTCR es un régimen que funciona informalmente y los paises miembros se comprometen a desarrollar una sistemdtica de exportacién
que inhiba, o incluso elimine, la posibilidad de transferencia de items sensibles a paises que tengan intenciones de desarrollar misiles (SAN-
TOS, 1995).

14 ELINS compone una técnica de navegacién en que mediciones tridimensionales de aceleracién lineal y angular son utilizadas para seguir la
posicién, orientacidn y velocidad de un objeto relativo a un punto de partida. Un INS detecta cambios en posicién geogrifica, en su velocidad
(direccién y magnitud), y en su orientacién (rotacién alrededor de un eje), a partir de aceleracion lineal y de velocidad angular aplicada al vehi-
culo. De esta forma, es inmune a influencias externas por no exigir referencias externas después de su inicializacién (AGENCIA ESPACIAL
BRASILEIRA, 2020).
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Tabla 2 — Componentes y pardmetros bdsicos del sistema inercial

Componentes Internos

Pardimetros de Interfaz

Una computadora de bordo (OBC1) y respectivo
software para procesamiento de sefiales emitidas por
los sensores inerciales

Masa total inferior a S kilos

Una computadora de bordo (OBC2) y respectivo
software para procesamiento de datos de
posicionamiento e integracién para definicién de
trayectoria, con correccién por GNSS

Dimensiones necesarias para embarcar como carga util
en el cohete VSB-30 y en versiones modificadas, o en
cohetes de entrenamiento FTB y FTI

Un receptor GNSS

Telemetria propia

Una Unidad de Medida Mévil (IMU) compuesta por
sensores inerciales (acelerémetros y giroscopios)

Fuente de energfa y red eléctrica propia

Telemetrfa adaptada a un sistema de recepcién en suelo

Fuente: Adaptado de Agéncia Espacial Brasileira (2020a).

La importancia de la ETEC surge por el hecho de que la obtencién mencionada involucra

riesgos considerables, ya que el objeto del contrato es un producto que se encuentra en el limite de la

tecnologfa existente. Por ese motivo, de acuerdo con la AEB, para minimizar la ocurrencia de proble-

mas en el desarrollo de las fases de la encomienda, todas las especificaciones técnicas y pardmetros de

funcionamiento serdn revisados y detallados por una comisién técnica de especialistas.

A pesar de que los proyectos del 4rea espacial utilizan, como métrica de desarrollo tecno-

18gico, el Technology Readiness Level (TRL) minimo 2, como ocurri6 con el proyecto SISNAV?Y, el

Sistema de Navegacién Inercial contemplado por la encomienda tecnoldgica tendrd sus productos

entregables divididos en cinco fases, siendo que la primera fase se iniciard con indice de madurez tec-

nologfa 3, segtin se presenta en la Tabla 3.

Tabla 3 — Fases del Sistema de Navegaci6n Inercial.

Fase Technology Readiness Level (TRL) Producto Entregable
Fase 1 TRL 3 Proyecto de Ingenierfa
Fase 2 TRL 4 Test en laboratorio de componentes e interfaces
Fase 2 TRLS5 Integracion y validacién en ambiente relevante
Fase 4 TRLGe7 Verificacién y demostracién integrada de
prototipo
Fase 5 TRL8e9 Prototipo completo para calificacién en vuelo

Fuente: Adaptado de Agéncia Espacial Brasileira (2020a).

15 SISNAV es un sistema de navegacién inercial desarrollado por el Instituto de Aerondutica y Espacio (IAE) para vehiculos lanzadores y

suborbitales (BRASIL, 2020).
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Laadopcién de TRL 3 parala primera fase de la ETEC desarrollada por la AEB es una medida
mitigadora en el sentido de aumentar las chances de éxito de la encomienda en pantalla, considerando
que TRL 3 consiste en obtener resultados analiticos/experimentales documentados de forma de validar
pruebas de concepto (MANKINS, 1995).

La ETEC desarrollada por la AEB presenta semejanzas con los proyectos de P&D realizados
en el dmbito de las Fuerzas Armadas brasilefias con relacién al objeto de los contratos, como es el caso del
desarrollo de la acronave KC-390 (Proyecto KC-X), entre otros proyectos volcados para la adquisicién
de productos complejos de defensa. Sin embargo, en el caso de KC-390, en funcién de varios factores,
entres ellos la inexistencia de legislacién especifica de COMAER para la realizacién de encomiendas
tecnoldgicas, en el momento de la concepcién del proyecto en cuestién, el Comando de Aerondutica se
apoyé en dos dispositivos legales, la dispensa y la inexigibilidad de licitacién'® (RIBEIR O, 2017).

S Consideraciones finales

Enestearticulose haanalizado elmodelo de compras ptblicas por Encomiendas Tecnoldgicas
(ETEC) aplicadas ala obtencién de sistemas complejos de defensa, las oportunidades generadas a par-
tir de este tipo de contratacién, asf como a la seguridad juridica en emplearlas.

Se observa que a respecto del espacio temporal existente entre la publicacién del Nuevo
Marco Legal de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién y a su regulacién, los 6rganos publicos brasilefios
auin no han presentado significativa adherencia a la citada legislacién para la obtencién de sistemas de
defensa. Esa falta de adherencia posiblemente est4 relacionada al desconocimiento de los detalles de
la legislacién y al recelo de cometer errores en la interpretacion de las normas vigentes, lo que podria
implicar en perjuicios al erario puiblico e implicaciones juridicas para los agentes de administracién.

De esta forma, para que los 6rganos publicos puedan utilizar todas las posibilidades dis-
ponibles por la legislacién existente, se hace necesaria la adopcién de medidas capaces de facilitar el
entendimiento de las normas en vigor, por parte de los agentes publicos, de forma de proporcionar
mayor seguridad juridica en los procesos de obtencién de sistemas complejos de defensa.

Cabe resaltar que ese tipo de obtencidn se destaca por la elevada suma de recursos finan-
cieros involucrados, por la importancia de los sistemas de defensa para el pais, por la complejidad
de los procesos y por la incerteza en el éxito de la actividad, sobre todo cuando la obtencién
involucra el desarrollo de productos de defensa. Por esas particularidades, los procesos de con-
tratacién de sistemas complejos de defensa exigen tratamientos especificos, de forma de permitir
opciones viables a la administracién publica y posibilitar la atencién de demandas de la sociedad
de forma mds eficiente.

Los casos comentados en este trabajo ejemplifican dos procesos de obtencién de sistemas
complejos que siguieron caminos diferentes: el Proyecto KC-390 y el Sistema de Navegacién Inercial
(INS). Aunque se consideran sistemas de destacada importancia para la soberanfa nacional, y proyec-
tos de P&D exitosos, se verifica que el dispositivo legal utilizado como base en el proceso de obten-

cién de INS, la Encomienda Tecnoldgica, es mds adecuado para contrataciones cuyo objeto involucra

16 Dispensa de licitacién (Art. 24) e Inexigibilidad de licitacién (Art. 25), ambos de la Ley no 8.666/1993.
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riesgo tecnoldgico, sobre todo en funcién de las incertezas existentes y por la seguridad juridica
dada alos gestores involucrados.

Con relacién al instrumento utilizado por la AEB, fue posible verificar la posibilidad de
contornear la dificultad para utilizar la ETEC, mientras la legislacién atin no estd totalmente con-
solidada como instrumento de contrataciones de soluciones tecnoldgicas para problemas reales de
las Organizaciones Publicas. Fue posible también identificar que la falta de experiencia de la AEB
suscitd la necesidad de la participacién de un érgano de control (TCU) en todas las fases del pro-
ceso, asi como de otros 6rganos de la administracién publica, como la AGU, el MCTTy el IPEA,
con el objetivo de construir el conocimiento necesario para la utilizacién de la ETEC de forma
adecuada y con la seguridad juridica necesaria para los agentes de la administracién.

A ejemplo de la AEB, se sugiere que el Ministerio de Defensa elabore una legislacion
interna orientada para la estandarizacién de procedimientos relacionados a la ETEC y para el
encuadramiento de determinados productos de defensa en esa modalidad de contratacién. Esa
nueva legislacién podr4 ocasionar celeridad en el proceso y mayor seguridad juridica para los érga-
nos involucrados en los procesos de adquisicién. Ademds, una coordinacién central posiblemente
permitird no solo mayor eficiencia, sino que podr4 facilitar el andlisis de los procesos relacionados
a las encomiendas tecnoldgicas.
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El papel trinitario del Ejército Brasilero: basesde una fuerza

"multitarea”

The Trinitarian role of the Brazilian Army: bases of a “multitasking” force

Resumen: En Brasil, el Ejército ha sido empleado repetidamente
por el Gobierno Federal para llevar a cabo actividades que, por su
naturaleza, tradicionalmente serfan realizadas por otros organismos
estatales. Sin embargo, aunque es cierto que esto es un problema,
no hay sefiales de cambio cuando la fuerza se desvia de sus funciones
anteriores. Por lo tanto, el articulo tuvo como objetivo discutir las
peculiaridades del Ejército Brasileio (EB), destacando cémo las
funciones tradicionalmente desempefiadas por los militares van
mucho mds alld de la preparacién para la guerra. Desde el punto de
vista metodoldgico, se adoptd una perspectiva tedrica basada en el
concepto de cultura estratégica , se realizé una revisién de la literatura
y se realizé la consulta de documentos de defensa y manuales militares
que ayudaron a comprender el proceso de construccién del perfil
multitarea. Como resultado, proponemos un modelo trinitario de
desempefio del EB representativo de una cultura estratégica propia
brasilefia, que relaciona la participacién del Ejército con el proceso de
construccién del Estado nacional.
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EL PAPEL TRINITARIO DEL EJERCITO BRASILERO: BASESDE UNA FUERZA "MULTITAREA"

1 Introduccién

Este articulo tiene como objetivo discutir las peculiaridades del desemperio del Ejército en
Brasil, destacando cémo las funciones tradicionalmente desempenadas por los militares brasilefios
van mucho mds alld de la preparacién para la guerra.

Para ello, los autores proponen un modelo trinitario de actuacién del EB considerando:
a) su finalidad primaria (preparacién para la guerra); B) Su funcién de seguridad territorial (actuar
como fuerza de seguridad, especialmente en las fronteras); y c) su participacion histérica como una
especie de "Bastién de la nacionalidad” y "Escuela de civilidad".

La pregunta central que gufa el articulo es la siguiente: ¢Por qué, en Brasil, el Ejército ha
sido empleado repetidamente por el Gobierno Federal para llevar a cabo actividades que, por su
naturaleza, tradicionalmente serfan llevadas a cabo por otros organismos estatales? Sin embargo,
aunque es cierto que esto es un problema, no hay senales de cambio cuando la fuerza se desvia de
sus funciones anteriores.

Bajo un enfoque que integra factores de ideacion (cultura estratégica) y materiales (res-
tricciones geopoliticas), el articulo se divide en tres secciones, ademds de la introduccién y las con-
sideraciones finales. El primero discutird la existencia de una cultura brasilefia estratégica, que se
relaciona con la participacién de EB en el proceso de construccién del Estado nacional, asi como las
influencias de factores materiales en las formulaciones geopoliticas desarrolladas por el Ejército de
Tierra; como resultado, la segunda seccidon presentard elementos de la formacién del ethos militar
del Ejército, dando algunas lineas generales a la estrategia de presencia. En la tercera seccidn discu-
tiremos el tema central de este articulo: el papel trinitario de EB.

2 Elementos de una cultura estratégica brasilefia y condiciones geopoliticas del territorio

El origen del concepto de cultura estratégica se remonta a finales de la década de 1970" en trabajos
que buscan entender las cuestiones de seguridad internacional desde un enfoque culturalista (REIS, 2013),
es decir, que considera relevante entender aspectos ideacionales mds alld de la eleccién puramente racional
en el uso de la fuerza militar. Johnston (1995) se refiere a la cultura estratégica como un sistema integrado de
simbolos (argumentos, metdforas, etc.) que actiien de tal manera que establezcan preferencias estratégicas
duraderas mediante la formulacién del empleo efectivo de las fuerzas armadas en la escena internacional.

La cultura estratégica consistirfa en elementos ideacionales de larga duracién, pero no inmuta-
bles, como la tradicidn, las percepciones y las preferencias. En este sentido, la geograffa y la historia de un
pais constituyen los factores mds importantes en la formacién de su cultura estratégica (DOESER, 2016).
La cultura estratégica puede definirse como el entorno ideacional que condiciona el comportamiento de
los actores en la toma de decisiones sobre las opciones estratégicas consideradas mds apropiadas y efectivas

(DOESER, 2016; LANTIS, 2002).

1 Elconcepto "cultura estratégica” fue acufiado por primera vez en 1977, por Jack L. Snyder, en "the Soviet Strategic Culture: Implications for
Nuclear Options". En este trabajo, Snyder, define el concepto como "la suma total de ideales, respuestas emocionales condicionales y patrones
de comportamiento habitual que los miembros de una comunidad estratégica nacional han adquirido a través de la instruccién o imitacién y
comparten entre si con respecto a la estrategia nuclear " (JOHNSTON, 1995, p. 36).
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Este medio representarfa un sistema de ideas y objetos, una "mindset'(mentalidad) a disposi-
cién delos responsables de las politicas ptblicas. En este caso, destacan las tradiciones, valores y creencias
que son interpretados como la "voluntad nacional” por la élite decisoria en el poder. Asf, las condiciones
geogrificas e histdricas ofrecen a las élites decisorias la posibilidad de construir una determinada agenda
politica, que en tltima instancia genera un "estilo nacional".

Asi, el concepto de cultura estratégica serviria de base para entender cémo las condiciones poli-
ticas internas y restricciones externas pueden influir tanto en el comportamiento diplomdtico, militar y
econémico de los estados en el sistema internacional, como en la forma en que organizan la ocupacién del
espacio nacional, estableciendo puntos de contacto entre las agendas de seguridad, defensa y desarrollo.

Esto significa que siempre hay un contexto cultural que condiciona percepciones y prefe-
rencias basicas que inevitablemente influyen previamente en las opciones estratégicas (REIS, 2013),
impactando la toma de decisiones y el "hacer militar".

Por lo tanto, reconociendo que la cultura no es algo dado, solidificado, sino que estd en un
proceso permanente de construccién y reconstruccion, parece apropiado discutir cémo los militares en
Brasil-actores estatales con un grado considerable de autonomia — han conformado y han sido moldea-
dos por una cultura estratégica genuinamente nacional.

En busqueda de los elementos que conformarfan una cultura estratégica brasilena, es necesa-
rio, inicialmente, situar a Brasil en su contexto geopolitico.

Brasil es un pais de dimensiones continentales con aproximadamente diecisiete mil kiléme-
tros de frontera con nueve paises sudamericanos y un departamento francés de ultramar. A esto se suma
una costa de aproximadamente siete mil kilémetros donde, en un radio de hasta doscientos kilémetros
de distancia de la costa, se concentra aproximadamente el 50% de toda la poblacién nacional. También
cabe senalar que el 40% de todo el territorio nacional estd a mds de mil kilémetros de la costa (Figura 1),
lo que en si mismo constituye un obsticulo parala prépia ocupacién del espacio central, a pesar de todo
el esfuerzo nacional para buscar la ocupacién del "Oeste".

Figura 1 — Concentracién demogrifica brasilefia

Fuente: adaptado por los autores del mapa "Conteo de poblacién” (IBGE, 2007).
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De hecho, el pensamiento geopolitico de autores como Travassos, Golbery, Meira Mattos
ya enfatizé la importancia de establecer vinculos econémicos entre la costa, las dreas interiores y
las 4reas de intercambio fronterizo de Brasil con su entorno. El tema del desarrollo, por lo tanto,
debe ser asociado a una agenda de cooperacién con los paises vecinos tanto de la cuenca amazdnica
como del Cono Sur.

Asi, las formulaciones geopoliticas de lo militar tradicionalmente abordan la necesidad del
Estado de estar presente en el espacio geogrifico de dimensiones continentales. Es esta condicién la
que ha sido fundamental para comprender la postura estratégica del Ejército en el contexto brasi-
lefo. Cabe destacar que esta condicién, en la perspectiva aqui presentada, puede ser focalizada en la
medida en que Brasil es entendido como parte inseparable de una América del Sur también formada
por paises en desarrollo.

En este sentido, no hay manera de ignorar las caracteristicas que envuelven nuestro
entorno estratégico. Brasil, insertado en una regién con baja incidencia de guerras interestatales?,
factores histérico-militares y desafios enfrentados por los paises en desarrollo, contribuyd, desde el
punto de vista de la cultura estratégica, a la construccion de una "mirada interior”. De esta mirada
se desprende un plan interno privilegiado y, en consecuencia, un empleo militar asociado a politi-
cas publicas como la seguridad y el desarrollo.

Asi, la reflexién geopolitica producida en Brasil a lo largo del siglo XX es un ejemplo tipico
de esta situacién: por un lado, fue concebido especialmente por oficiales del Ejército; por otro lado, los
aspectos mds relevantes se refieren a cuestiones como: ocupacién de inmensos espacios vacios, proyecto
de integracién y desarrollo del pais y un proyecto de construccién y consolidacién de una identidad
nacional cohesionada. En resumen, se trata de la integracién, el desarrollo y la seguridad, teniendo en el
debate sobre los desafios internos un espacio privilegiado en el proceso. Un ejemplo interesante de esto
se refiere a la presencia del Ejército 10 / 5000 Resultados de tradugio Brasilefio en la franja fronteriza
como parte del proceso de consolidacién de las fronteras del Estado Nacional. En este sentido, cabe des-
tacar la creacidn de colonias militares, a mediados del siglo XIX, que tenfan como objetivo poblar (vivi-
ficar) las fronteras, con la esperanza de que éstas se convirtieran en nicleos de asentamiento hasta llegar
al punto de la emancipacién (BRASIL, 1959). Debido a sus caracteristicas geopoliticas y dimensiones
continentales, la idea de defensa en Brasil nace imbricada con la nocién de desarrollo. En este sentido,
vivificar la frontera expresa, en palabras de la general Meira Mattos, la mezcla entre "el arma de defensa
y la azada de la fijacién econdmica del hombre a la terra * (MATTOS, 2011).

Por lo tanto, estas breves consideraciones sobre la concepcién geopolitica militar pue-
den ser asociadas a la literatura sobre seguridad internacional, abriendo espacio para un debate

2 Para Medeiros Filho (2014), se pueden sefalar cinco factores como posibles causas del patrén anémalo de América del Sur en el sistema
internacional durante el tltimo siglo. El primero se refiere a la ubicacién periférica de la region en relacién con los principales conflictos
mundiales. El segundo factor, derivado del primero, se refiere a la potencia bélica relativamente pequefia de los paises de la regién. El
tercer factor corresponde a la presencia hegeménica de Estados Unidos como elemento de estabilidad regional. El cuarto factor se refiere
ala prioridad dada a los problemas internos — (enemigo interno) a expensas de los intereses externos. Por tltimo, desde una perspectiva
liberal, se puede destacar el papel de las normas en las relaciones internacionales.

3 Todavia hoy, el Exército tiene, solo en el comando militar de la Amazonia, 24 Pelotones Especiales Fronterizos (PEF). Bajo el lema "vida,
combate y trabajo”, las PEF realizan actividades militares, como entrenamiento, vigilancia de puntos y reconocimiento de 4reas, ademds
de numerosas tareas especificas en las bandas fronterizas, como: apoyo a organismos publicos, atencién de salud a poblaciones nativas,
entre otras. De acuerdo con el lema de los pelotones, se anima a los militares que servirdn alli a llevar a sus familias, permaneciendo alli
hasta por dos afios.
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que requiere una profundizacién atin mayor en los estudios estratégicos sobre las peculiaridades
de la defensa en paises en desarrollo como Brasil. Por ejemplo, Mohamed Ayoob (1995) consi-
dera que, ademds de las cuestiones de defensa stricto sensu, los paises en desarrollo incluyen en
su agenda de seguridad una serie de desafios relacionados con el proceso de formacién de estos
propios Estados (state building).

Segtin Ayoob (1995), a diferencia del modelo cldsico de seguridad internacional, las cuestio-
nes de seguridad e inseguridad en los paises en desarrollo se definen en relacién con las vulnerabilidades
que amenazan o pueden amenazar a las propias estructuras del Estado. Asi, se agrega que la vision rea-
lista y conservadora de los militares se integra con las principales preocupaciones de las élites gobernan-
tes y se refiere a cuestiones relacionadas con las estructuras del Estado y el régimen de gobierno, que
implican desafios relacionados con la legitimidad de las instituciones y regimenes y la falta de cohesién
social (AYOOB, 1995).

Al asumir aqui elementos de una perspectiva poscolonialista, generalmente dirigidos a los
desafios de los paises subdesarrollados y en desarrollo, no se pretende asumir, bajo ninguna circuns-
tancia, que los paises de la regién caerfan bajo la definicién failed states (estados fallidos), como los que
han alcanzado el nivel critico de degradacién del control estatal sobre el territorio, pero que enfrentan
desafios de cierta manera ya superados en los paises desarrollados derivados de un proceso que podemos
lamar "nacional state building'(construccién nacional del estado). Asf, se puede decir que las debilida-
des estatales observadas en los paises de la regién estin relacionadas con el propio modelo de desarrollo,
marcado por deficiencias socioeconémicas e institucionales, y que generan desafios como el manteni-
miento del orden y la aplicacién del Estado de derecho en porciones de sus propios territorios. Nuestra
hipétesis serfa que tales desaffos eventualmente llevarfan a sus fuerzas armadas a desempeiiar roles poco
ortodoxos en la regién.

En este sentido, cabe destacar las palabras del General del Ejército Eduardo Dias Da Costa
Villas Boas, comandante del Ejército Brasilefio, durante la Audiencia Publica realizada por la Comissio
de Relagoes Exteriores e Defensa Nacional de la Cimara de Deputados el 05/07/2017. Segtn él,

“[... al mismo tiempo que tenemos que ser un Ejército con esas caracteristicas a las que me
referfa, un Ejército moderno, con capacidad de proyeccion externa, tenemos que seguir siendo un
Ejército de colonizacién. Esta es la realidad " (BRASIL, 2017, n.p.).

En resumen, la percepcion que parece haberse consolidado entre los militares brasi-
lefios es que Brasil serfa un estado atin en proceso de formacién y que la participacién de los
militares en actividades de apoyo al desarrollo nacional constituiria un factor necesario de segu-
ridad. Desde el punto de vista de la idea de esta condicidn, el desarrollo, seguridad e integracién
del territorio serfan elementos considerados inseparables, como se expondrd en la préxima sec-
cién sobre los elementos de la cultura estratégica nacional.

3 Vulnerabilidades nacionales, ethos militar y estrategia de presencia

Las demandas de control territorial derivadas de la condicién histérica de las antiguas
colonias y la percepcién compartida de los Estados adn en proceso de formacién parecen tener
un impacto relevante en la cultura estratégica brasilena. Tal condicién "geohistérica” es un factor
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fundamental que, en dltima instancia, da relevancia a las dimensiones internas, como la estrategia de
presencia, el control de las regiones periféricas y la vigilancia de las fronteras. Marques (2007), por
ejemplo, destaca como una de las principales caracteristicas de la cultura estratégica de los militares
brasilefios la importancia dada a la estrategia de presencia, entendida como un factor fundamental
para la integracion nacional y la integridad territorial de Brasil.

De hecho, ante tales desafios, los militares estin imbuidos de la misién "republicana” de contri-
buir al desarrollo nacional que implica la consolidacién de la soberania interna y la integridad territorial del
Estado. Es un elemento ideacional orgénico a su cultura institucional y se basa en el sentimiento de incom-
pletitud del Estado Nacional-atin en proceso de consolidacién (MEDEIR OS FILHO, 2020).

En este contexto, durante el tltimo siglo, el EB buscé presentarse a la sociedad como una espe-
cie de "sintesis activa de la modernizacién", siempre a punto de prestar su grado de profesionalidad como
soporte para enfrentar las debilidades observadas en la esfera publica. Como tal, los militares tienden, a
hacer de su institucién el modelo de organizacién politica, su "ethos”, la forma de pensar mds apropiada para
el desarrollo nacional (FERREIR A, 2004).

Por lo tanto, a partir de este punto, es necesario discutir algunos elementos que conforman
el ethos del EB. Por lo tanto, cabe destacar la forma en que la profesionalidad militar europea fue emu-
lada en América del Sur, especialmente entre 1890 y 1940, que jugd un papel fundamental en la for-
macién del ethos militar del Ejército, sintetizado en las influencias alemana y francesa (NUNN, 1983).
La "tropicalizacién” de las doctrinas europeas desde las raices, los valores y las tradiciones de la fuerza
proporcioné huellas para la formacién de la identidad cultural de un Ejército destinado a actuar en el
espacio interno, notable por establecer un modelo que tiene como objetivo hacer contribuciones a las
cuestiones civico-sociales en el pafs.

Esta percepcién de Brasil como Estado claudicante y de "incompletitud nacional” aparece
recurrentemente a lo largo del proceso de construccién republicana, no siendo exclusividad de los mili-
tares. Gilberto Freyre, por ejemplo, sugirié durante la conferencia "Nacién y Ejército”, celebrada en la
Escola de Comando e Estado-Maior do Exército, en 1948, que:" [...] la verdad, sin embargo, es que el pais
donde el Ejército es la tinica, o casi la Ginica, fuerza organizada necesita urgente organizacion o reorga-
nizacién del conjunto de actividades sociales y cultura para ser verdaderamente una nacién. La Nacién
desorganizada no es Nacion: es solo paisaje” (FREYRE, 2019, p. 28).

Freyre revela una realidad peligrosa, de una sociedad que, al darse cuenta en su estado inci-
piente de la falta de instituciones verdaderamente nacionales, confia -por connivencia — en el Ejército
para el cumplimiento de responsabilidades y obligaciones claramente civiles. En el siguiente frag-
mento, Freyre ilustra, irénicamente, esta realidad:

¢Por qué el Ejército no resuelve el problema de la falta de carne? O la falta de leche? O la explo-
tacién de pescado y verduras? O los muchos suicidios? ¢O el que tiene muchos asesinatos? O
lo del trifico en Rio de Janeiro [...] Breve uno pronto se preguntard: ;por qué el Ejército no
hace de las misas en nuestras iglesias mds concurridas? [...] Para continuar esta breve tendencia
los sacerdotes en Brasil, cruzardn los brazos para que los militares puedan ensefiar a los nifios
la senial de la cruz. Los maestros cruzardn sus brazos para que los militares ensefien a los nifios
geografia de Brasil, historia de Brasil; corografia de Brasil; para que los militares se encarguen

de la instruccién moral y civica de los mds pequefios (FREYRE, 2019, p. 26).
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En ese contexto, al convertirse la modernizacién en un proyecto no llevado a cabo
por la sociedad nacional, frdgil y politicamente desorganizado (CARVALHO, 2006; FAORO,
2007), el EB parecfa una "Fuerza Organizada en medio de mucha desorganizacién que nos per-
turba y aflige” (FREYRE, 2019, p. 27). Segin Faoro, la proteccién constante de las Fuerzas
Armadas, especialmente del Ejército, en una "republica inacabada” representa un estado en pro-
ceso de modernizacién que ha traido consigo las tensiones y contradicciones de formaciones
institucionales atin no consolidadas.

En particular, estos desafios histéricos no son exclusivos de Brasil, sino que reflejan una
percepcién politica presente en los paises de la regién a lo largo del siglo XX segtin la cual los
Ejércitos nacionales constituirfan una especie de "baluarte de la Republica”, sin el cual los pai-
ses estarfan condenados a la inestabilidad. El siguiente fragmento, tomado de la obra del general
Argentino Benjamin Rattenbach a principios de la década de 1970, parece resumir bien la forma
de esta percepcidn: "en los paises latinoamericanos, la inestabilidad politica no se debe a la inter-
vencién frecuente de los militares, sino por el contrario, interfieren en la politica interna precisa-
mente a causa de esta inestabilidad”" (RATTENBACH, 1972, p. 117).*

Por lo tanto, en el contexto de la imagen de un Estado atin en proceso de consolidacién,
la idea de desarrollo y defensa nacional serfan elementos inseparables, y la participacién militar en
actividades no bélicas y el apoyo al desarrollo nacional constituirfan un factor fundamental de la
propia identidad de la institucién.

Ademds del "brazo fuerte"de la guerra, se instarfa a el militar se dedica un gran esfuerzo,
en acciones subsidiarias en apoyo del estado, llamado por los propios militares "mano amiga”. Se
trata de acciones relacionadas con el proceso de construccién y consolidacién del Estado y supe-
racién de las inestabilidades nacionales, para lo cual el EB ha buscado prestar su modelo de orga-
nizacién permanente y estable que, en la mayorfa de los casos, escapa al alcance de la guerra, como
veremos mis adelante.

4 Un ejército, varias funciones

El tema central discutido aqui y que estd en el titulo de este articulo se refiere al cardcter "mul-
titarea” interpretado por el EB. En otras palabras, buscamos comprender cémo la trayectoria histdrica
y las limitaciones que componen el escenario regional y el contexto interno, en dltima instancia, con-
tribuyen a la permanencia de la peculiaridad del modelo de Fuerzas Armadas adoptado en Brasil. Esta
pregunta se vuelve atin mds interesante cuando se da cuenta de que el propio Ejército ha estado llevando
a cabo un proceso de auto-transformacion’. Es decir, existe en los rganos decisorios de la institucién la
percepcion de la necesidad de adaptar el modelo de fuerza a las nuevas demandas impuestas a principios
del siglo XXI.

El gran desafio que se presenta es satisfacer las demandas deseables en un proceso de trans-
formacién militar que, en teorfa, requerirfa fuerzas mds magras, centralizadas, modulares dotadas de

4 Original: [...] En los paises latinoamericanos, la inestabilidad politica no se debe a la frecuente intervencién de los militares, sino viceversa,
interfieren en la politica interna precisamente por esa inestabilidad [...].

5 Eldocumento de Disefio de Transformacién del Ejército, aprobado mediante la Ordenanza No. 1.253 del 5 de diciembre de 2013, con-
sideraba "que la transformacién deseada seria "el resultado de un conjunto de innovaciones [...] provocando una nueva concepcién de

Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 15, n. 53, p. 147-165, mayo/agosto 2021

153



EL PAPEL TRINITARIO DEL EJERCITO BRASILERO: BASESDE UNA FUERZA "MULTITAREA"

sistemas con un alto nivel tecnoldgico, y, al mismo tiempo, mantener la presencia necesaria para cumplir
las diversas misiones impuestas por la nacién, reforzando los lazos de lealtad entre el ciudadano y el Estado.

Una de estas misiones se refiere a la formacién anual de nuevos reclutas que, ademds de prepa-
rarse para la guerra, contribuyen a la construccién, dentro de la sociedad, de una mentalidad de defensa,
segtin la idea de nivelacién republicana que aparece recientemente preparados: "[...] el servicio militar
obligatorio es la garantfa de la participacién ciudadana como instrumento de movilizacién para afir-
mar la unidad nacional y contribuir al desarrollo de la mentalidad de defensa en la sociedad brasilena”
(BRASIL, 2020, n. p.).

En los paises en desarrollo, las vulnerabilidades nacionales asociadas a las debilidades del estado
exigen una mayor participacién de las Fuerzas Armadas en los diversos problemas nacionales que, por su
capacidad organizativa y logfstica, terminan imponiéndose como un instrumento "adecuado” para el cum-
plimiento de tareas de esta naturaleza en zonas fronterizas, o distantes de los grandes centros urbanos. En
el caso especifico de Brasil, demandas de las mds variadas, especialmente vinculadas a la defensa civil y la
seguridad publica, lo que lleva a una mayor participacion de las Fuerzas Armadas debido a su capacidad
logistica y capilaridad en el territorio.

Discutiremos a partir de ahora el tema central de nuestro articulo: el papel Trinitario del Ejército
10/ 5000 Resultados de tradugio Brasilefio. A diferencia de los modelos de fuerza en los paises desarrolla-
dos, el EB tiene (aunque esto no estd explicitamente categorizado en los documentos de defensa) otras dos
funciones "estatales” ademds de la defensa stricto sensu (preparacion para la guerra): a) fuerza de seguridad
territorial (debido a la incapacidad de nuestra policfa para satisfacer demandas intermedias y de cardcter
nacional e internacional, como el Control fronterizo); y b) fuerza de presencia (bastién de nacionalidad y
escuela de civismo), segin el esquema propuesto a continuacién en la Figura 2.

Figura 2 — Modelo trinitdrio de atuagio do EB

Fuerza de disuasion

Fuerza de defensa estricto sensu
(instrumento de guerra)

Fuerza de seguridad Fuerza de presencia
Fuerza de seguridad territorial Fuerza de desarrollo nacional
(seguridad interior y control de fronteras) (bastion de nacionalidad y escuela de civismo)

organizacidn, articulacién, preparacién y empleo”. Y concluyé:" [...] se pretende, con el proceso de transformacidn, llevar al Ejército al nivel
de fuerza armada de un pais desarrollado y un actor global, capaz de estar presente, con la preparacién necesaria, en cualquier 4rea de interés
estratégico en Brasil".
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Fuente: autores (2020).

De hecho, corresponderia al Ejército preparar la Fuerza Terrestre (F Ter) para cumplir su
misién constitucional de defender la Patria y garantizar los poderes constitucionales, la ley y el orden.
Ademds, la Fuerza Terrestre debe cumplir con las funciones subsidiarias generales previstas en la legisla-
cién complementaria, que son: cooperar con el desarrollo nacional y la defensa Civil, asi como apoyar
la politica exterior del pais y participar en operaciones internacionales de paz y ayuda humanitaria. Es
de destacar que el manual de Fundamentos de la doctrina militar terrestre (EB20-MF-10.102) indica
que los elementos de la Fuerza Terrestre pueden realizar tres operaciones bésicas: ofensiva, defensiva y
cooperacién y coordinacién con las agencias.

Asi, el Estado requiere que el EB tenga como funciones subsidiarias particulares el hecho de
actuar, a través de acciones preventivas y represivas en la franja fronteriza terrestre, contra los delitos
transfronterizos y ambientales, solo o en coordinacién con otros érganos del Poder Ejecutivo, reali-
zando, entre otras, acciones de patrullaje; revisién de personas, vehiculos terrestres, embarcaciones y
aeronaves y detenciones en flagrante delito. Al mismo tiempo, cooperar con los organismos federales,
cuando sea necesario, en la represién de delitos, en el territorio nacional, con apoyo logfstico, inteligen-
cia, comunicaciones e instruccién; y cooperar con los organismos publicos federales, estatales y munici-
pales en la ejecucién de obras y servicios de ingenierfa.

A continuacién, describiremos cada uno de los roles que conforman la trinidad de actuacién
del Ejército 10 / 5000 Resultados de tradugio Brasilefio. Comenzaremos con lo que constituye la fun-
cién primordial de cualquier fuerza armada: la preparacién para la guerra, es decir, la posibilidad de
empleo contra amenazas externas en una situacién de conflicto armado.

4.1 El Ejército como "fuerza armada stricto sensu”: disuasién y transformacién militar

Al final de la primera década de este siglo, gran parte de los Ejércitos nacionales sufrieron
procesos de transformacién militar. Es un hecho que busca, al mismo tiempo, la transformacién y la
racionalizacién, en un mundo en el que la guerra es cada vez mds compleja y en el que la tecnologfa
desempena un papel cada vez més relevante. En consecuencia, se han observado cambios estructurales
en la organizacién y el empleo de las Fuerzas Armadas.

En términos generales, la idea de modernizacién militar se origina en la década de 1970, a par-
tir de la discusién sobre la Evolucién en los Asuntos Militares (EAM) y la Revolucién de los Asuntos
Militares (RAM). En América del Sur, un documento bidsico de este proceso fue la publicacién, en
2007, del articulo "Tres Pilares de una Transformacién Militar" del Brigadier chileno Jaime Covarrubias.
El autor buscé entender los cambios militares desde tres niveles, que difieren por la profundidad con la
que se llevan a cabo estos cambios: adaptacién, modernizacidn y transformacion.

Para Covarrubias (2007), la transformacién no solo se refiere a la obtencidén de nuevas tecno-
logfas (lo que serfa modernizacién), sino que implica profundas reformas y cambios de orientacién en
la doctrina y estructura de las fuerzas. Transformar, en definitiva, significarfa cambiar las concepciones
de la fuerza, proyectdndola hacia el futuro. Asi, el proceso de transformacién del Ejército es parte de un
hito histdrico relacionado con la evolucién del pensamiento de seguridad y defensa en Brasil. En 2009,
el comandante del Ejército entregé la estrategia "Brazo Fuerte” al Ministerio da Defesa (MD), basada
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en cuatro programas principales: Amazonia Protegida, Centinela de la Patria, Movilidad Estratégica y
Luchador Brasilefio del futuro.

En el caso brasilefio, este proceso gané impulso con la publicacién de la Estrategia de Defensa
Nacional (EDN) en 2008. Es necesario entender bien el contexto geopolitico en el que esto ocurrid.
Por un lado, casi dos décadas después del final de la Guerra Fria, el mundo comenzaba a experimentar
sefiales del regreso de la geopolitica clésica, iniciada después de los ataques a las "Torres Gemelas" en
2001 y la crisis financiera internacional en 2007. Por otro lado, Brasil estaba ensayando sus primeros
pasos hacia el liderazgo regional y mds acciones protdnicas de alcance global. En el campo de la Defensa,
se discuti6 la necesidad de Brasil de constituir una fuerza consistente con su estatura geopolitica, cre-
ando una retaguardia necesaria para enfrentar las reacciones al protagonismo brasilefio.

Como se presenta en la segunda seccién de este articulo, el hecho de que el pais tenga
dimensiones continentales y fronteras con diez paises impone la necesidad de contar con Fuerzas
Armadas estructuradas, equipadas, entrenadas, con potencia de fuego, alcance y letalidad que le per-
mitan apoyar sus decisiones soberanas en los foros internacionales. Ese fue el mensaje fundamental
constante de EDN 2008.

Asi, Lima y Medeiros Filho (2019), afirman que el EDN fue el principal motor de algunas
inflexiones, guiando al Ejército a organizarse por dos principios fundamentales: flexibilidad y elastici-
dad. El primero indica la capacidad de emplear fuerza con una rigidez preestablecida minima, mientras
que el segundo indica la capacidad de escalar fuerzas rdpidamente cuando las circunstancias lo requie-
ren. Los autores sefialan que, mds recientemente, otros tres conceptos se han incorporado a las politicas
de defensa, siendo: adaptabilidad, modularidad y sostenibilidad (LIMA; MEDEIROS FILHO, 2019).

En 2012 el EB instituyd el "Projeto For¢a do Exército Brasileiro " (PROFORCA), con la tarea
de establecer, de manera integrada, las bases para la transformacién del Ejército 10 / 5000 Resultados
de tradugio Brasilefio, considerando tres marcos temporales: 2015, 2022 y 2030. Basado en los llama-
dos "vectores de transformacién " (Ciencia y Tecnologfa, Doctrina, Educacién y Cultura, Ingenierfa,
Gestion, Logistica, presupuesto y Finanzas, Preparacién y Empleo y Recursos Humanos). De Proforga
surgi6 la "Disefio de Transformacién del Ejéreito 2013-2022”.

En términos operacionales, lo que se buscaba era reestructurar la fuerza, adaptdndola al con-
texto del siglo XXI y contribuyendo a generar una capacidad de disuasién creible. Para ello, se han
disenado varios proyectos, entre los que destacamos, por el significado que representan para la guerra
del futuro, Astros 2020, Ciberdefensa y el Sistema Integrado de Vigilancia Fronteriza (SISFRON).

El Proyecto Estratégico ASTROS 2020 tiene como objetivo equipar F Ter con medios
capaces de proporcionar apoyo de fuego de largo alcance, con alta precisién y letalidad. El proyecto
implica el desarrollo de dos nuevos armamentos: el cohete guiado, utilizando el disefio del actual
cohete §5-40, de la familia de cohetes ASTROS II, en uso por el Ejército 10 / 5000 Resultados de
tradugio Brasilefio, y el misil tictico de crucero con un alcance de 300 km; ademéds de unidades espe-
cializadas en la guarnicién de Formosa (GO).

La defensa cibernética tiene como objetivo empoderar al EB para el combate en una
nueva dimensién de la guerra: la del ciberespacio. Cabe sefialar que fue a partir de la Estrategia
de Defensa Nacional (EDN) de 2008, que fue revisada en 2012, que hubo una divisién de res-
ponsabilidades entre las tres fuerzas armadas brasilenas, cada una de las cuales tenfa un sector de
defensa estratégica, a saber: nuclear (Marina), espacial (Fuerza Aérea) y cibernética (EB). Desde
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entonces, la cibernética se ha insertado en un importante movimiento de innovacién tecnolégica
en el Ejército. Cabe sefialar que, en este contexto, el proceso de transformacién comenzé a com-
prender que la doctrina militar actual se basaba en concepciones obsoletas de un Ejército de la era
industrial. De esta manera, el Ejército debia transformarse en una institucién de la "era de la infor-
macion", que debfa basarse en herramientas de tecnologfa de la informacién (TT).

Asi, en 2010 se cre6 el Centro de Defensa Cibernética (CDCiber). Aunque operaba dentro
del Quartel-General do Ejército, el CDCiber tenfa personal militar de las diferentes fuerzas. En 2014
CDCliber comenzd a componer la estructura del comando de Defensa Cibernética (ComDCiber) que,
en 2018, comenzd a operar en las instalaciones de Forte Rondon, donde ya opera el comando de comu-
nicaciones y Guerra Electrénica del Ejército.

Asi, el Sistema Integrado de Vigilancia Fronteriza (Sisfron) se compone de un conjunto inte-
grado de recursos tecnoldgicos, tales como sistemas de vigilancia y monitoreo, tecnologfa de la infor-
macién, guerra electrénica e inteligencia que, combinados con obras de infraestructura, reducirdn las
vulnerabilidades en la regién fronteriza. Asi, el Sisfron pretende fortalecer la capacidad de accién del EB
en la franja fronteriza, un drea de 16.886 kilémetros, permitiendo las capacidades de monitoreo, movi-
lidad y presencia, presentes en la Estrategia de Defensa Nacional.

En relacién con este Gltimo programa, aunque se encuentra aqui en el campo de la "Fuerza
de disuasion", se observa, por la naturaleza de la amenaza enfrentada, que el sistema de vigilancia ha
demostrado ser mds una herramienta para enfrentar amenazas de seguridad (problemas "en" la frontera)
que amenazas geopoliticas problemas "en la" frontera”. Alsina Junior (2018), por ejemplo, sugiere que
la preocupacién por aspectos relacionados con el crimen transnacional y la porosidad de las fronteras
frente al narcotrifico fue la razén principal que habria llevado al EB a concebir el Sisfron, de modo que
estarfa mds subordinado a la dimensién de seguridad que a la de defensa stricto senso.

Cabe sefalar que el debate sobre la transformacién del EB se origina en un contexto de
proyeccién internacional de Brasil que sugirié nuevas capacidades militares que elevan el nivel
disuasorio brasilefio a otro nivel, de regional a extrarregional. Este proceso constituyé una oportu-
nidad tnica para avanzar en la discusién de la misién primordial de las fuerzas armadas, es decir, la
preparacién para la guerra. El momento es importante para retomar la discusién sobre las tensio-
nes generadas entre la vocacién interna.

4.2 El Ejército como fuerza de seguridad territorial: ejercer el papel de fuerza intermedia

El Ejército llega al siglo XXI y la estrategia de presencia, en las formulaciones internas, toda-
via se impone en un pais continental. Fue de esta manera que las capacidades requeridas para el EB
2030 fueron enumeradas en el documento "proceso de transformacién del Ejército” presentado por
el Estado-Maior do Ejército (EME). Cabe destacar que a pesar de la intencién de transformar, una
percepcion cultural clave se mantuvo en la Fuerza: "para ayudar a completar la ocupacion e integraciéon
en la nacién brasilefia de pricticamente la mitad del territorio nacional correspondiente a la Amazonia”
(Brasil, 2010, p. 26).

Textualmente, el documento EME sefiala tres tareas histéricas para el Ejército, todas geo-
politicas. Primero, la necesidad antes mencionada de ocupar los "espacios vacios” en la Amazonia. La
segunda, relacionada con el medio ambiente sudamericano y la condicién de tener diecisiete mil kil6-
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metros de frontera con diez paises de la regién. Finalmente, la necesidad de proyectar el poder interna-
cionalmente con una consistencia capaz de asegurar los intereses nacionales, incluyendo la capacidad de
influir en pacificacion y estabilizacién de los vecinos sudamericanos en crisis.

Sin embargo, es el plan Interno y sus implicaciones para la articulacién de politicas publicas,
la funcién que mds involucra y absorbe al Ejército. Los formuladores geopoliticos del Ejército indican,
como se observé en la primera seccidn, que los militares actdan, histéricamente, en la ocupacién de”
espacios vacios " que quizds existen en el territorio nacional y sus extensiones para cumplir con su pro-
posito constitucional y acciones subsidiarias y, por lo tanto, en la contencién de posibles crisis urbanas
y similares en el denso problema de la seguridad publica en Brasil.

Segtin Lima y Medeiros Filho (2018), entre 1992 y 2017, hubo 132 operaciones de GLO en
diversas situaciones que involucraron grandes eventos, conferencias internacionales, huelgas policiales
y camioneros, entre otros, siendo aproximadamente 60 en el drea de seguridad publica. Cabe destacar
que esta participacién representé un promedio de 15 operaciones por ciclo presidencial entre los afios
1995y 2017 (LIMA; MEDEIROS FILHO, 2018).

Cabe sefialar que Brasil es el Gnico pafs sudamericano que no cuenta con una fuerza
intermedia (Gendarmeria, Carabineros, Guardia Nacional, Policfa Nacional, etc.) permanente.
Este hecho termina constituyendo una vulnerabilidad al modelo de seguridad nacional, ya que
el pais no cuenta con una fuerza especificamente dirigida a combatir las amenazas intermedias,
que transponen las fronteras nacionales, conectando ficilmente el entorno externo con el interno.
Idealmente, el escenario provocaria un debate sobre la creacién de una fuerza intermedia de alcance
nacional frente a la falta de recursos humanos o incapacidad de la policia federal, de carreteras,
militar o incluso el cardcter ad hoc (episédico) de la Fuerza de Seguridad Nacional o "Guardia
Nacional". Esas condiciones contribuyen a que el Ejército siga actuando como fuerza de seguridad
territorial, especialmente en las fronteras.

Alsina Junior (2018) afirma que la cuestién central es qué tan bien pueden prepararse las
Fuerzas Armadas para las funciones policiales sin arriesgar su funcién preeminente.

"La debilidad del Estado produce un doble efecto: permite la proliferacién de disensiones
domésticas mientras que hace mis compleja la acumulacién de militares y organizativas esenciales para
la realizacién de campafias militares contra enemigos externos” (AISINA JUNIOR, 2018, p. 156).

Las misiones relacionadas con el 4mbito de la seguridad frente al crimen transnacional y la
porosidad fronteriza estdn relacionadas con aspectos como, por ejemplo, la modernizacién del equipo
de las tropas, nuevas medidas de comando y control y la adquisicién de VBTP Guarani (AISINA
JUNIOR, 2018).

El hecho es que tal condicién pone el debate sobre la planificacién militar en Brasil frente a
un dilema: mantener el papel del Ejército como guardia territorial, asumiendo funciones "ad hoc" de
naturaleza policial o serfa mds efectivo invertir en la "Fuerza de Seguridad Nacional" permanente que
tenfa recursos presupuestarios, humanos y materiales y capilaridad en todo el territorio nacional?

4.3 El ejército como fuerza de presencia y desarrollo nacional (bastién de la nacionalidad y
escuela de civismo)
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La tercera y mds controvertida de las funciones del EB se refiere a la participacién de la fuerza
en actividades de apoyo al desarrollo nacional, asi como su creencia en la condicién de bastién de la nacio-
nalidad. Como se ve en la primera seccidn, este es un tema que se origina en la cultura estratégica militar
brasilefia, que se constituye por vincular la seguridad, integracién territorial y desarrollo.

La presencia del ejército en todo el territorio nacional es un proceso que buscé legitimarse junto
con la territorialidad ordenante del estado a lo largo de la historia. Para el EB, acciones como la de Luiz
Alves de Lima e Silva (Duque de Caxias) en la pacificacién de las rebeliones ocurridas durante el Periodo
de Regencia y al comienzo del segundo reinado, apoyarfan el papel de los militares como aglutinadores del
territorio brasilefio (GONZALES, 2008).

Asi, la condicién de bastion de la nacionalidad permanece latente en la Institucién y en la socie-
dad, si no como pensamiento hegeménico, impregnando ciertamente de manera sutil sectores y menta-
lidades. Gonzales (2008) enfatiza que, para probar tal observacion, es suficiente seguir las justificaciones
y las llamadas "ideas de la fuerza" contenidas en la pdgina oficial o en publicaciones internas de la Fuerza
Terrestre. En este sentido, el autor destaca el extracto del periddico "Noticidrio do Ejército", publicado en
abril de 2006:

El Ejército de hoy es una sintesis de su trayectoria histérica: el mismo pueblo armado
comprometido con la integracién y el progreso nacional. El "Brazo Fuerte” que
garantiza la soberanfa, la ley y el orden. La "Mano Amiga" en la que la nacién encuentra
apoyo en tiempos dificiles [...] Ejército Brasilefio: ayer, hoy y siempre, la misma misién
(EXERCITO BRASILEIRO, 2006 apud GONZALES, 2008, p. 57, énfasis del autor).

Ademds del extracto del articulo institucional "los origenes del Ejército Brasilefio”, publicado en
la propia pigina web del EB:

Después de la independencia, en 1822, la accién del Ejército Brasilefio, internamente, fue deci-
siva para derrotar todos los intentos de fragmentacién territorial y social del pais. El man-
tenimiento de la unidad nacional, dolorosamente legada por nuestros antepasados, se debe
a sus acciones, en particular, a la actuacién del Duque de Caxias. Asi, ayer, como hoy, pre-
valecié la necesidad de seguridad e integracién nacional, reflejo de la voluntad soberana del
pueblo, expresada como ideal intangible en las Constituciones brasilefias de todos los tiempos
(EXERCITO BRASILEIRO, 2007 apud GONZALES, 2008, p. 57, énfasis del autor).

La idea de integracién entre la seguridad y el desarrollo del territorio, en las dos citas anteriores,
aparecerfa como un punto fuerte de accién del Ejército a lo largo de la historia del Imperio y la Republica.
Un aspecto revelador de esta postura serfa el hecho de que el Duque de Caxias, "el gran articulador de la
unidad nacional”, fue elevado a patrén de la Institucién.

Asi, los argumentos de las Fuerzas Armadas son que representarfan, en algunas regiones, el tinico
significado de brasilidad y presencia del estado, actuando como el principal vector de cohesién y unidad
nacional y que el sentimiento de exclusividad, de estar presente, traduciria una idea de "omnipresencia”, de
"poder por encima del estado” (GONZALES, 2008).
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Serfa asf una explicacién para el hecho de que el Ejército en algunas circunstancias asuma los roles
que pertenecen a otras dreas de nuestra vida nacional, dando por un lado, la acomodacién del poder politico,
que estd representado por una conveniencia, y la colusién del Estado con ese tipo de accidn, y, por el otro,
es una distorsién del papel de cada uno de los poderes y su responsabilidad en la conduccién de las politicas
publicas en este pais" (GONZALES, 2008).

Otro aspecto relevante de la cultura estratégica militar que apoya y justifica, a lo largo del tiempo,
la presencia nacional del Ejército y su condicién de bastién de la nacionalidad, es lo que aqui llamamos la
"Escuela de Civismo".

Gonzales (2008) sugiere que la preocupacién por la formacién moral y civica del ciudadano es
una caracteristica llamativa en la institucién. Para ello, hace referencia a las llamadas Escuelas de Instruccién
Militar — creadas en 1998 con el objetivo de ser una alternativa a la prestacién del servicio militar obligatorio
— destacando el texto disponible en la pagina oficial del EB y que orienta el funcionamiento de estas escuelas:

[Las escuelas de instruccién militar] deben constituir polos de difusién de civismo, ciudada-
nfa y patriotismo [...]. La educacién moral y civica serd objeto de constante preocupacién en
la formacién del personal con el fin de desarrollar los valores espirituales y morales de la nacio-
nalidad, el sentimiento de obligaciones hacia la patria y la comprensién de las instituciones
bésicas que gobiernan la sociedad, como la familia, el gobierno, la iglesia y las Fuerzas Armadas
(EXERCITO BRASILEIRO apud GONZALES, 2008, p. 119-120, énfasis del autor).

El sentimiento de responsabilidad en la solucién de los problemas brasilefios es algo que
se construye progresivamente en los bancos escolares durante la vida militar. Cabe destacar, por
ejemplo, que el estudio militar de la Geografia y la Geopolitica® busca ofrecer al oficial un método
cartesiano” capaz de evaluar el poder nacional o el poder de una regién determinada, a través de la
articulacién de cuestiones fisiogrdficas, econémicas, psicosociales, politicas y cientifico-tecnolégi-
cas que impactan en el desarrollo nacional. Por lo tanto, desde la educacién en la Academia Militar
das Agulhas Negras (AMAN), pasando por la Escola de Aperfeicoamento de Oficiais (EsAO) y
llegando al Curso de Estudios Militares Avanzados, impartido Escola de Comando e Estado-Maior
do Exército (ECEME), "el método" es unalente — puede ser una mirada, especialmente ("mindset")
— desde la que el personal militar para interactuar con la realidad, y buscar respuestas a problemas
nacionales complejos.

Por lo tanto, el proceso educativo es una clave conceptual para comprender la relacién de res-
ponsabilidad/instrumentalidad de los militares con el desarrollo de Brasil. Tal relacién tiene lugar desde
una perspectiva en la que el oficial es entrenado alimentando la creencia de que no solo es un profesional
de las armas, sino también parte de la vanguardia de la toma de decisiones de gestién de la Nacidn. Asf,
se mantiene la idea de un "poder militar” en Brasil, de acuerdo con la perspectiva constante de la obra
"fundamentos del Poder Nacional” de la Escola Superior de Guerra (2019), como parte de una sintesis

6 Ladisciplina de Geografia fue eliminada del curriculo de AMAN en 2013, siendo reemplazada por la disciplina de geopolitica que comenzé a
impartirse en 2016.

7 Elmétodo de Levantamiento Geogrifico de Areas (LGA) se ensefia al Cadete y se convierte en un modus operandi de enfoque a lo largo de toda
la carrera militar. Cabe sefialar que el proceso de seleccién para la Escola de Comando e Estado-Maior do Exército (ECEME) se compone exclu-
sivamente de cuestiones de historia y geografia y tiene en el "método” su elemento clave. Para los militares, el método da una mirada particular a
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compleja que encaja en varias dimensiones-"expresiones de poder” — y que contribuyen a la seguridad
y al desarrollo nacional.

Con este fin, el "profesional de las armas” busca tratar no solo con cuestiones de poder pragméti-
cas y, digamos, mds” duras”, sino también poder aplicar su cardcter mds persuasivo o "soft" (suave). Para los
militares, la participacién de la fuerza en actividades "no bélicas”, tangentes con las expresiones del poder
nacional antes mencionadas, los acercarfa a la opinién publica, condicidn considerada fundamental para
aumentar el inventario de confianza que la sociedad deposita en las Fuerzas Armadas. En este sentido, el EB
ha dedicado, en las dltimas décadas, especial atencién a temas que conciernen a la" imagen de la fuerza”, y
su relacion con la sociedad, en general, y con los medios de comunicacion, en particular.

En efecto, son muchos los ejemplos de involucramiento del EB en actividades que no son asun-
tos relativos a temas militares. Hay varias situaciones que la doctrina militar del Ejército viene a acomo-
dar. Desde el punto de vista militar, esas actividades constituyen oportunidades para asociar la imagen del
Ejército y su nivel de calidad con la nocién discutida de bastién de la nacionalidad y escuela de educacién
cfvica. En este sentido, se ha observado un movimiento de mayor integracién de las Fuerzas Armadas en
operaciones interagenciales con organismos de seguridad publica, Defensa Civil, Vigilancia Sanitaria, orga-
nizaciones no gubernamentales, Policfa Federal, entre otros. Se puede ejemplificar con algunas situaciones
recientes como la operacién bienvenida que busca actuar ante la crisis humanitaria en el contexto de la

migracion venezolana a Roraima.

S Consideraciones finales

La condicién de un Pais-continente en desarrollo es esencial en la respuesta a la pregunta
propuesta en el articulo. Por lo tanto, los debates futuros también pueden evaluar en qué medida la
combinacién de factores materiales (geopoliticos) e ideacionales (cultura estratégica) "condenarfa” al
EB a permanecer pegado al tripode presentado en el texto.

Sea como sea, dos aspectos llaman la atencién en la respuesta al problema propuesto en la
introduccién. Por un lado a) la funcién de fuerza intermedia, empleada especialmente en las regio-
nes mis periféricas y fronterizas; y, por otro lado, b) El significado politico del EB como "bastién
de la nacionalidad".

En cuanto a la primera, debido a la incapacidad de las fuerzas de seguridad para satisfacer
demandas intermedias y de cardcter nacional e internacional, como el control fronterizo, el EB ha ejer-
cido la funcién de fuerza de seguridad territorial, que generalmente se lleva a cabo en otros paises por
fuerzas intermedias. En este caso, ademds de los aspectos histéricos e institucionales, debemos desta-
car las caracteristicas geogréficas de un pafs de dimensiones continentales que requieren un esfuerzo
herctleo para mantener su seguridad interna e internacional. La presencia histérica de unidades del
Ejército en la regién fronteriza, especialmente a través de los pelotones fronterizos especiales (PEF),

resulta representar un elemento de economia de empleo (capilaridad, logistica).

la realidad, una "mindset”.
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En cuanto al segundo aspecto, se trata de un largo proceso histérico en el que el Ejército
ha sido llamado a participar en el proceso de construccién del propio Estado Nacional, que a
menudo implica la participacién de la institucién como instrumento de estabilizacién.

El Ejército llega al siglo XXT y la estrategia de presencia nacional y pacificacién de conflic-
tos sigue estando en simbiosis con el desarrollo nacional y la funcién de una escuela de educacién
civica. La "precariedad territorial” de los recursos materiales y humanos a disposicién del estado, en
las zonas de intercambio interior y fronterizo, mantiene activo el papel del Ejército en la difusién
de los valores civicos a través del reclutamiento, disparos de guerra, NPORs y CPORs.

El hecho es que tenemos un desafio peculiar a las Fuerzas Armadas en Brasil. La gran
pregunta es: cémo sacar la fuerza del futuro: centrado exclusivamente en cudl es su funcién prin-
cipal (la guerra) o seguir satisfaciendo las demandas que surgen de nuestras debilidades estatales?
La respuesta no es tan obvia como parece, segtin los elementos discutidos en el texto. Si no veamos:
¢quién se encargarfa de las otras dos bases del tripode si las Fuerzas Armadas comenzaran a dedi-
carse Gnica y exclusivamente a su preceptor: la preparacion para la guerra?
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PROPUESTA DE UN INDEX PARA LA DIPLOMACIA DEPORTIVA EN EL CONTEXTO MILITAR

1 Introduccién

Desde tiempos indefinidos, "el hombre vivia en rebafios o aldeas”, pero no hasta tal vez
5000 a.C. las aldeas comenzaron a agregarse en unidades politicas mds grandes. Como consecuencia,
el proceso de agregacién continué a un ritmo progresivamente mds ripido y condujo a la formacién
del primer estado en la historia (SPRUYT, 2002). Desde entonces, el estado se configura como el
legitimo titular del uso de la fuerza (WEBER, 2015) y la expansién de los Estados crea una sociedad
de relaciones entre ellos, en la que tanto el hard power (militar y econdémico) como el soft power se
emplean de manera tinica o combinada para equilibrar las relaciones entre los Estados (NYE, 2004).

Mientras que las potencias mundiales pueden utilizar ambos tipos de poder en la politica
internacional para equilibrar el equilibrio de poder (smart power), las naciones periféricas son las
principales responsables del uso del soft power a lo que uno quiere a través de la atraccién, no la
coaccién o el pago (NYE; WELCH, 2013). La diplomacia, la asistencia econdmica, las operaciones
de paz y la comunicacién son herramientas para el soft power (MARKS; FREEMAN, 2020).

El término diplomacia tiene su origen tanto en el arcaico francés (diplomatie), Griego
(dipldma, matos) y latin (diploma), habiendo entrado en uso no antes de la tltima década del siglo
XVIII (LEIR A, 2016; MARKS; FREEMAN, 2020). La diplomacia se define generalmente como
un arte que se practica en la conduccién de negociaciones entre naciones con el fin de implementar
politicas y perseguir intereses (LEIR A, 2016; MARKS, 2015)

En la disciplina de las relaciones internacionales, se argumenta que hay ocho formas de
diplomacia moderna: (1) politica de pacificacién, (2) diplomacia de gunboat, (3) diplomacia del
ddlar, (4) diplomacia publica, (5) diplomacia popular, (6) diplomacia intermedia, (7) diplomacia
econdmica, y (8) diplomacia digital o electrénica (REDEKER, 2008). Aunque todas las formas de
diplomacia son importantes, este articulo se limita a la diplomacia deportiva, que se configura como
un tipo de diplomacia ptblica.

La diplomacia deportiva implica la representacién y las actividades diplomdticas lleva-
das a cabo por deportistas y/o confederaciones deportivas en nombre y conjunto a sus gobiernos
(ALLISON; MONNINGTON, 2002). La diplomacia deportiva utiliza atletas, personas relacio-
nadas al deporte (técnicos, lideres) y eventos deportivos para informar, involucrar y construir una
imagen favorable entre las audiencias e instituciones extranjeras, que a menudo moldean las percep-
ciones de una manera mds propicia para los objetivos de politica exterior del gobierno (MURRAY,
2018). Es una expresion del soft power (DUBINSKY, 2019; NYE, 2008).

Hay una postura de negar explicitamente o al menos alejarse de cualquier asociacién de
instituciones y eventos deportivos con la politica. Se afirma que "el deporte, asi como la musica
y el arte trascienden la politica, [asi] nos preocupamos por el deporte, y no por la politica o los
negocios” (BROUNDAGE, 1968, p. 10). Sin embargo, lo que se ve en los tiempos contempori-
neos es el uso del deporte por los gobiernos con fines politicos: los Juegos Olimpicos de Berlin en
1936 (GRIX; HOULIHAN, 2014), the ping pong table entre Estados Unidos y China (GRIFFIN,
2014), Los Juegos Olimpicos de Seul (CHO, 2012), los Juegos Olimpicos de invierno en Socchi
(KOBIERECKI, 2019), la Copa del Mundo en Alemania (GRIX; HOULIHAN, 2014), y los

Juegos Olimpicos (LEE, 2019) son ejemplos recientes de éxito de estas pricticas. Ademds, en los
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ultimos afios se ha reconocido més explicitamente el papel del deporte como instrumento diplo-
mitico internacional. Esto se ilustra, por ejemplo, en el desarrollo de una estrecha relacién entre
el Comité Olimpico Internacional (COI) y las Naciones Unidas (ONU) en el uso del deporte
para el desarrollo y la paz, y la posterior concesién de la "condicién de observador” al COI en las

Naciones Unidas (HONG, 2010).

Aungque la relacién entre el deporte internacional y la diplomacia es un 4rea familiar,
es relativamente poco explorada en comparacion con otros tipos de diplomacia, y se necesitan
mids estudios en esta drea (MURRAY, 2018). Teéricamente, se reconoce que hay dos catego-
rfas distintas de diplomacia deportiva. Una, mds versado en la diplomacia tradicional —didlogo
entre Estados— El deporte internacional es empleado intencionalmente por el funcionario
del gobierno como un instrumento de diplomacia, siendo la forma més familiar de diploma-
cia deportiva. Aqui, la diplomacia deportiva a menudo se asocia con gobiernos que emplean a
deportistas para transmitir un mensaje diplomidtico, o con estados que utilizan eventos depor-
tivos —promoviendo o participando en ellos— para enfriar las tensiones en las relaciones diplo-
méticas o simplemente probar el terreno para un posible cambio de politica (ESHERICK et al.,
2017; MURRAY, 2012, 2013; MURR AY, PIGMAN, 2014; ROFE, 2018).

De lo contrario, la segunda categoria postula que el deporte internacional como diplo-
macia se refiere a la representacién diplomdtica, la comunicacién y la negociacién entre actores
no estatales que ocurren como resultado de la competencia deportiva internacional en curso,
mis versados en la diplomacia ptablica (MURR AY; PIGMAN, 2014). Se incluye las actividades
diplomiticas que tienen lugar para hacer posible la competencia deportiva internacional. En
el ambiente diplomdtico moderno y plural, actores no estatales como el COI y la Federacién
Internacional de Fatbol (FIFA), pueden practicar este tipo distinto de diplomacia. Son estas
organizaciones las que negocian con los gobiernos, con los organismos organizadores regiona-
les y nacionales del deporte, con las grandes empresas globales, los medios globales y las orga-
nizaciones globales de la sociedad civil que patrocinan, transmiten y validan la competicién

(MURRAY, 2018; MURR AY, PIGMAN, 2014).

Los eventos deportivos militares pueden ser una oportunidad para la convergencia
entre la diplomacia militar y la diplomacia deportiva. La diplomacia militar utiliza recursos
militares tangibles e intangibles para ejercer influencia de manera no coercitiva, en diversas acti-
vidades —nombramiento de agregados, intercambio educativo y formativo, apoyo a la ayuda
humanitaria— como forma de expresién del soft power de la nacién (SILVA, 2015). Esta posi-
bilidad de convergencia se debe a la existencia de los Juegos Militares mundiales promovidos
por el International Military Sports Council (Consejo Internacional de Deportes Militares)
(CISM), con la participacién de las Fuerzas Armadas (FFAA) de paises de América, Europa,
Asia y Africa cada cuatro afos. El propio CISM promueve esta doble visién —la diplomacia
deportiva y militar— desde las razones que presenta para el apoyo de las naciones hasta su misién
(INTERNACIONAL MILITARY SPORTS COUNCIL, 2020).

La diplomacia deportiva tiene cuatro objetivos bdsicos: construir la paz, unir a las nacio-

nes, establecer una plataforma para el didlogo y construir confianza y consenso de intereses entre las
naciones (OZSARI et al., 2018). Estos objetivos pueden lograrse a través de las herramientas de la
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diplomacia deportiva. No hay hasta ahora, claro en la literatura, un consenso sobre qué herramientas son
efectivamente constituyentes de la diplomacia deportiva —marca nacional, medios deportivos, victorias,
organizacién de eventos, lobby son algunos ejemplos— y qué peso tiene cada una, en la prictica de la
diplomacia deportiva para cumplir con los objetivos a los que se presta (MURRAY, 2017). La presente
investigacion se centra en la identificacién de herramientas y su uso en el contexto del deporte militar.

El objetivo de esta investigacién es proponer un zzdex para la diplomacia deportiva en el
contexto militar, basado en la frecuencia de su uso. Su constitucién parte de la revisién analitica de la
literatura, la evaluacién de expertos y el andlisis de las tltimas tres ediciones de los Juegos Mundiales
Militares. Terminamos con la propuesta de un algoritmo para calcular una puntuacién de 7ndex,
con el fin de determinar el peso de cada herramienta y categorizar paises a partir de la frecuencia de
uso de herramientas de diplomacia deportiva en el contexto militar.

2 Métodos

Se trata de una investigacion metodolégica, centrada en el desarrollo de una herramienta, una medida
(¢ndex de diplomacia) (MAUCH; BIRCH, 1998). Sigue la propuesta metodolégica de construccion del zndex
en la que se describen como esenciales los pasos de busqueda de evidencia en la literatura, proposicion y confir-
macién de los ftems y validacién del zzdex por métodos multivariados (ABEYASEKER A, 2005).

2.1 Identificacién de herramientas relevantes para la diplomacia deportiva

Inicialmente, las fuentes se buscaron en la base de datos de Google Scholar. Por su alcance, esta
base publica proporciona evidencia relevante para el tema, no solo enfocada en articulos cientificos, sino
también enreports, del tema bajo investigacién. Se utiliz6 la siguiente string: “sports diplomacy” "dimen-
ston” "tools” "indicators’.

El periodo de busqueda incluyé materiales publicados a partir de 2002, en los que el escenario de
las relaciones internacionales ya fue considerado después de los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001, que causaron profundos cambios en la forma de expresién del hard powery soft power en la dindmica
de las relaciones internacionales. No se buscé agotar la literatura, solo reunir evidencia relevante para la pro-
posicién del index.

2.2 Criterios de seleccién

Ensayos tedricos, libros, capitulos de libros, tesis y disertaciones, noticias de periédicos, reports y
policy papers de politica sobre diplomacia deportiva se consideraron documentos a incluir. Se excluyeron
casos de andlisis particular de un evento, asi como textos que discutieran conceptualmente la diplomacia
deportiva, y no su aplicacién. Los articulos fueron leidos en portugués e inglés.

2.3 Identificacién de Herramientas

El material seleccionado se ley6 sistemdticamente para identificar las herramientas de diploma-
cia deportiva utilizadas o te6ricamente propuestas. A partir de esta lectura, se listaron las herramientas y se
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generaron sus indicadores, con el fin de definir las acciones constitutivas de cada herramienta. La lista de
herramientas / indicadores se finaliz6 cuando no se identificé en el material seleccionado ningtin otro
instrumento/indicador distinto de los ya descritos, es decir, por el criterio de saturacion.

2.4 Dimensiones del Index

Posteriormente, la lista fue sometida a andlisis por cinco profesionales considerados experts en
el tema —militares del cuadro del Estado-Mayor(QEMA) y oficiales Generales con experiencia en depor-
tes militares. Junto con los indicadores, a estos profesionales se les ofreci6 la definicién de diplomacia
adoptada en este trabajo para la orientacién teérica del juicio. Los jueces asignaron una calificacién de 1
a 10 para verificar la importancia (siendo 1 = poco importante; 10 = muy importante) y el potencial de
impacto de las herramientas (siendo 1 = bajo potencial y 10 = alto potencial).

A partir de las notas de los jueces, atribuidas a la importancia y potencial de impacto de
cada herramienta, se realizé una escala multidimensional (ALSCAL) para determinar sus diferencias
en un mapa perceptivo. Es modelo aceptable con coeficiente de determinacién (RSQ) mayor que
0.60 y estrés menor que 2.5 (HAIR et al., 2009). Se asigné una percepcién de valor a cada herra-
mienta, variando segtin su posicién dimensional en el mapa perceptivo (Figura 1). Se eliminaron las
herramientas con valores bajos.

Figura 1 — interpretacién del mapa perceptual para la decisiéon

!3313 resonancia, alta Alta resonancia, alta
importancia importancia
Recomendacién: T Y
Mantenerse Manteherse
Baja resonancia, baja Alta resonancia, baja
importancia importancia
Recomendacién: Recomendacidn:
Eliminar Mantenerse

Fuente: adaptado de Abeyasckera (2005).
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2.5 Algoritmo (Escore) del Index

Para crear un zndex de puntuacién basado en la realidad del deporte militar, se analizaron
los datos de las tltimas tres ediciones de los Juegos Mundiales Militares promovidos por el CISM.
Se utilizaron los yearbooks de los afios 2011, 2015 y 2019 (afios de los Juegos Mundiales Militares de
verano). En estas fuentes, se recogié informacién sobre el uso de cada herramienta restante en el ndex,
después del andlisis anterior.

Los yearbooks tueron leidos sistemdticamente, con la lista de todos los paises asociados al CISM
y los indicadores de las herramientas diplomdticas en el contexto militar como material orientador. Para
identificar la frecuencia de uso de cada herramienta, se realizé una lectura especifica de cada yearbooks, con
el fin de evitar pérdida de informacién y/o confusién entre los indicadores. Analizando el contenido de los
—yearbooks, se identificaron acciones que reflejaban el uso de las herramientas —a través de la similitud con
los indicadores que las definen. Para cada accién identificada, se asigné un punto de frecuencia.

El index de diplomacia, en términos estadisticos, es un modelo formativo, en el que cada herra-
mienta colabora para formar un concepto general. Para esta caracteristica, se realizé un andlisis factorial
confirmatorio de minimos cuadrados parciales. Dado que se trata de un modelo formativo, las ponderacio-
nes factoriales (w; outer weights) son los indicadores de la "contribucién” de la herramienta al 7ndex. Para ser
importantes, los pesos de los factores deben ser significativos y, preferiblemente pero no necesariamente,
> 0,50 (HAIR et al., 2009). Se investigé la multicolinealidad de las herramientas, medida por el factor de
inflacién de varianza (FIV) como criterio de retencién en el modelo, considerando con FIV aceptable <10
(HAIR et al., 2009). Para evaluar el ajuste del modelo (y finalmente, la relevancia de las herramientas), se
utilizé el indicador Cohen (f% los valores de 0.02, 0.15 y 0.35 se consideran pequefios, medianos y grandes)
(COHEN, 1988) para evaluar cémo cada herramienta es "atil" para el ajuste del 7zdex. El indicador Stone-
Geisser (Q*> 0; valores de 0.02, 0.15 y 0.35 se consideran pequefios, medianos y grandes) evalué la precisién
del modelo ajustado (index) (COHEN, 1988).

A partir de estos datos, se cre6 el algoritmo, que se puede utilizar para clasificar la frecuencia del
uso de las herramientas de diplomacia deportiva en el contexto militar. Lo mismo se escribié a partir de los
pesos factoriales ponderados () de las herramientas, siguiendo el estindar (MAROCO, 2014):

*

Index diplomacia cleportivapal,S =w *(frecuencia de uso de la herramienta ) + o

ponderado_1 ponderado_2

(frecuencia de uso de la herramienta )+..... D nders 40 (frecuencia de uso de la herramienta, )
= /2w
Para todas las pruebas inferenciales, se adopté un nivel de significancia del 5% y se utilizaron los
programas SPSS 22 y PLS-PM 3.2.2 en los andlisis.

La ponderacién se realiza mediante la siguiente férmula: o

ponderado

3 Resultados

3.1 Identificacién de las herramientas

A partir de los trabajos planteados en nuestra revisién analitica de la literatura, fue posi-
ble identificar catorce fuentes de referencia (BLACK, PEACOK, 2013; GRIX, 2018; GRIX,
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HOULIHAN, 2014; EUROPEAN COMISSION, 2018; GRASSROOTS..., 2018a; HAUT
et al., 2018; HEERE et al., 2012; MURRAY, 2013;2018; NYGARD, GATES, 2013; OZSARI
et al., 2018; TRUNKOS, HEERE, 2017; USHKOVSKA, PETRUSHEVSKA, 2015; ZINTZ,
PARRISH, 2019) relevante para el tema de esta investigacién, que describié directamente o
indicé o definié herramientas para ser utilizadas en la diplomacia deportiva. Pudimos reconocer
y definir a partir de la lectura de estas obras ocho herramientas: (1) Ser una nacién activa en los
grandes eventos deportivos; (2) Promover una Marca Nacional; (3) Uso de medios de comunica-
cién y Tecnologfa; (4) nombramiento de Embajador Deportivo; (5) Lobby; (6) Establecimiento
de Cooperacién Técnica Internacional; (7) Establecimiento de alianzas no gubernamentales; (8)
Creacién y/o participacién en Redes Multisectoriales. La descripcién de los indicadores de estas
herramientas puede verse en el Cuadro 1.

Cuadro 1 — Herramientas e indicadores de la diplomacia deportiva

Herramientas Indicadores

Seruna nacién  a. Recibe y realiza mega juegos (Juegos Olimpicos o Copa Mundial de la FIFA) para aumentar
activa en los el prestigio internacional y disefiar soft power.
grandes eventos

deportivos b. Proyectar la imagen del pafs con la difusién de récords y medallas (tanto de deportes

aislados como del medallero), siendo de especial importancia para los paises que no estdn
promocionando el evento.

c. Los Estados pueden combinar los dos métodos mencionados anteriormente.

Promoveruna  a. El deporte puede utilizarse como instrumento para promover el reconocimiento
Marca Nacional  internacional, la buena reputacién y la imagen del pais. No solo las victorias hacen parte, sino
los programas de promocién deportiva, desarrollo de tecnologfa y materiales utilizados.

Uso de Medios de  a. Utilizacién de instrumentos de los medios de comunicacién para promover los valores
Comunicaciény  culturales y sociales de los paises en el émbito internacional.
Tecnologfa b D | . . e . .
. Promueve la prominencia de las instituciones comerciales y las instituciones estatales y los
medios de comunicacidn internacionales.
c. Promueve la identificacién del pafs con algunas dreas deportivas en las que tienen éxito.

Nombramiento  a. Sirve como modelo para la juventud mundial.

del Embajador del . . s ,
) b. Visto como un representante de la diplomacia publica de su pais.
Deporte
c. Actia como mediador en el desarrollo de la comprensién mutua mediante diversos
programas conjuntos entre pafses.
Lobby a. Influir en las personas que participan activamente en la toma de decisiones, con el propésito

de hacer una contribucidn significativa a las relaciones interestatales.

b. Las actividades de lobby mds habituales en el contexto deportivo son: influir en qué paises,
ciudades e incluso lugares donde se llevardn a cabo juegos deportivos relevantes.

Establecimiento  a. Transferencia o intercambio de précticas exitosas a través de asociaciones no
de asociaciones  gubernamentales.

no
gubernamentales
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Herramientas Indicadores

Establecimiento  a. Transferencia o intercambio de pricticas satisfactorias mediante la Cooperacién Técnica
de Cooperacién  Internacional.

Técnica
Internacional

Creaci6n y/o a. El intercambio de précticas exitosas y/o la promocién
participacién
en Redes

Multisectoriales

Fuente: Los autores (2020).

Para verificar la relevancia delos instrumentos de la diplomacia deportiva, la lista de indicado-
res fue presentada a los cinco expertos, siendo los mismos: ex comandante del Centro de Capacitagio
Fisica do Exército; tres (03) oficiales de la QEMA, graduados del curso de Instructor de Educacién
Fisica de la Escola de Educagio Fisico do Exército y representantes de Brasil en el CISM; y el presi-
dente del CISM de Guayana Inglesa.

Figura 2 — La media de las evaluaciones de las herramientas de diplomacia deportiva, con respecto a su potencial

de impacto e importancia en el deporte militar

Creacion y/o participacion en Redes Multisectoriales —

Establecimiento de asociaciones no gubernamentales —

Establecimiento de Cooperacion Técnica Internacional “
ooy I 7804

Nombramiento del Embajador del Deporte —
Uso de Medios de Comunicacién y Tecnologia —
promover uma Marca Neciona! | SO A
Ser una nacion activa en los grandes eventos deportivos —

1] 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

u IMPORTANCIA  mIMPACTO

Fuente: Los autores

En la Figura 2, podemos observar las medias y la desviacién estindar de las calificaciones de
cada herramienta, tanto para la evaluacién de su importancia en el contexto del deporte militar como
para el potencial de impacto.

Para determinar las dimensiones del index, se realizd el andlisis de escala multidimensional
(ALSCAL). El mejor ajuste del modelo (Stress = 0,03; RSQ = 0,99) se obtuvo a partir del cdlculo de

174 Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 15, n. 53, p. 167-183, mayo/agosto 2021



WILLIS; NEVES

las distancias euclidianas al cuadrado entre las variables, para el nivel de medicién ordinal, con el
modelo de distancia euclidiana, sin normalizacién de las variables (Tabla 1).

Tabla 1 — Ajustes de los diferentes modelos

Intervalo Normalizacién Stress RSQ
Euclidiana al cuadrado Sin normalizacién 0,03 0,99
Euclidiana al cuadrado Escore Z 0,04 0,99

Chebychev Sin normalizacién 0,07 0,96
Chebychev Escore Z 0,10 0,93
Bloque Sin normalizacién 0,04 0,98
Bloque Escore Z 0,05 0,98

Fuente: Los autores (2020).

Nota: RSQ = coeficiente de determinacion.

El mapa perceptual indica que la promocién de una marca nacional a través del deporte y
la promocién/participacién en grandes eventos tienden a ser las herramientas de mayor relevancia
e importancia (Figura 3).

Figura 3 — Mapa perceptivo de las herramientas de diplomacia deportiva en el contexto militar

REDES_MULTISECTORIALES LOBBY

0,59 MARCA_ NACIONAL
S

NACION_ACTIVA
(&}

O EMEADUR_DEFUR
o o - LS COOP_TECNICA_INT
o

NO_CUBERNAMENTALES_ASS
Q
-0,57]

Lo MEDIOS_QOMUNICACION_TECH
1 [}

-2,09

Fuente: Los autores (2020).

Por otra parte, el nombramiento de un embajador deportivo en el contexto del deporte
militar y el establecimiento de asociaciones no gubernamentales se consideraron instrumentos de
escasa pertinencia e importancia. De acuerdo con la guia de interpretacién adoptada para el mapa
perceptual (ABEYASEKER A, 2005), estas herramientas deben ser eliminadas del 7ndex.
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3.2 Algoritmo del Index

Los datos brutos sobre el uso de la herramienta por cada nacién se pueden obtener junto con
los autores en su totalidad. Como punto culminante, solo Brasil, Bélgica y Francia fueron los paises que
utilizaron todas las herramientas enumeradas en los 3 Juegos Mundiales Militares analizados.

Modelo de medicién
Inicialmente, se probd si las herramientas que podrian componer el zndex no eran multico-
p quep p
lineas. Todas las herramientas estaban por debajo del valor aceptable (VIF <10) (HAIR et al., 2009),
p ) p
permitiendo que el 7zdex conste de las seis herramientas restantes del andlisis anterior. A continua-

cién se calcularon las ponderaciones de los factores para cada herramienta (Tabla 2).

Tabla 2 — Pesos factoriales y colinealidad para cada herramienta del index

Herramienta » P VIF
(1) Ser una nacién activa en los grandes eventos deportivos 0,52 <0,001 1,85
(2) Promover una Marca Nacional 0,22 <0,001 2,85
(3) Lobby 0,25 <0,001 413
(4) Uso de Medios de Comunicacién y Tecnologia 0,26 <0,001 9,17
(5) Establecimiento de Cooperacién Técnica Internacional 0,24 <0,001 5,37
(6) Creacidn y/o participacién en Redes Multisectoriales 0,13 <0,001 1,33

Fuente: Los autores (2020).

Nota: = ponderaciones factoriales (ouzer weights); P = probabilidad de significancia; VIF = inflacidn de varianza.

Los pesos de los factores fueron relativamente bajos, pero atin asi, todos significativos, que
es el mds relevante para su retencién en el modelo.

Modelo Estructural

Para confirmar la calidad del zndex propuesto, se verificé la adecuacién a dos indicadores gene-
rales: Cohen (f*) y Stone-Geisser (Q*) (COHEN, 1988). Después de la ejecucion del andlisis blindfolding
se encontrd que el zndex tiene relevancia predictiva significativa (Q’= 0.59) y alta (£°=0.49), asi como las
herramientas del zndex, y estos variaron en términos de intensidad de relevancia — de media a alta (Tabla 3).
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Tabla 3 — Indicadores generales de ajuste y calidad del index y sus herramientas

Herramienta Q? >
(1) Ser una nacién activa en los grandes eventos deportivos 0.29 0.20
(2) Promover una Marca Nacional 0.63 0.49
(3) Lobby 0.80 0.69
(4) Uso de Medios de Comunicacién y Tecnologia 0.86 0.79
(5) Establecimiento de Cooperacién Técnica Internacional 0.73 0.64
(6) Creacidn y/o participacién en Redes Multisectoriales 0.21 0.15
Index de diplomacia deportiva 0.59 0.49

Fuente: Los autores (2020).

Nota: Q* = indicador stone-Geisser; F? = indicador Cohenn.

Frente a estos resultados, pudimos demostrar que las herramientas seleccionadas son
relevantes y que el zndex formado por ellas tiene evidencia de calidad. Después de ponderar los
pesos factoriales (MAROCO, 2014), fue posible proponer el algoritmo para calcular la frecuencia

de uso de las herramientas de diplomacia deportiva en el contexto del deporte militar:

Index Diplomacia Deportiva,, = 0.32 * (frecuencia del uso de la herramienta ) + 0.14*
(frecuencia del uso de la herramienta ) + 0.15(frecuencia del uso de la herramienta 3) + 0.16%(fre-
cuencia del uso de la herramienta 4) + 0.15(frecuencia del uso de la herramienta 5) + 0.08(frecuen-

cia del uso de la herramienta /

La Tabla 4 muestra los 10 escores mds altos en el zzdex de diplomacia deportiva en el

contexto militar.

Tabla 4 — Paises clasificados segin el index propuesto

No Pais Puntuacién del Index
1 Brasil (BRA) 3.32
2 China (CHN) y Corea del Sur (KOR) 3.08
3 Kuwait (KUW) 3.03
4 Bélgica (BEL) y Francia (FRA) 3
5 Estados Unidos (USA) y Rusia (RUS) 2.84
6 Ecuador (ECU), Alemania (GER), Austria (AUT), Espana (ESP) 2.76
7 Omin (OMA) y Finlandia (FIN) 2.61
8 Argelia (ALG) 2.47
9 Libano (LBN) y Portugal (POR) 2.46
10 Indonesia (INA) 2.45

Fuente: Los autores (2020).
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4 Discusiéon

El objetivo de esta investigacién fue proponer un zndex para la diplomacia deportiva en el
contexto militar, generando un algoritmo que permita clasificar a los paises en funcién de la frecuencia
del uso de herramientas de diplomacia deportiva en los Juegos Mundiales Militares.

Una reflexién sobre la necesidad de pensar en la diplomacia deportiva en el contexto militar
debe hacerse en vista del signo del deporte en el entorno militar. Hay el dicho recurrentemente recor-
dado: "en tiempos de paz, el deporte es lo que mds se asemeja al combate” —que no pudo ser identificado
el autor. George Orwell (1945), a su vez, declaré en la década de 1940 que el deporte es la guerra sin
disparos. El deporte a menudo estd impregnado de nociones de identidad nacional y guerra, y es un
simbolo significativo de nacionalidad en disputas internacionales (GLEAVES; LLEWELLYN, 2014).

Por esta razén, aunque haya diplomacia de Defensa, definida como el uso cooperativo de las
Fuerzas Armadas y la infraestructura relacionada (civil y militar), como una herramienta de politica
exterior y de seguridad (SILVA, 2015) -y la diplomacia militar— definida como un instrumento que
tiene como objetivo promover los intercambios y la cooperaciones, a la construccién de relaciones basa-
das en la confianza mutua, con el objetivo de trabajar con la capacitacién personal, la seguridad, el desar-
rollo, la estabilidad y la paz” (BR ASIL, 2016, p. 19)—, la diplomacia deportiva debe tener su espacio en el
contexto militar, com el objetivo de entender la contribucién que el deporte puede traer ala diplomacia,
la resolucion de conflictos y la comprensién cultural.

Como la diplomacia es una expresién del soft power (DUBINSKY, 2019; NYE, 2004),
mediarla, de alguna manera, es una necesidad estratégica en el sistema andrquico internacional. Para
citar algunas de estas formas, destacamos el Lowy Global Diplomacy Index (LOWY INSTITUTE,
2019) —que se basa en la cantidad de representaciones diplomdticas —y el Digital Diplomacy Index
(REPUTATION SQUAD, 2020)- que se basa en la frecuencia de nueve indicadores de Twitter para
evaluar a los paises del G20. En este contexto, la propuesta de este zzdex de diplomacia deportiva en el
contexto militar es coherente, no solo por su importancia, sino por la forma de abordar los indicadores
—frecuencia de uso.

El modelo propuesto aqui fue elaborado a partir de una revision de la literatura y fue capaz de
identificar indicadores especificos para el deporte. Para seleccionarlos para el deporte militar, expertos
con una notoria capacidad para realizar esta funcién los juzgaron y fue posible identificar los seis indi-
cadores que realmente componian el 7zdice. Con un andlisis estadistico robusto fue posible mostrar la
relevancia y utilidad del 7zdex, generando también un algoritmo que permite actualizar los datos afio
a afio —si se mantiene la consulta en el yearbook del CISM - o al menos cada cuatro afios, debido a la
llegada de los Juegos Mundiales Militares.

A pesar de estos resultados positivos, se reconoce que existe una posibilidad de mejora futura
en el zndex, o al menos en las fuentes de evaluacién de los paises. Los yearbooks agregan los datos publi-
cos, siendo una comunicacién al publico de las acciones promovidas en el émbito del CISM. Tal vez, los
datos internos, de las reuniones y acciones de los paises dentro de la organizacién y detris de las escenas
de los eventos pueden permitir reconocer con mayor precision cémo los paises utilizan las herramientas
de la diplomacia deportiva. Por otro lado, lo que se hizo publico es la accién que realmente causé algiin
impacto —notorio para ser recordado- y por lo que mantener esta consulta al material ptblico puede ser
interesante. Agregar, no cambiar por los datos internos.

Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 15, n. 53, p. 167-183, mayo/agosto 2021



WILLIS; NEVES

Lo que se presenta aqui es una propuesta inicial, que permite clasificar a los paises en relacién a
la frecuencia del uso de herramientas de diplomacia deportiva en el contexto del deporte militar. La her-
ramienta no permite evaluar los outcomes —los resultados de la accién a corto, mediano y largo plazo; solo
los znputs—lo que se ha hecho. Pero medir esta construccién a partir de indicadores cuantificables es un
avance (PAHLAVT, 2007). Es necesaria la continuidad de la investigacién y la mejora de la medida, incluso
el acompafiamiento de la evolucién de las medidas adoptadas por los paises.

La clasificacién de Brasil como el primero en el ranking es consistente con sus acciones en el peri-
odo analizado: fue host de un evento, participé en todos los demds y, junto con Francia y Bélgica, utilizé
todas las herramientas identificadas en las tres ediciones de los Juegos analizados. De la misma manera es
consistente que le sigan los otros dos hbosts de los juegos de 2015 y 2019, Corea del Sur y China, respectiva-
mente. Para Brasil, es necesario mantener el uso de este sof# power, buscando usarlo en favor de su politica
internacional, tocando alos atletas brasilefios de la FFAA el papel de representantes de su pais en este espa-
cio, también politico, de sudor y paz.

S Conclusién

El presente trabajo logré su objetivo, concretando una propuesta coherente y pertinente al
contexto militar para evaluar la frecuencia de las acciones de diplomacia deportiva. Investigaciones
futuras pueden mejorar la medicién y su uso recurrente puede ayudar a la FFAA a posicionarse en el
uso de este instrumento de sof power.
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La articulacion entre diplomaciay poder militar en las grandes
estrategias del Barao do Rio Branco y Amorim

The Relationship between Diplomacy and Military Power in the Grand Strategies

of Barao do Rio Branco and Amorim

Resumen: Una gran estrategia implica la coordinacién y direccién
de todos los recursos de una nacién para lograr objetivos politicos, o
el uso del poder militar, la teorfa y la prictica del uso y la amenaza
del uso de la fuerza organizada con fines politicos. Favoreciendo este
ultimo sesgo, la "Gran estrategia del Bario do Rio Branco", puesta en
préctica en el periodo en el que estuvo a la cabeza de Itamaraty, utilizé
con frecuencia el poder militar de manera coercitiva y disuasoria.
La Gran Estrategia del Bardo es distinta de la Gran Estrategia de
Amorim, principalmente en la forma de articular la diplomacia con
el Poder Militar. Las diferencias en estas articulaciones, asi como las
ganancias concretas de cada una, son percibidas, inicialmente por el
sesgo mds realista — del Bardo — y por la conjugacién de varias teorfas
internacionalistas — de Amorim. La "Gran Estrategia del Bario" fue
guiada por el aumento del hard power, lo que resulté en ganancias
concretas, como en la cuestién de Acre, la "Gran Estrategia” de
Amorim fue guiada mds por el aumento de su "soft power”, pero que
no logré una sintesis perfecta entre diplomacia y defensa. Asi, este
trabajo propone evidenciar las "diferentes formas de articulacién”
entre diplomacia y defensa.

Palabras Clave: Gran Estrategia. Diplomacia. Poder Militar. Bardo
do Rio Branco Amorim.

Abstract: A Great Strategy involves the coordination and direction
of all the resources of a nation to achieve political goals, or at greater
bias use of military power, the theory and practice of use and
threatened use of organized force for political purposes. Favoring
the latter bias, the “Grand Strategy of Baron”, implemented in the
period in which he headed the Foreign Ministry, used sometimes
military power of coercive and deterrent manner. The “Great
Strategy of the Baron” is distinct from the “Great Strategy of
Amorim”, mainly in the form of articulating diplomacy with the
Military Power. The differences in these articulations, as well as
the concrete gains resulting from each one, are perceived, initially
by the realistic bias — Baron - and by the combination of several
internationalist theories — Amorim. The “Great Strategy of Baron”
was based on the increase of military hard power, which resulted in
the Acre issue. The “Great Strategy of Amorim” was guided more
in Brazil's international insertion by increasing its “soft power”, but
which did not achieve a perfect synthesis between diplomacy and
defense. Therefore, this research has the objective to highlight the
“different forms of articulation” between diplomacy and defense.

Keywords: Great Strategy. Diplomacy. Military Power. Rio Branco.
Amorim.
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LA ARTICULACION ENTRE DIPLOMACIA Y PODER MILITAR EN LAS GRANDES ESTRATEGIAS

1 Introduccién

Actualmente, en un sentido general y conceptual, la estrategia puede definirse como
una forma de pensar sobre el futuro, integrada en el proceso de toma de decisiones, basada en
un procedimiento formalizado y articulador de resultados. Dado que el concepto de estrategia
proviene del campo militar, una definicién mds cercana de este campo es el arte de coordinar la
accién de las fuerzas militares, politicas, econédmicas y morales involucradas en la conduccién de
un conflicto o en la preparacién de la defensa de una nacién o comunidad de naciones, con el
fin de lograr objetivos futuros.

Una gran estrategia implica la coordinacién y direccién de todos los recursos de una
nacién para lograr objetivos politicos, o bajo una mirada militar, la teorfa y la prictica del uso y
la amenaza del uso de la fuerza organizada con fines politicos (LIDDELL HART, 1967).

Asi, la estrategia a nivel nacional aborda cuestiones politicas e institucionales decisivas
para la defensa del pais, como los objetivos de su Gran Estrategia, abordando también problemas
especificamente militares, derivados de la influencia de esta Gran Estrategia en la orientacién y las
précticas operativas de las tres Fuerzas (BR ASIL, 2008).

Entendemos que desarrollar los postulados de una "Gran Estrategia” es fundamental, para
que Brasil logre sus aspiraciones como player global. A lo largo de la historia republicana de Brasil,
se han adoptado diferentes estrategias de insercion internacional, articulando y combinando la
politica exterior nacional con el poder militar.

Aunque segtin Freedman (2013) el significado de estrategia permite una serie de defini-
ciones, uno de los pardmetros para evaluar su impacto es la comparacién entre el resultado antes de
su adopcidn, con referencia al equilibrio de poder, y el resultado real que prevalecié después de la
implementacién de la estrategia.

Elegimos en este articulo trabajar con dos de estas estrategias, que representan visiones
del mundo distintas. La primera, llamada "Gran Estrategia del Bardo do Rio Branco”, se refiere a
principios del siglo XX y fue promovida durante el periodo en el que José Maria da Silva Paranhos
Jr., estaba al mando de Itamaraty. Buscé la integracién internacional a través de un "americanismo
pragmitico”, un bandwagoning’ pragmitico a los Estados Unidos de América en el plano hemisfé-
rico y global (VALENCA; CARVALHO, 2014, p. 70), mientras articulaba internamente la politica
exterior con el uso del hard power o del sesgo militar, de manera coercitiva y disuasiva. La segunda
estrategia es la "Gran Estrategia de Amorim”". En ella, la paz es la premisa que subyace a la insercién
internacional de Brasil (AMORIM, 2016, p. 175), articulando la politica exterior y la politica de
defensa por medio del fortalecimiento del sofz powery el refuerzo relativo del hard power militar, en
menor intensidad que la proclamada por el Bario do Rio Branco. Se puede decir que esta articu-
lacién se basé mds en una conjugacién de teorfas internacionalistas, mientras que el Barao do Rio
Branco presenta elementos més realistas en su Gran Estrategia.

Investigamos estas grandes estrategias desde las conjunciones internas y externas respecto
al poder en su momento, asi como desde la cosmovisién percibida por sus articuladores. Para ello,

1 ElBandwagoningesla unién de Estados més débiles en torno a un Estado lider fuerte para que, a través de este alineamiento, se obtengan mayores
ganancias relativas en el sistema internacional. Rio Branco tuvo como objetivo contribuir a la transformacién de Brasil en una potencia regional
y mds tarde en una potencia mundial. Esta estrategia de bandwagoning podria ser cambiada, con la mayor adquisicién de poder relativo.
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exploramos, a través de una metodologia ideogrifica (LEVY, 2008, p. 4), episodios histéricos y
fragmentos de discursos que ilustran estas estructuras. Este método permite trabajar cada evento
como un caso ideogréfico separado, con el fin de comprender su importancia para el argumento
ahora construido sin, sin embargo, generalizar o formular hipétesis amplias universalmente
aplicables. Considerando los muy diferentes escenarios histéricos y politicos enfrentados por el
Bario do Rio Branco y Amorim, especialmente en los limites éticos del uso de la fuerza armada
con fines politicos, la adopcién de tal método es relevante. Por lo tanto, no buscamos comparar
estas dos grandes estrategias, sino resaltar las diferentes formas de articulacién entre la diploma-
ciay el poder, especialmente el militar.

Nuestro argumento se desarrolla en tres etapas, ademds de esta introduccién y una
breve conclusién. En la primera seccidn se aborda el significado de la Gran Estrategia y su rela-
cién con el poder en las Relaciones Internacionales. En la segunda, se presenta la Gran Estrategia
do Barido do Rio Branco, sus caracteristicas, acciones y direcciones seguidas, y en la tercera sec-
cién, la Gran Estrategia de Amorim, también abordando tales parimetros.

2 ¢Qué es la Gran Estrategia? El poder en las Relaciones Internacionales

Hay muchas definiciones cldsicas sobre qué es la estrategia. Moreira (2010, p. 2) pre-
senta algunos:

El uso de los compromisos para lograr las metas y objetivos de la guerra, (Carl Von
Clausewitz); el arte de distribuir y aplicar medios militares para lograr las metas y objeti-
vos de la politica (Liddell Hart), el arte de la dialéctica del poder, o, mds precisamente, el
arte de la dialéctica de las dos voluntades opuestas, usando de la fuerza para resolver sus
disputas (Andre Beaufre); el plan general para el uso de la capacidad de coercidén armada
- en combinacién con instrumentos econémicos, diplomdticos, psicolégicos, y efecti-
vamente, en apoyo a la politica exterior, por medio de ocultos y ticitos (OSGOOD
y TUCKER, 1967); y el uso que se hace de la fuerza, o amenazas de empleo, para los
fines de la politica (Collin S. Gray); arte de preparar y aplicar el poder para conquistar y

preservar objetivos, superando obsticulos de todo orden (BRASIL 2007).

Moreira (2010) sefala que estas definiciones tratan de la relacién entre medios dispo-
nibles (poder, fuerza) y fines (politica), las cuales gufan varios aspectos del binomio seguridad y
defensa del estado.

El estudio y la prictica de la estrategia tuvo un gran impulso en la década de 1950, des-
pués de la 2¢ GM, especialmente en las cuestiones europeas y estadounidenses. Anteriormente
muy vinculado al sector militar, se convirti6 en objeto de estudio de civiles. Las investigaciones y
estudios realizados que tenfan la seguridad, la defensa y el uso de la fuerza antes de los objetivos
politicos se denominaban convencionalmente Estudios Estratégicos.

Figueiredo (2015) explica que, como la politica es la esencia epistemoldgica de los
Estudios Estratégicos, éstos, en sentido estricto, se ocupan del uso de la fuerza por parte de las
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comunidades politicas en sus relaciones, acercindose asf al concepto clausewitziano de que la
politica es la inteligencia guia y la guerra es solo un instrumento. Segtin Paret (2001), no hay otra
posibilidad que subordinar a los militares al punto de vista politico. Esto significa la prepon-
derancia de la razén® de la sorprendente trinidad clausewitziana. Por lo tanto, no seria posible
separar la estrategia y la politica, ya que la primera funciona como un puente entre los medios
militares y los objetivos politicos, lo que requiere de los especialistas en Estudios Estratégicos
conocimientos tanto de cuestiones politicas como de operaciones militares.

La Gran Estrategia puede entenderse como un camino del presente al futuro, que com-
bina y articula la politica exterior y la politica de defensa, en la Gran Politica, para la consecucién
de los intereses nacionales (FIGUEIREDO, 2015). Por lo tanto, esto debe abarcar esfuerzos que
deben combinarse para garantizar la soberania nacional, la seguridad, la defensa y el desarrollo,
proporcionando el uso de las diversas facetas del Poder en el sistema internacional.

En esta interrelacién de conceptos, el "poder” es caro para los debates teéricos y poli-
ticos en el campo de las Relaciones Internacionales, especialmente para aquellos de orientacién
realista. Entendida desde diferentes perspectivas y referencias, su concepto no es un consenso
entre policy-makers.

Su definicién es el resultado de varios debates tedricos y politicos, de diferentes orien-
taciones. Teniendo en cuenta las cosmovisiones propuestas en las principales estrategias ela-
boradas en la siguiente seccidn, y buscando mantener la coherencia analitica, mantenemos el
debate conceptual sobre el poder restringido a enfoques realistas y liberales. En esta disputa de
intereses entre naciones, el "poder” es una variable central. Hans Morgenthau (1962) entiende
que el poder implica el control del hombre sobre la mente y las acciones de otros hombres.
Esta idea se reflejaria en todos los niveles de las relaciones sociales, desde los individuos hasta
los Estados — la politica, por lo tanto, serfa una forma de disputa de poder. De esta manera,
el poder asume una funcidén central en teoria y todo derivarfa de él, incluyendo la obtencién y
operacionalizacién de elementos no materiales, como el prestigio. El poder es, pues, un reflejo
de la politica.

La misma visién del cardcter politico del poder es compartida por Raymond Aron.
Para Aron (2002), el poder conjugaria cuestiones materiales, como los territorios y la poblacién,
y no cuestiones materiales, como el prestigio y la gloria, y basaria las aspiraciones internaciona-
les de los Estados: cuanto mayor sea el poder de un estado, mayores serdn sus ambiciones. Esta
nocién vuelve al segundo principio de Morgenthau, que el concepto de interés se define en
términos de poder, reverberando su centralidad, en sus diferentes manifestaciones y formas, en
el proceso de toma de decisiones de los Estados.

Aron (2002, p. 24) también discute la "capacidad de una entidad politica para imponer
su voluntad a los demds”, y Weber (1964, p. 175) prescribe que el poder, de manera genérica,
puede entenderse como "la probabilidad de que una persona o varias impongan, en una accién
social, su propia voluntad, incluso contra la oposicién de otros participantes de esta".

2 Larazdn es probablemente el componente mds importante de la asombrosa trinidad. Asf como la victoria tiene sus arrebatos politicos,
también lo tiene una derrota. Una derrota en la guerra es, ante todo, una derrota de la politica, porque la politica que causé las derrotas
estaba equivocada: habfa hecho de la guerra real un juicio contrario a la naturaleza de esta tltima (ARON, 1976, p. 165).
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Una posicién diferente asume Martin Wight que descarta la dimensién inmaterial del
poder en la constitucién de poderes, argumentando que a la politica internacional no le importa
lainfluencia: el poder no es influencia. El poder es un elemento material y concreto que resuelve
los grandes problemas de la politica internacional. Ademds, los elementos inmateriales no se
podrian considerar constitutivos del poder, ya que no ayudarian al Estado a convertirse en una
gran potencia (WIGHT, 2002).

Corroborando los escritos de Wight, John Mearsheimer (2007), entiende que el poder
estd formado por componentes materiales y permitirfa reducir los niveles de inseguridad del
Estado. Ante un estado de competencia permanente a nivel internacional, el poder no serfa
objetivo en si mismo, sino que conduciria a la supervivencia del Estado. Entre los diferentes
objetivos de los Estados, el mayor de ellos serfa alcanzar la hegemonia®, esencialmente el deseo
material, de modo que no sean amenazados por sus pares. Otros objetivos podrian perseguirse
a través de una combinacién de poder y diplomacia, a su conveniencia, lo que reflejarfa una
influencia de los realistas cldsicos.

Es poco probable asociar a Mearsheimer con la visién liberal, pero la posibilidad de
combinar el poder con otras herramientas politicas abre espacio para el debate de las perspecti-
vas liberales sobre el poder. Los autores de tendencia liberal sugieren que la politica del poder
puede ser reemplazada por la cooperacién y una mayor interdependencia entre los Estados.
Esto conduciria a la estabilidad internacional a través de organizaciones internacionales y otras
formas de relacidn interestatal en la bisqueda de objetivos nacionales.

Esto refuerza la percepcion de Kalevi Holsti de que el poder tiene un cardcter relacio-
nal. El poder consiste en una posicién relacional que caracteriza la interaccién entre dos partes,
de modo que una de ellas frenarfa la capacidad de obligar a la otra a hacer algo que de otra
manera no harfa (HOLSTI, 1964). Aunque niegue la centralidad del concepto de poder en las
relaciones internacionales, afiade que poder explicaria mejor los procesos de relacién entre los
actores, no el foco de sus acciones. Por lo tanto, el acto de influir se vuelve central en el estudio
de la politica internacional y es de esto que se deduce mejor una definicién de poder.

Del mismo modo, Schuessler & Baldwin (SCHUESSLER, 2017) sefialan que cualquier
definicién de poder como control solo tendrd sentido cuando se pueda presentar el alcance y el
dominio del poder. Para comprender el impacto del poder en las relaciones sociales, es necesario
identificar que la influencia de un actor sobre otro estd relacionada con temas especificos, con
resultados derivados de esa relacion.

Esto acerca la critica de Barry Buzan al concepto de poder y su centralidad en las rela-
ciones internacionales. Buzan (1991) sefiala que la mayor cualidad del concepto de poder es
también su mayor debilidad. El concepto se centra en la realidad de la anarquifa a través de
la observacién de las capacidades de las unidades que constituyen el sistema. Tal pensamiento
identificarfa no solo la funcionalidad principal de la anarquia, sino también la motivacién de
las unidades estatales, para que los policy-makers definan los medios y fines de sus acciones. Por
consiguiente, las estrategias y formas en que se hace efectivo el poder reflejan las preferencias y

3 Estado hegemdnico, segtin Belligni (2008), se refiere al Estado-Nacién, un poder que ejerce una preeminencia sobre otros Estados no
solo militar, sino econémico y cultural, condiciondndolos las opciones a seguir, en virtud de su alto potencial intimidatorio y coercitivo.
Keohane (1984, p. 34) reitera que el estado hegemonico "es lo suficientemente poderoso como para poder mantener las reglas esenciales
que rigen las relaciones entre los estados, y que tiene la determinacién de mantenerlas asi".
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oportunidades de los estados en sus relaciones sociales, no sélo una manifestacion cruda de su
capacidad militar en detrimento de la de sus adversarios.

A partir de estas lecturas, y considerando una definicién operativa que se aplicard a nues-
tro argumento, entendemos cémo el poder de la forma en que un estado influye en el comporta-
miento de otro dentro de sus propios intereses. Estd formado por componentes materiales, como
el poder militar, y no materiales, como la reputacién, que afectan la confianza entre el estado y sus
pares. Por lo tanto, es posible leer el poder militar y la diplomacia como herramientas disponibles
para los tomadores de decisiones para continuar con sus estrategias de politica exterior.

El concepto operacional de poder que utilizamos permite el debate de su alcance desde
puntos de vista que derivan del hard y del soft power. Para entender las dos estrategias principa-
les analizadas en este articulo, dicha flexibilidad se vuelve importante. Por lo tanto, aqui hay una
breve explicacién de lo que entendemos como poder militar y diplomacia.

Segtn Nye (2002), el poder militar es capaz de ofrecer bases para la promocién de las
politicas gubernamentales en la medida en que ofrece estrategias de politica exterior al agregar a
la Politica Exterior instrumentos que permiten el ejercicio de la diplomacia coercitiva para que
el Estado logre sus intereses.

Por lo tanto, el poder militar puede emplearse directamente en forma de violencia
fisica para imponer la voluntad de un Estado al otro, o indirectamente, utilizando su credibili-
dad y su potencial para intimidar o disuadir al oponente.

En esta versién de uso indirecto, el poder militar necesita una base material y creible,
en la que se destaquen los armamentos, para posibilitar un discurso politico que lleve a cabo
la persuasion, coercién o coaccién del oponente. Asi, el poder militar constituye un elemento
inseparable del poder del Estado, aunque existen otras formas de poder que conforman el poder
nacional, como el politico, el econémico y el psicosocial.

Cualquiera que sea la definicién de poder y su uso, el hilo conductor que los une es su
cardcter relacional, en el que el agente con menos capacidad de poder tendrd la opcidn de resistir
al que lo impone. En la mayorfa de los casos, esto dard lugar a una negociacién entre las partes,
ya que el agente "mds débil" podrd llegar a un acuerdo que le hard ceder menos. En este sentido,
esta cesion de derechos se lleva a cabo de una manera que es directamente proporcional a esta
diferencia de poder al mis fuerte.

La tensién entre el hard y el soft power a menudo aparece en la literatura contemporé-
nea de Relaciones Internacionales. La distincién promovida por Nye (2012) se menciona recur-
rentemente para distinguir dos formas diferentes de manifestacién del poder. Segtin €I, mientras
que el hard power se caracteriza como un poder coercitivo que implica el poder econémico y
militar, el soft power se conceptualiza como una nocién de "poder del comportamiento” y se
basa en los aspectos culturales manifestados por los Estados. De una correcta combinacién de
recursos hard y soft depende una estrategia de poder que logre una politica exitosa, llamada por
él smart power (NYE, 2012).

Aunque la distincién entre soft y hard power es atractiva, convirtiéndose en una jerga
popular entre analistas y tedricos de campo, esta separacién es meramente pedagdgica, siendo
percibida entre tedricos més tradicionales de inclinacidn realista y liberal. Asf, la diplomacia y el
poder militar se insertan en una disputa de intereses de los Estados en el sistema internacional,
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entendiendo la diplomacia como el arte de convencer (convaincre) sin el uso de la fuerza, y la
estrategia para la implementacién del poder militar, el arte de ganar (vazncre) al menor costo.
Por lo tanto, son, segin Aron (2002, p. 24), "aspectos complementarios del arte tinico de la poli-
tica - el arte de conducir relaciones con otros Estados para lograr el interés nacional”.

Asi, en los términos del argumento desarrollado en este articulo, la cooperacién y la
disuasion se discuten como resultados de la aplicacién del poder y la diplomacia, que involucran
los mds diversos aspectos relacionales de los elementos del hard y soft power.

En este entendimiento, el binomio cooperacién-disuasién, al asociarse con estos dos
tipos de poder, significarfa integrar redes de diplomacia, defensa, desarrollo y herramientas del
softy hard power en una estrategia ganadora, llamada, por Nye, smart power. Esto se pudo obser-
var en la aplicacién de las Grandes estrategias del Barao do Rio Branco y Amorim. Asi, al combi-
nar diplomacia y poder militar, aunque a diferentes escalas y prioridades, se aplicé tal binomio
a favor de una mayor insercién internacional que reflejaron matices de la politica exterior brasi-
lefia en esos dos momentos histdricos.

Esto eslo que traté de analizar en las secciones siguientes, es decir, cémo se presentaron
las Grandes Estrategias del Bardo do Rio Branco y Amorim, representando la voluntad politica
de la conjugacién del Poder Nacional en todos sus 4mbitos e instrumentalizaciones.

3 La Gran Estrategia del Bario do Rio Branco

José Maria da Silva Paranhos Jr., el Bardo do Rio Branco (1845-1912), se hizo conocido
por la forma en que una nacién debe conducir su politica exterior, de acuerdo con su grandeza
y ambicién en la escena internacional. En sus palabras: "Es posible que renunciando a la igual-
dad de trato... algunos se resignan a firmar convenciones, en las que se declaran y se confiesan
naciones de tercer, cuarto o quinto orden. Brasil no puede ser ese nimero " (BARAO DO RIO
BRANCO apud RICUPERO, 2000, p. 27).

Tal fama se establecié a través de la operacionalizacién de una politica exterior moti-
vada, principalmente, por la creencia de que una nacién debe conducir su politica exterior de
acuerdo con su grandeza y ambicién en la escena internacional.

La afinidad del Bario do Rio Branco con el campo militar asociado al zeszgeist del
siglo XIX, marcado por corrientes filoséficas, cientificas y artisticas que dieron legitimidad a la
guerra, abrid espacio para el uso del poder militar como una forma de resolver disputas y afirmar
el interés nacional brasilefio. Estas son las premisas que sustentan su Gran Estrategia, reflejando
las conquistas que tuvo Brasil al inicio de su periodo republicano. Su politica exterior representd
la articulacién entre diplomacia y poder, permitiendo a Brasil ganar protagonismo regional.
Asi, su Gran Estrategia implicaba el uso instrumental del poder militar como propulsor de estra-
tegias para lograr los objetivos del interés nacional.

La relacién del Bario do Rio Branco con el poder militar tiene bases profesionales,
académicas y familiares (ALSINA JUNIOR, 2015). Su padre, el Visconde do Rio Branco, fue
Ministro de la Marina en el gabinete de conciliacién de Marques do Parand (1853-1856), tam-
bién encabezando el 21° gabinete del Imperio (1871-1875), formado por el Partido Conservador.
Entre 1893 y 1898, fue Ministro Plenipotenciario en mision especial a los Estados Unidos de
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América (EE.UU.), de 1898 a 1900, Ministro Plenipotenciario en misién especial a Suiza y de
1900 a 1902, Ministro Plenipotenciario en el Imperio alemdn, una época en que Alemania estaba
librando una carrera naval contra el Reino Unido, destacando los impactos del poder maritimo en
las aspiraciones de una gran nacién. Ademds, el primer trabajo producido por Rio Branco se cen-
tré en la vida de Barroso Pereira, comandante de la fragata Imperatriz. Su vena como investigador
militar quedaria evidente en otras obras, como los "Episodios da Guerra do Prata” y la biografia del
Bario do Sérro Largo. Por tdltimo, varios familiares cercanos eran miembros de las fuerzas arma-
das, que proporcionaban un contacto cercano en su circulo social con los militares y sus familias,
incluso Luiz Alves de Lima e Silva, Duque de Caxias.

La actuacién de Rio Branco al mando de la politica exterior brasilefia estuvo impregnada
de episodios que explican su Gran Estrategia de bisqueda de una mayor insercién internacional y
la construccién de Brasil como potencia regional. La negativa a asumir el papel de nacién marginal
a la politica internacional terminé influyendo en la propia dindmica de la politica exterior brasi-
lefia, impactando directamente los objetivos a largo plazo perseguidos por el pafs, la autonomia y la
relevancia (SANTOS, 2018). La cooperacién y la disuasién funcionaban como instrumentos poli-
ticos legitimos para apoyar la accién internacional brasilefia. La opcién de la cooperacién debe ser
vista como una accién politica, en la bisqueda de la expansién del poder, el prestigio y las ganancias
econémicas del pafs en el sistema internacional (MORGENTHAU, 1962). Del mismo modo, la
disuasién funcioné de manera complementaria al logro de los objetivos trazados, sirviendo como
agente garantizador de que las amenazas y promesas se llevarfan a cabo (ARON, 2002, p. 519). Los
siguientes son algunos episodios que ilustran estas afirmaciones.

El asunto de Acre es un evento central para entender la Gran Estrategia del Bario.
Segundo Bandeira (2000), la concesién de Acre al Bolivian Syndicate suscit6 reacciones en Brasil
y en la comunidad sudamericana. Entregé un drea significativa a las companifas estadounidenses,
lo que podria considerarse intromisién por parte de Estados Unidos y su politica de big stick* en la
region. La presencia de potencia extranjera en territorio sudamericano también fue percibida por
la sociedad civil, por ejemplo, a partir de las caricaturas del Jornal do Brasil. En ellos, el "Tio Sam"
representado en la figura de un profesor que izaba la palmatoria contra Bolivia y le preguntaba:”
¢De quién es Acre, sefiorita? Diga esto en voz alta hasta que se escuche en Brasil”. Bolivia, represen-
tada por un estudiante, le respondia con terror: "pero estoy cansado de decir... Acre pertenece a Su
Sefioria, Sefior. Mestre” (BANDEIR A, 2000).

Segtn Alsina Janior (2015), El Bardo do Rio Branco implementd la estrategia de nego-
ciar directamente con Bolivia, evitando involucrar a otros actores — e intereses — como Perd,
que reclamaba una porcién del territorio en disputa para si mismo, y Estados Unidos, que alegaba
preocupacién por las inversiones de sus nacionales. Como parte de esta estrategia, consciente de la
amenaza que, planteada una posible intervencion directa de Estados Unidos en el asunto, negocié
una compensacion al sindicato angloamericano. Con el Bolivian Syndicate bajo control, la tensién
alcanzé su punto mdximo cuando el presidente boliviano, General Pando Solares, (1899-1904)
llamé a la accién militar. Por otro lado, Barao do Rio Branco solicité el envio de tropas a la regién al
Presidente Rodrigues Alves (1902-1906), rechazando la amenaza. El uso exitoso de la combinacién

4 Estapolitica se basé en la premisa, en las propias palabras del Presidente Roosevelt, de que "con un discurso suave y una grande porra, se llega
lejos." Este fue el estilo de negociacién de Estados Unidos para evitar conflictos y mostrar su poderio militar en el continente americano.
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de poder militar y diplomacia evidencid el pragmatismo de su Gran Estrategia, garantizando a
Brasil anexar territorio mds grande que Inglaterra.

Otro episodio que ilustra bien la Gran Estrategia del Bardo do Rio Branco fue el
Programa de Reaparato Naval (1904-1910) en la Primera Reptblica (ALSINA JUNIOR,
2015). El Programa, con un costo aproximado de tres veces el presupuesto asignado a la Marina
en ese momento, tuvo entre los episodios utilizados para justificar la necesidad y urgencia del
caso Panther. El Panther era un cafionero alemdn cuyos oficiales y plazas, mientras estaban atra-
cados en Itajaf, invadieron residencias brasilefias detrds de un desertor, irrespetando la soberania
nacional. El evento proporcioné un telegrama del Bario a Joaquim Nabuco, primer embajador
de Brasil en los Estados Unidos, en los siguientes términos:

Marineros cafionero Alemédn Pantera dirigido por oficiales de paisano, amanecer 27
noviembre desembarcaron Itajai obligaron propietario Hotel Commercio entregarles
joven alemdn Steinhoff refractario servicio militar tomaron prisionero a bordo. Ese es el
resultado de la investigacién. Panther entré ayer Rio Grande donde estar4 dias. Trate de
provocar artigos enérgicos monroistas contra este insulto. Reclamaré la entrega preso con-
denacién si acto formal. Si no atendidos, usaremos fuerza para liberar prisionero o pon-

dremos la espada Panther. Después pase lo que pase (ALSINA JUNIOR, 2015, p. 261).

Después del episodio, tres cruceros fueron enviados para interceptar a Panther. Sin
embargo, debido al estado de los barcos brasilefios, no pudieron llegar al barco aleman (ALSINA
JUNIOR, 2015). La necesidad de proyeccién de poder, especialmente naval, para garantizar la
soberanfa del pafs, se mantuvo evidente, motivando la modernizacién de la Marina.

Otros eventos siguieron a raiz del incidente Panther, lo que refleja la importancia del
poder militar como apoyo a la politica exterior. Una de ellas fue la crisis de Venezuela (ALSINA
JUNIOR, 2015), en la que Reino Unido, Alemania e Italia impusieron un bloqueo naval para
que el gobierno venezolano llevara a cabo el pago de las deudas. Este tipo de operacién chocé
con la Doctrina Monroe. Sin embargo, los EE.UU. se mostraron cautelosos de intervenir, ya
que el uso de la fuerza militar para pagar las deudas era politicamente aceptable en ese momento.

Para avergonzar alos Estados Unidos, alentindolos a intervenir, vino la doctrina Drago,
propuesta por Argentina y nombrada en honor a su ministro de Relaciones Exteriores, Luis
Marfa Drago (1902-1903). Segtin Souza (2008), la doctrina Drago condend el cobro coercitivo
de deudas, acusando a este instrumento de llevar a las naciones mds débiles a la ruina, incluso la
sumision de sus gobiernos a las naciones mds poderosas.

Sin embargo, el Bario do Rio Branco no apoyé la doctrina Drago, alineindose pragma-
ticamente a los Estados Unidos. Entiende que Venezuela, al igual que otros paises sudamerica-
nos, es un deudor financiero del Brasil. La refutacién de un instrumento de recaudacién basado
en la solidaridad regional no interesé a Brasil, que argumentd, en tltima instancia, que el poder
militar decidirfa los conflictos de intereses entre los Estados, Por encima de los tratados interna-
cionales. Su posicién reverberaba uno de los principios del Realismo politico de Morgenthau: —
la autonomia de la esfera politica a expensas de otras dreas, como el derecho (MORGENTHAU,
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2003, p. 22-23). La crisis se alivié después de los ejercicios navales realizados por el escuadrén
Estadounidense en el Caribe, cuando el poder militar actué como un elemento de disuasién.

Este evento y otros que ocurrieron mientras canciller (1902-1912) mostraron una
visién pragmadtica del mundo, de acuerdo con el paradigma realista. Su gran estrategia sentd las
bases para el desarrollo del poder brasilefio y su proyeccién a nivel internacional, con el fin de
convertirlo en un actor relevante a nivel regional y hemisférico. En ella, Brasil actué de manera
egoista y de acuerdo con lal6gica de la autoayuda, poniendo sus intereses nacionales por delante
de otras naciones. Segin esa opinidn, era inaceptable que un Estado se condenara a si mismo a
no ser protagonista. La articulacién de la politica exterior con componentes materiales creibles
y robustos del poder era una herramienta necesaria para su éxito. Hubfa el reconocimiento de
la moralidad en la accién politica y la negativa a alinearse con las aspiraciones morales de otra
nacién, evitando el exceso moral (MORGENTHAU, 2003). El desarrollo del litigio Acre y
otras disputas necesarias para la consolidacién de las fronteras del pais mostré el éxito de la estra-
tegia adoptada por el Bardo do Rio Branco. El uso del hard power, en sus aspectos relacionales,
era un elemento central para el logro de los intereses nacionales en aquella época.

4 La Gran Estrategia de Amorim

La concepcién de Gran Estrategia para Celso Luiz Nunes Amorim deriva de su forma-
cién intelectual y su prictica profesional, en diferentes sectores y representaciones tanto en el
dmbito diplomdtico como en el 4mbito del gobierno federal. Su retdrica expresa un sesgo kan-
tiano (CERVO, 2008, p. 28), con una fuerte predileccién por una politica multilateral, institu-
cionalista y de resistencia en relacién con la opcidn por el uso del poder militar como elemento
coercitivo. El énfasis en la cooperacién y el soft power es bastante notable, como se muestra
a continuacién en puntos centrales de sus pensamientos a lo largo de los cargos de canciller
(2003-2010) y Ministro de Defensa (2011-2014).

Amorim destaca la promocién del "desarrollo, la reduccién de la desigualdad y la erra-
dicacién de la pobreza como aspectos centrales para la defensa y seguridad del pais” (AMORIM,
2016, p. 45-46). Dada la ausencia de disputas fronterizas o amenazas militares en el ambiente
brasilefio, entiende que la politica de defensa de un pais pacifico, especialmente en relacién con
sus vecinos, debe basarse fuertemente en la cooperacion. En este entendimiento,

[la] conformacién, bajo la égida de principios y précticas democrticas, de una gran
estrategia, a partir de la articulacién entre los ejes de la politica exterior orientada a la
insercién soberana en el mundo y de la politica de defensa que equilibra cooperacién
y disuasion, requiere que cada uno de nosotros abandone su "zona de confort” - su
campo de estudio y trabajo — y acerque su interés y curiosidad a nuestros socios e inter-

locutores en el "otro extremo” (AMORIM, 2012, p. 15, énfasis nuestro).

La ruptura de preceptos tradicionalmente asociados a la defensa, como el predominio del
poder militar, no impedirfa la promocién del binomio cooperacidén-disuasién. Este se mostrarfa
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activo en iniciativas colectivas, apropiadas en aquel tiempo. Para ello, cité el desarrollo de iniciativas
multilaterales, tales como: (i) el compromiso en los foros de cooperacién, como UNASUR, con su abo-
gado de Defensa (CDS), lo que serfa un paso adelante para la seguridad y la cooperacién en la defensa;
(ii) el 1er Curso Avanzado de Defensa, con el fin de capacitar al personal civil y militar en los paises de
las naciones sudamericanas, promoviendo y apoyando el desarrollo del pensamiento del sudamericano,
una defensa basada en los conceptos de cooperacién e integracidn; y (iii) la intencién es revitalizar el
Area de paz y Cooperacién del Atlintico Sur (ZOPACAS) (AMORIM, 2016).

El multilateralismo reflejaba una cosmovisién imperante, desde el establecimiento de una poli-
tica exterior independiente, elaborada entre 1961 y 1964 y efectivamente puesta en practica, por Azeredo
da Silveira (1974-79), en todo el gobierno Geisel. Su fuerte inclinacién institucional también estuvo pre-
sente durante su presidencia del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU)’, entre 1995 y
1999. En ese momento, Amorim participd activamente como representante brasilefio en los debates sobre
el régimen internacional de desarme y no proliferacién de las armas nucleares. Actué directamente en la
Comisién de Camberra sobre la Eliminacién de las Armas Nucleares, que produjo un informe para la
adopcién de medidas en el drea de desarme y contencién de la carrera de armamentos, actuando como
portavoz y principal articulador de la posicién brasilefia sobre la adhesién al Tratado de No Proliferacién
Nuclear (TNP) (FGV, 2015).

De hecho, el disefio institucional del CSNU represent6 la intencién de las grandes potencias
de la época de continuar el statu quo adquirido, manteniendo la légica de los Estados soberanos junto
con un proyecto de transformacién basado en el progreso, la razén y la democratizacion de las relaciones
internacionales. Este pensamiento utdpico era representado por la teorfa de la paz perpetua®, posterior-
mente adaptada a la teorfa de la paz democritica” (HERZ; HOFFMANN, 2004).

En el caso concreto del TNDP, su firma puede correlacionarse con la vision institucional liberal del
decenio de 1990. El argumento propuesto sugiere que el multilateralismo en la politica internacional indu-
cirfa el orden de seguridad mundial, consolidando las medidas de fomento de la confianza de alcance univer-
sal, lo que darfa lugar a dos cambios principales. La primera fue la adhesion del Brasil a casi todas las leyes de
desarme. El segundo, en la estructuracién de un poder militar que actuaba principalmente en apoyo coope-
rativo y no coercitivo a las acciones de politica exterior (CERVO, 2002; CERVO, BUENO, 2011). Esta tesis
tuvo entre sus directivos al entonces presidente Fernando Henrique Cardoso y sus cancilleres, Luiz Felipe
Lampreia y Celso Lafer.

Asi, el cambio en el modelo de insercién internacional de Brasil, pensado por
Cardoso y por gran parte de su burocracia estatal, se encontré con el pensamiento de las éli-
tes, que crefan en un pafs destinado a tener un papel significativo y reconocido por las gran-
des potencias sistémicas (SOUZA, A., 2002). La propia firma del TNP?, sin las contrapartes

S EICSNU esté integrado por cinco miembros permanentes y diez temporales. Los cinco miembros permanentes que tienen poder de veto en
sus resoluciones son: Estados Unidos, Rusia, China, Francia y Reino Unido.

6 Lapaz perpetua es un proyecto filoséfico de Kant que, brevemente, tiene como nucleo la fe en la fuerza de la razén frente al poder. Se basa en
la creacién de una organizacién y una constitucion universales que garanticen una paz duradera entre todos.

7 Lateorfa de la paz democritica apoya la idea de que las democracias generalmente no lo hacen, y las democracias liberales nunca o casi nunca
van a la guerra entre si.

8  Esimportante sefialar que Brasil no se ha adherido al Protocolo Adicional al TNP hasta ahora (2020), que establece un estricto control inter-
nacional y sujeto a inspectores internacionales del Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) al Programa Nuclear Brasilefio de
enriquecimiento de uranio con fines pacificos.
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necesarias para un Estado emergente, como Brasil, puede considerarse como un punto negativo que
relativizé la soberania nacional.

En el Gobierno de Lula (2003-2010), Amorim (2016, p. 57) destacé que las dindmicas politicas
regionales cambiaron a lo largo de los siglos XX y XXI y, por lo tanto, la forma de relacionarse con los
vecinos. El soft powernacional, basado en la "tan hablada indole pacifica y la capacidad de comprender
los complejos problemas experimentados por otros paises”, y el papel de los militares en las Operaciones
de paz, bajo operaciones de Garantfa de la Ley y el Orden, y en la preparacién para el cumplimiento de
sus tareas bdsicas mostraron que la etapa histdrica de persuasion de la seguridad de los paises sudameri-
canos por potencias extra regionales estarfa superada. (AMORIM, 2016, p. 94-95). Esta parte muestra
la incertidumbre del pensamiento de Amorim- la aceptacién de una politica exterior mds participativa
de los grandes acuerdos mundiales y regionales, pero que relativizaba la soberanfa nacional sin grandes
contrapartes, como en el caso nuclear.

En "una politica de defensa para el futuro” (AMORIM, 2016, p. 131), Amorim propone
que el concepto de Gran Estrategia se refiere a la necesidad de emplear toda la gama de recursos, no
solo militares, a disposiciéon del Estado para el mantenimiento de su seguridad, sea durante un con-
flicto o para garantizar la paz en términos que le sean favorables. En términos generales, esta serfa la
correspondencia entre los medios y los fines politicos de un estado en los planos interno y externo
(AMORIM, 2016, p. 133). En este discurso, Amorim sefialé que la méxima prioridad de la politica
exterior brasilena y que estaba presente en la politica de defensa serfa la integracién sudamericana
(AMORIM, 2016, p. 136). Como consecuencia, la politica de defensa combinarfa una estrategia
fuertemente cooperativa en el entorno regional con una estrategia disuasoria global de negacién
(AMORIM, 2016, p. 149).

En el discurso "Fortaleciendo del poder blando” (AMORIM, 2016, p. 159), Amorim destacé
la tesis de que la existencia de armas nucleares para garantizar la paz y la seguridad serfa una falacia.
Propuso que la integracién internacional de Brasil se gufe por una Gran Estrategia que combinara
el soft y el hard power, que tuviera en cuenta no solo el interés nacional, sino también el de nuestros
socios y aliados. Esta estrategia estarfa guiada por "una politica de defensa robusta que es el apoyo
indispensable de una politica exterior pacifica” (AMORIM, 2016, p. 179). Con base en este razona-
miento, argumenté que Brasil deberia fortalecer todas las facetas del poder, pero diferenciando cla-
ramente las diferentes funciones, aunque complementarias, del poder blando y el poder robusto. Sin
embargo, priorizé el soft power en la resolucién de disputas.

Para Amorim, la premisa de la integracion internacional de Brasil se basa en la paz. Brasil
no ha tenido disputas fronterizas con sus vecinos durante mds de 100 afios, entre otras cosas por-
que las fronteras terrestres y maritimas nacionales fueron y siguen siendo definidas por la negocia-
cién (VALENCA, 2018). Las ocasiones en que Brasil participé en guerras fueron precedidas por una
agresién extranjera. Asi, "la atencién del pueblo brasilefio estarfa dirigida a superar grandes desafios
internos: el desarrollo econédmico y la justicia social" (AMORIM, 2016, p. 175). En estos términos,
destaca que Brasil ha inscrito en su propia constitucién el deber de emplear la energfa nuclear con fines
exclusivamente pacificos y que el proyecto del submarino nuclear brasilefio se limita iinicamente a su
propulsién. Ademds, Amorim protesta contra el intento de desarmar completamente a los relativa-
mente desarmados y no contemplarse el desarme de las potencias nucleares.
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En cuanto al pleito de una vacante fija en el CSNU, Brasil ha emprendido acciones
diplomdticas firmes en la politica internacional, sin embargo, estd mds basado en el "soft power,
tales como: a) la diplomacia brasilena intentd intermediar el acuerdo nuclear entre Irdn y las
potencias occidentales, lo que fue boicoteado por la Secretaria de Estado Estadounidense Hillary
Clinton, aunque después de aceptado por el Presidente Obama; b) se buscé un papel de liderazgo
en las negociaciones de paz entre Israel y los estados drabes; ) ha sido un actor importante en la
creacién del G-4, de la IBAS; d) el establecimiento de la UNASUL y su CDS han sido capaces de
ser visto como el inicio de un concepto, aunque dormido, de Complejo de Seguridad Regional,
con el fin de liderar un bloque regional sudamericano; e) Lo mds grande protagonismo de Brasil
en MINUSTAH con la promocidn para el puesto de force commander de 2004; y f) una politica
africana mis fuerte, lo que se pudo ver con la valoracién de la CPLP y de foros africanos, como
la Unién Africana’ (UA), la Comission del Golfo de Guinea, de la Comisidn, el G-7 mds amigos
del Golfo de Guinea.

Asi, la gran estrategia de Amorim buscaba fortalecer al pais como un liderazgo regional en
el Atldntico Sur, a pesar de las diversidades del continente sudamericano y las ain no tan consolida-
das relaciones comerciales y estratégicas con Africa. El fortalecimiento institucional de los diversos
foros multilaterales existentes en la regién, unido al sentido de pertenencia de los Estados miem-
bros, se aplicaron en un intento de romper con la tradicién de acuerdos de Seguridad Hemisférica
liderados por potencias centrales, como Estados Unidos (VALENCA, 2016).

Rubens Barbosa (2011) critica las principales prioridades de esta politica exterior, parti-
cularmente en lo que respecta a los resultados que se esperaban en la reforma de la ONU, particu-
larmente en CSNU; y en la politica mds asertiva con los vecinos del ambiente estratégico, y que no
resultd lo que se esperaba en relacién a la integracién regional; en las relaciones bilaterales y mul-
tilaterales, Sur-Sur mds intensas, que poco afiadieron comercialmente y mantuvieron ligeramente
superiores al porcentaje en 2002 (ano final del gobierno Fernando Henrique Cardoso), que lo dejé
en la posicién de secundario en los paises desarrollados.

Estas afirmaciones pueden ser relativizadas y entendidas como "vaso medio lleno o medio
vacio”. En realidad, las relaciones comerciales bilaterales con los paises del Sur y con los paises del
Norte son muy importantes para los objetivos tradicionales de la PEB y siguieron ocurriendo.

Cabe sefalar, sin embargo, que Amorim no descuidé el uso del hard power, de la fuerza
militar. Segin el entendimiento actual, tanto en la politica internacional contempordnea como en
el derecho internacional, el uso de la fuerza es en dltima instancia posible, una vez que se hayan
agotado otras soluciones.

Esta posicidn se refuerza, discursivamente, a partir de su idea de cémo debe guiarse la
Politica de Defensa de un pais pacifico para buscar una estrategia de paz, pero que tendria un poder
disuasorio creible para poder decir no cuando los intereses nacionales se oponen a otras potencias.

[n]en el mar, en la tierra y en el aire, Brasil debe estar listo para disuadir las amenazas o
agresiones de cualquier cuadrante del mundo. De ahi la importancia de las inversiones

que hemos hecho en nuevos submarinos, patrulleros, vehiculos blindados, sistemas de

9 LaUA fue establecida el 09/07/2002, sucediendo a la Organizacién de la Unidad Africana (OUA), fundada el 25/05/1963.
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vigilancia fronteriza, aviones de transporte y, ahora, en cazas, entre muchos otros. [...]
hoy sabemos que un Brasil democrético, en desarrollo e independiente en el mundo
debe contar con el apoyo de una defensa robusta, indispensable para una gran estra-
tegia de paz (AMORIM, 2013, p. 2).

Su posicionamiento, por lo tanto, es compatible con las aspiraciones internacionales
brasilefias en las dos primeras décadas del siglo XXI. Para Amorim, asegurar un lugar pro-
minente para Brasil en la politica internacional dependerd de la formulacién democritica y
juiciosa de una "Gran Estrategia que equilibre el poder blando y el poder robusto en dosis
apropiadas” (AMORIM, 2016, p. 182). Con esto, es importante destacar el vinculo entre su
Gran Estrategia y la teorfa del smart power de Nye (2012). Sin embargo, es curioso notar que
Amorim, en sus discursos principales, no cita el término smart power. Posiblemente, para no
copiar una estrategia utilizada por Estados Unidos, a partir del gobierno Obama, para denotar
una mayor independencia en sus escojas politicas. (VIOLANTE, 2017).

En sudiscurso "La Gran Estrategia en una potencia naval en un mundo en movimiento”
(AMORIM, 2016, p. 243), Amorim plantea que Brasil tiene un claro interés en la paz mundial y
debe contribuir a preservarla, dada su vocacién de pafs "proveedor de paz" (AMORIM, 2016, p.
244). Para ello, el pais debe adoptar una Gran Estrategia que combine la politica exterior y la poli-
tica de defensa. En este sentido, la diplomacia corresponderia a la primera linea de defensa de los
intereses nacionales. Esto incluirfa, pero no limitarfa, la reflexién sobre los desafios y las definicio-
nes de los intereses nacionales. No aceptariamos, por lo tanto, interferencias externas que tuvieran
como objetivo demarcar los limites de la accién brasilefia, a favor de sus objetivos politicos.

Amorim (2016, p. 263) también cuestiond si "corresponderia a Brasil seguir desem-
pefiando un papel secundario en el escenario global, sometiéndose a la estrategia de la potencia
dominante y buscando, a lo sumo, extraer ventajas de una asociacion subordinada". Enfatizé, en
este discurso, que la cooperacién es el principal objetivo de la politica de defensa en el entorno
estratégico brasilefio. Con esto, llamé, a través de ZOPACAS, a que los paises riberefios del
Atldntico Sur unan esfuerzos para dejar el Atlintico Sur libre de armas nucleares y todo tipo de
rivalidades ajenas a este entorno (AMORIM, 2016).

La defensa del multilateralismo en la politica internacional, mds que ser un princi-
pio de las Relaciones Exteriores brasilefias, es una herramienta importante para combatir las
incertidumbres de las hegemonias que tienden a la unipolaridad en el sistema internacional.
Esto se refleja en la afirmacién de que " [s]i, para el resto del mundo, la postura brasilefia serd
de disuasion, entre vecinos debe ser de cooperacion. [...] la cooperacién es la mejor disuasién
para los Estados amigos " (BRASIL..., 2014, p. 7).

Los casos y hechos sefialados sugieren que, para Amorim, la Gran Estrategia de Brasil
implica recurrir a todos los componentes del poder a disposicién del Estado, no solo a los recur-
sos militares para mantener su seguridad. Ese concepto abarcarfa tanto la dimensién conflictiva
de la politica internacional como el proceso de consolidacion de la paz. Se puede ver que su con-
cepcidn estratégica se ha basado en la premisa kantiana que inserta al pais internacionalmente

por la defensa de la paz.
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En esta posicién, a pesar del mayor incentivo en algunos proyectos estratégicos para
aumentar el poder militar nacional, que se lanzaron o reactivaron con el apoyo del Plan de
Articulacién y Equipamiento (PAED) de la FFAA, después de un periodo bajo de construccién
geopolitica nacional, en la década de 1990, prevalecié el sofz power de la diplomacia frente al poder
militar (VIOLANTE, 2017).

Este retorno a grandes proyectos estratégicos en el drea de defensa, incluso con incentivos a
la industria de defensa nacional, mostrd la relevancia de una geopolitica més centrada en el Atlintico
Sur. Sin embargo, Cervo y Lessa (2014) sefialan contradicciones discursivas y los resultados de esta
estrategia, que declin en cuanto a su asertividad de 2011 a 2014, sin deshacerse de la dependencia
de los intereses econémicos y tecnolégicos de los poderes centrales. Independientemente de la mayor
asertividad en materia de defensa y seguridad, Brasil ha adoptado una politica de no confrontacidn,
a causa de su hard power, que se hace menor en comparacién con otras potencias emergentes. Por
consiguiente, no se obtuvo el deseado puesto fijo en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Esta gran estrategia implementada por Amorim se justifica, en el corto plazo, porque
Brasil no tiene amenazas tradicionales / interestatales significativas para el territorio y su soberania
marftima. Sin embargo, este escenario puede cambiar rdpidamente, dadas las riquezas naturales
existentes en sus aguas jurisdiccionales, como, por ejemplo, los recientes descubrimientos del pre-
-sal brasilefio, que incluso permean los limites de la Plataforma Continental Nacional Ampliada.

Por lo tanto, si no encontré el camino de los paralelismos, en una sintesis imperfecta entre
la politica exterior y la politica de defensa, en la década de 1990, como afirma Alsina Janior (2003),
la articulacién entre diplomacia y poder militar no era coherente con su retérica. La Gran Estrategia,
en el perfodo en el que ocupé cargos destacados en Itamaraty (1995 a 1999), como canciller (2003 a
2010) y como Ministro de Defensa (2011 a 2014) no se convirtié en logros mds concretos.

5 Sintesis analitica y consideraciones finales

La gran estrategia a la que se referfan el Bardo do Rio Branco y Amorim puede enmar-
carse, manteniendo sus idealizaciones y pricticas, anacrénicamente, al concepto de Liddell Hart
(1967), es decir, "en el arte de la distribucién y aplicacién de medios militares para lograr los
objetivos de la politica". De hecho, lo que Liddell Hart (1967) propuso de nuevo era que la
estrategia no solo debia basarse en la direccién de todos los recursos militares, sino también en
el uso de todos los recursos, militares 0 no; o atin, segin Saint-Pierre (2010), en una estrategia
mds amplia que servirfa para dar sentido a la ejecucién de una politica que tendria el papel de
coordinar y dirigir a toda una nacién o los recursos que proporcionarfa para lograr un objetivo
politico, como la guerra, por ejemplo.

Las "Grandes Estrategias” propuestas por Rio Branco y Amorim, a pesar de que tenfan
el mismo objetivo politico — de elevar a Brasil a la vanguardia de las naciones: se fueron por cami-
nos separados, en una variedad de aspectos, tales como armonizarse con la prictica de los Estados
Unidos y por la aplicacién de la politica exterior mds diversa; en la vision del mundo mds realista
versus una mas en combinacidn con otras teorias de las relaciones internacionales, en la creencia
que se diferencia en cudl poder, hard power o soft power, deben ser priorizados y fortalecidos; en
poner, en el mismo nivel o en nivel secundario; del poder de los militares o de la diplomacia; y,
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finalmente, las ganancias concretas que se puede identificar como resultado de la aplicacién de
estas estrategias. Como enfatizado a lo largo de este trabajo, los escenarios enfrentados por cada
uno también influyeron en la forma en que se llevaron a cabo las estrategias, especialmente en
lo que respecta a los limites éticos del uso de la fuerza armada para lograr objetivos estatales. La
metodologia ideogrifica utilizada aqui nos permitié explorar tales diferencias.

La Gran Estrategia de Bario do Rio Branco se basé en una visién realista de que el
ejercicio del poder es el elemento central para el logro de los intereses nacionales. Por lo tanto,
para esta estrategia es inaceptable que un Estado "se resigne a firmar convenciones” que dafien
sus intereses politico-estratégicos, ya que esto lo condenarfa a ser un Estado de tercer, cuarto o
quinto orden, segin las propias palabras del Bardo. La Gran Estrategia de Amorim se basa, en su
mayor parte, en una cosmovision participativa y que tuvo, especialmente en el perl’odo en que
ocupd importantes cargos en la diplomacia brasilefia, acuerdo con la adhesién de Brasil a casi
todos los acuerdos internacionales, incluidas las leyes de desarme, vinculadas a la restriccién del
uso de la energfa nuclear y la tecnologfa de lanzamiento de misiles de largo alcance, relativizando
las posibilidades y capacidades de disuasién.

Mientras que la Gran Estrategia de Bario do Rio Branco mostrd, con ejemplos his-
téricos, la importancia del uso instrumental y el fortalecimiento del hard power, lo que va a
satisfacer su pleno apoyo al Programa de Reaparato Naval (1904-1910), la Gran Estrategia de
Amorim, aunque mencionando un equilibrio entre el soft power y hard power, valoré mds el
primero, a pesar de importantes inversiones en proyectos estratégicos como la construccién de
submarinos convencionales y del submarino de propulsién nuclear, cazas y cargueros, en FAB,
y el blindado Guarani, no EB.

La apreciacién del soft power por Amorim, asociada a la capacidad persuasiva de nego-
ciar y propagar valores, que en el caso brasilefio estaba vinculada a la simpatia de su pueblo, su
cardcter "pacifico” propagado y la capacidad de comprender situaciones complejas experimen-
tadas por otros paises, no tenfa ninguna conexién directa con el Poder Militar nacional, ni con
la capacidad de disuadir las amenazas de manera mis estricta. Esta conexién se produjo en el
"renacimiento” de cierta manera tardio de los proyectos estratégicos de las fuerzas singulares,
y en la cooperacién de defensa con los Estados amigos del entorno estratégico, que también
reforzaron sus hard power militares. Su Gran Estrategia se justificaba, en la coyuntura de su
tiempo, por la ausencia de amenazas interestatales a corto plazo al territorio brasilefio y a las
aguas jurisdiccionales.

La Gran Estrategia de Bario do Rio Branco priorizaba la diplomacia, pero también,
de una manera muy robusta, el poder militar. Adopté una postura clausewitziana en la que la
guerra es la continuacién de la politica por otros medios, sin dudar, como en el caso de Acre,
en solicitar el envio de tropas como una forma de coercién para hacer prevalecer los intereses
nacionales. Su frase, en negociaciones diplomdticas que tuvieron lugar en 1904, sintetiza bien
el analitico presentado: "es muy bueno discutir acuerdos teniendo detrds de ti una estacion
con credibilidad". En otra perspectiva, la Gran Estrategia de Amorim, promociona la insercién
internacional negando, perentoriamente, el desarrollo de armas nucleares, afirmando, a pesar de
teorfas establecidas como la de la disuasién nuclear, que la tesis de que ellas son la garantia de la
paz y la seguridad serfa una "gran falacia".
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En cuanto a los resultados concretos, fueron evidentes los logros alcanzados por la
Gran Estrategia de Rio Branco, como el éxito en casi todas las disputas fronterizas y, especial-
mente, en la cuestion de Acre, que afiadié a Brasil un 4rea mayor que Inglaterra. Por su parte,
la Gran Estrategia de Amorim, a pesar de prodiga en las iniciativas, que han tomado un mayor
nivel de cooperacion en la defensa, como un esfuerzo para revitalizar las ZOPACAS, la creacién
de un Consejo de Defensa Sudamericano y una variedad de asociaciones Sur-Sur y norte-sur —
como Brasil-Francia, para la construccién de submarinos, tanto de propulsién convencional y
nuclear —sus resultados fueron fluidos y sueltos, pues resultaron en un aumento de la intero-
perabilidad entre las Fuerzas Armadas sudamericanas, la mayoria de ellos en el entrenamiento
para prepararse para la batalla. Esta situacién se agravé por el uso cada vez mds frecuente de las
Fuerzas Armadas en operaciones de Garantia de la Ley y del Orden, dirigidas a la "guerra contra
las drogas”, que han sido frecuentes a lo largo de los gobiernos de Lula y Rousseff, y que han
contradicho su propio discurso.

En ambas estrategias, hubo una articulacién entre la politica exterior y el poder
militar, aunque se pueden identificar caminos y tipos de articulacién distintos. A partir de una
articulacién més evidente, presentada por el Barao do Rio Branco, al combinar las politicas exte-
riores y de defensa de una manera més proporcional, la Gran Estrategia de Amorim favorecié el
fortalecimiento del soft power, enfatizando menos el hard power militar. En esta articulacién, la
complementariedad del poder militar con la diplomacia se mostré mds retdrica.

Sin embargo, el objetivo nacional de buscar un escano en el CSNU no se materializé ni
se movid concretamente dentro de la Gran Estrategia de Amorim. Se puede decir que una de las
principales razones para la aceptacién de Brasil como candidato de América Latina en una posi-
ble reformulacién del CSNU radica mds en la ausencia de hard power militar suficiente para ser
utilizado cuando sea necesario, a la luz de las decisiones de este consejo, que en un desacuerdo
efectivo de sus vecinos del Atldntico Sur (VALENCA; CARVALHO, 2014).

Finalmente, ambas estrategias fueron consistentes con la insercién de un poder medio
y periférico que ansian mayor poder en el sistema internacional, dadas las conjunciones politicas
internas y externas de su época.

Como perspectiva, se cree que una nueva "Gran Estrategia” nacional debe fortalecer
el presupuesto para la inversién en defensa, en el mediano y largo plazo, para que la moder-
nizacién del Poder Militar sea efectiva y permita la solidificacién de una Base Industrial de
Defensa capaz de proporcionar sistemas de alto valor agregado y contenido tecnoldgico cada
vez mds autdctono.

Sin embargo, vale la pena senalar que las innovaciones tecnoldgicas de hoy estdn evo-
lucionando en ciclos cada vez mds pequefos. Debe proponerse actualizar el poder militar en
funcién de las tareas a realizar: estratégicas, operativas o tdcticas. La "Gran Estrategia” no debe
basarse en argumentos estructurados para la adquisicién de plataformas que estin en constante
evolucién. Esta es una trampa en la que los analistas de estrategia y los responsables de las politi-
cas publicas se sienten constantemente afectados, mds atin en un entorno de recursos limitados
y, a veces, dependiente de la Defensa.
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ESTADOS UNIDOS, CHINA Y LA TRANSICION DE PODER EN EL SIGLO XXI

1 Introduccién

En septiembre de 2020, Donald Trump subié a la tribuna de la Asamblea General de las
Naciones Unidas y, en una postura agresiva, afirmé la necesidad de combatir lo que el republicano
llamé el "virus chino". La expresién, de doble significado, se referfa tanto al coronavirus como a la
influencia del pais asidtico en todo el mundo, solo de esta manera, dijo el presidente, habria paz y
prosperidad (DONALD..., 2020).

Incluso después del intercambio de mando en la Casa Blanca, no importa cudnto Joe
Biden sea mds comedido con las palabras, la expectativa es que se mantendrd una conducta asertiva
en relacion a China. Segun la agencia Reuters, en una reunién con senadores, el nuevo presidente
habria advertido que Estados Unidos es el oponente mds serio de Beijing y habrfa prometido a los
presentes "competir y ganar" la disputa con el rival asidtico. "Si no empezamos a movernos, se come-
rin nuestro almuerzo" habria dicho el demécrata (CHINA..., 2021, n. p.).

¢Cémo interpretar la reciente escalada de la rivalidad entre las dos superpotencias? Esa
es la pregunta que muchos analistas se estin haciendo. El politélogo Graham Allinson (2020)
argumenta que el sistema internacional estarfa atravesando una crisis de transicion, concepto que
el profesor explicé a través de la expresion trampa Tucidides. Segin Allison, hace miles de afios,
Tucidides ya se habia dado cuenta de la naturaleza sistémica de los conflictos en momentos de tran-
sicién. Escribiendo sobre la Guerra del Peloponeso, el historiador griego demostré dos factores que
habrian hecho inevitable el conflicto entre espartanos y atenienses: el surgimiento de la segunda y el
temor que esto causé en la primera.

Por mucho que haya exageracién en la idea de que algo serfa inevitable, la metifora es inte-
resante. Ahora bien, si el conflicto era inevitable, su deflagracién es independiente de la voluntad de
los respectivos gobernantes. Si cambiaran los actores, el siglo o la geografia, la guerra sucederia de la
misma manera. Es decir, Tucidides no solo estaba aclarando una cuestién local, sino proponiendo un
modelo explicativo que podfa ampliarse perfectamente. Fue, por lo tanto, para caracterizar los con-
textos en los que hay dindmicas similares, que el politélogo propuso la expresion trampa Tucidides.

Fue, de hecho, la trampa que Tucidides, en el siglo XIX, iniciarfa el cataclismo de la
Primera Guerra Mundial. En este contexto, el orden establecido, dirigido por los paises de la indus-
trializacién mds antigua, especialmente Inglaterra y Francia, serfa desestabilizado por el ripido cre-
cimiento de una Alemania recién unificada. Y en un mundo que ya habia sido dividido durante el
imperialismo, la proyeccién mundial del Imperio Aleman chocarfa invariablemente con los intere-
ses hegemdnicos.

La duda es si China y los Estados Unidos, de hecho, estarfan siguiendo la hoja de ruta
descrita anteriormente. Para ello, en primer lugar, es esencial conocer el debate sobre la llamada
teorfa de la "transicién de poder” y, en segundo lugar, la historia reciente de la politica exterior de
las dos principales potencias del siglo XXI. Solo asi serd posible, en la secuencia, comprender cudl
de las teorias sobre la transicion de poder serfa la mds adecuada para explicar el contexto actual y,
finalmente, esbozar algunas ideas de cémo serfa posible cambiar el resultado de esta peligrosa trama.

Por pesimista que pueda parecer la interpretacién anterior, debe quedar claro que "diferentes
elecciones habrian producido resultados diferentes” (ALLISON, 2020, P. 270). En este momento, por
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lo tanto, lo fundamental es entender qué decisiones podrian aumentar y cudles permitirfan elimi-
nar el riesgo de conflicto armado. Parafraseando a Tucidides, podemos decir que es el miedo que
el ascenso de Beijing ha causado en Washington lo que ha impuesto a los tedricos de las relaciones
internacionales la necesidad urgente de pensar salidas para que la guerra sea evitable.

2 Consideraciones tedricas

Como la tradicién realista, la teoria de la transicion de poder privilegia el estudio de las
relaciones de poder. En el segundo caso, sin embargo, la atencidn se centra en las asimetrias sistémi-
cas. Abramo Organski (1958), pionero en el drea, por ejemplo, propuso una pirdimide para caracte-
rizar jerarquias internacionales. Los estados se clasificaron en cuatro niveles: 1) Estado dominante,
2) Grandes potencias, 3) potencias regionales, 4) poderes secundarios. El argumento es que la
posicién que cada actor ocupa en la jerarquia internacional serfa fundamental para la compren-
sién de los factores que conducen a la cooperacién o la competencia entre los Estados.

Adun asi, segun Organski, las potencias dominantes estarfan compuestas por un con-
junto reducido de paises que concentran desproporcionadamente los recursos de poder dispo-
nibles. Por esta razén, estos estados estarfan interesados en mantener el szatu quo que los privile-
gia. Lo que se espera en condiciones normales es que la superpotencia busque la estabilizacién
del sistema. Es decir, a diferencia del realismo cldsico, la paz no proviene del equilibrio de poder,
sino que serfa z'mperz'ozl.

El problema es que la pirdmide jerdrquica no es estdtica. La correlacién de fuerzas siem-
pre se modifica, y cuando surge una potencia capaz de rivalizar con las potencias establecidas, la
probabilidad de un conflicto armado sufrirfa una escalada considerable. En este caso, la estabilidad
sistémica puede considerarse perjudicial para los intereses del Estado dominante, que eventual-
mente impondria una dindmica diferente. Este es el contexto que se puede clasificar como transi-
cion de poder. La duda es si la rivalidad entre Estados Unidos y China estarfa siguiendo la hoja de
ruta descrita por los tedricos de la transicién.

Graham Allison, como se ha dicho, se esforzaba en afirmar que si. Jonh Mearsheimer
(2001) tampoco parece ser muy optimista sobre el escenario actual. El realismo ofensivo, pro-
puesto por Mearsheimer, sostiene que la seguridad internacional proviene de la concentracién
de recursos y no del equilibrio de poder. Tal perspectiva altera significativamente el comporta-
miento esperado de los actores en el tablero de la geopolitica mundial. "Las grandes potencias
serfan siempre fuerzas revisionistas en la eterna busqueda de maximizar su poder [...]. Solo con
mayores sumas de recursos de poder se superarfan las amenazas y, de hecho, se conquistaria la
seguridad’ (BARCELLOS; MERCHER, 2020, P. 389).

Los perfodos de transicién, por lo tanto, crearfan escenarios de incertidumbre y descon-
flanza mutua, que podrian inducir a la formacién de un nuevo dilema de seguridad. La conclusién
es que, en estos contextos, habrfa una alta probabilidad de que la competencia entre polos de
poder rivales se intensificara en la direccién de un conflicto de guerra. "En resumen, es poco pro-
bable que el ascenso de China sea tranquilo” (MEARSHEIMER, 2014, n. p., nuestra traduccién).

Si estas interpretaciones son correctas, el resurgimiento de las fricciones internaciona-
les serfa de cardcter estructural y, en los proximos afios, la tendencia serfa su agravamiento. Sin
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embargo, hay otras propuestas interpretativas. Los liberales, por ejemplo, son menos pesimistas.
Seguin esta corriente, la globalizacién presagiaria un marco de interdependencia compleja, caracte-
rizado por la dependencia mutua entre los actores. En un escenario en el que los mercados globales
estdn integrados, segun autores como Joseph Nye (2002), la aparicién de un nuevo player global
apalancarfa la economfa mundial y traerfa beneficios a toda la comunidad internacional. Por lo
tanto, mientras existan normas definidas e instituciones multilaterales capaces de mediar en los
conflictos, la transicidn de poder se ocurrirfa sin grandes conmociones.

El pensamiento geopolitico chino también propone otra clave interpretativa del escenario
actual. El profesor Yan Xuetong, exponente del llamado realismo moral, entiende que la conducta
de los Estados debe guiarse por criterios éticos y buscar siempre la preservacién de la paz (RIBEIRO,
2020). Para que la transicién se lleve a cabo pacificamente, Beijing debe aprovechar el declive del sof¢
power de los Estados Unidos y reclutar seguidores en la comunidad internacional a través de la con-
ducta moral. "Aunque China supera a Estados Unidos en el poder general, no podrd ejercer liderazgo
internacional a menos que pueda atraer seguidores, lo que requiere articular y defender una ideologfa
que apele a otras culturas” (LARSON, 2020, P. 164 apud RIBEIRO, 2020, P. 632).

Esto es lo que los intelectuales orientales llaman ¢/ camino real. El ejemplo utili-
zado para basar el realismo moral proviene de la historia oriental, del periodo de los Reinos
Combatientes, cuando se produjo la decadencia del Estado Zhou y el ascenso de la dinastia
Chin. En el caso de los Reinos Combatientes, a diferencia de la Antigua Grecia, se habria pro-
ducido el equilibrio hegemdnico, no la destruccién mutua. La propuesta es que, en nombre
de un ambiente equilibrado y pacifico, la gobernanza mundial debe priorizar la "distribucién
de la responsabilidad internacional para reducir las amenazas comunes a todos los paises”
(XUETONG, 2019, p. 7 apud RIBEIRO, 2020, p. 630).

Bueno, frente a un debate tan multifacético, la pregunta elemental es: ¢quién tendria
razén? En este momento, la Gnica certeza es que estd comenzando un nuevo ciclo geopolitico.
Y, en medio de tantas dudas, queda por poner a prueba las hipdtesis de los teéricos. ¢Addnde
vamos? La respuesta a esta angustiosa pregunta debe buscarse, ante todo, en la reevaluacién de
la historia reciente.

3 La coexistencia competitiva del decenio de 1990

Los profesores Li Xing y Timothy Shaw (2018) utilizaron la expresién "dormir en la
misma cama con suefos distintos” para caracterizar los cambios en la geopolitica mundial. Los
pilares de la relacién bilateral entre China y Estados Unidos se fundaron sobre bases inestables
porque tenian como objetivo aislar a un enemigo comun: la URSS. Era un "matrimonio” de con-
veniencia, y como tal debia ser revisado después del colapso de la experiencia bolchevique.

¢Qué vendria después? La interpretacién estadounidense fue que una politica de con-
frontacién directa podria aislar a los occidentales en el continente asidtico (KISSINGER, 2012).
Por esta razén, la redefinicion de las directrices diplomdticas se harfa con gran cautela. De ahora en
adelante, segiin Henry Kissinger (2011), ambos (China y Estados Unidos) fusionarfan sus estra-
tegias en un estdindar de coexistencia cooperativa. "Estados Unidos y China se dieron cuenta de
que se necesitaban el uno al otro porque ambos eran demasiado grandes para dominar, demasiado
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especiales para transformarse, y demasiado necesarios el uno al otro para permitir el lujo del aisla-
miento" (KISSINGER, 2011, p. 469).

La coexistencia cooperativa debe dar prioridad a las esferas en que haya complementariedad.
El estindar observado, sin embargo, serfa otro. Desde la perspectiva estadounidense, la cooperacién
debe llevarse a cabo a través de una jerarquia clara. China se convertirfa en socio de la orden liderada
por Estados Unidos. Los chinos, a su vez, querfan montar el Tigre (XING; SHAW, 2018), una imagen
que representa la tension dialéctica entre las oportunidades y los peligros inherentes a la cooperacién
estratégica con la principal potencia mundial.

Gradualmente, las rivalidades emergentes enterrarfan la esperanza de que se establecerfa el
estindar de coexistencia cooperativa. En la prictica, lo que ocurrié fue una coexistencia competitiva, y
en este modelo, China claramente se beneficiaba.

Estados Unidos, al ver el peligroso crecimiento de un polo rival en Asia, comenzarfa a reevaluar la
estrategia que se estaba adoptando. Conformar lo que algunos estudiosos han definido como el sindrome
de China, caracterizado por "una mezcla de ansiedad psicoldgica, histeria emocional y demonizacién
empdtica” (Xing; SHAW, 2018, p. 55). La razén de tal angustia es el reconocimiento de que el equilibrio
de poder estd oscilando hacia el oriente y que, por lo tanto, el tiempo serfa perjudicial para los intereses
estadounidenses. En el siglo XX1, la cama se hizo demasiado corta para acomodar a dos gigantes.

4 La estrategia de Estados Unidos

La correccién de rumbo enla politica exterior de Estados Unidos se habia iniciado durante
la administracién Obama. En 2011, poco después de que China superara a Japén y se convirtiera
en la segunda economia més grande del mundo, el demdcrata iniciarfa la estrategia conocida como
Pivot/Reequilibrio hacia Asia. Laidea era contrapesar la influencia china a través del acercamiento
con las naciones de la Cuenca del Pacifico y el Sudeste asidtico. El objetivo estratégico fue el estran-
gulamiento politico, econdémico y militar del rival asidtico (PECEQUILO, 2013).

En 2015, después de siete afios de negociaciones, se firmé el Acuerdo Transpacifico de
Asociacién Econémica (TPP)(en inglés: Trans-pacif Partnership), un acuerdo de libre comercio
que involucra a doce paises riberefios del Océano Pacifico. E1 TPP deberfa fortalecer la posicién de
Estados Unidos a través de la cooptacién comercial (PECEQUILO, 2013). En diciembre de 2017,
la administracién Trump publicé el nuevo Informe de Estrategia de Seguridad Nacional, que
sefalaba abiertamente a China como un competidor estratégico y la principal amenaza para los
intereses globales del pais (RIBEIR O, 2020). El giro en la politica estadounidense fue completo.

Segun el Embajador Samuel Pinheiro Guimaries, en adelante, la politica exterior esta-
dounidense perseguiria los siguientes objetivos: 1) eliminar el déficit comercial, 2) impedir la trans-
ferencia de tecnologfa avanzada, 3) reducir la presencia de estudiantes chinos en Estados Unidos,
4) impedir la adopcién de la tecnologfa SG de Huawei, 5) promover el retorno de la produccién
industrial a Estados Unidos, 6) ampliar el presupuesto y la presencia militar del pais, 7) alinear a los
pafses europeos con Estados Unidos contra China (GUIMAR AES, 2020).

Segun el influyente politélogo Zbigniew Brzezinski (2012), en un ambiente de conflicto,
la estabilidad del continente asidtico dependerd de lo que el ex asesor de Jimmy Carter llamé "dos
tridngulos regionales superpuestos, nucleados en China. El primero se refiere a China, India y
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Pakistin. El segundo a China, Japén y Corea con los estados del Sudeste asidtico jugando un Papel de
Apoyo " (BRZEZINSKI, 2012, p. 162 apud PECEQUILO, 2013, p. 3697).

En el caso de la primera, que afecta a zonas problemidticas como el Tibet y la regién auté-
noma de Xinjiang, la cuestién central serfa la de los derechos humanos. El problema es que tanto
Xinjiang como Tibet son territorios estratégicos para las ambiciones geopoliticas de la Republica
Popular China. Xinjiang permite el acceso correcto a Pakistdn, Tayikistdn, Kirguistin y Kazajstn,
Rusia, Mongolia e India, drea clave para el proyecto mds audaz de las Gltimas décadas, La Nueva Ruta
de la Seda. La regién auténoma también funciona como un "parachoques” de la zona central del pais,
ademds de albergar recursos naturales y ser la principal zona de ensayos de armas nucleares.

En el Tibet hay bases militares importantes, especialmente la Fuerza Aérea, debido a su alti-
tud. El Himalaya, que recorre toda la frontera con la India, forman un muro artificial de proteccién,
ofreciendo una importante ventaja estratégica a la potencia que controla la cordillera. También en el
Tibet se encuentran las cabeceras de los principales rios que atraviesan el continente asidtico y, desde
una perspectiva geopolitica, dominar las fuentes de agua significa ejercer el poder legitimo en el sumi-
nistro de agua de varios paises.

Figura 1— Posicién estratégica de Xinjiang y de Tibet
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En el segundo tridngulo, Estados Unidos plantean la intensificacién de los conflictos en Asia y
el Pacifico para consolidar el asedio estratégico-militar del rival asidtico. Los puntos de vulnerabilidad son
muchos. La disputa con Japén sobre las islas del Mar del Este se ha prolongado durante afios y expone las
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heridas histdricas no cicatrizadas entre las dos principales potencias asidticas. Pero es en el Mar de China
Meridional, también conocido como el Mar del Sur de China, donde las tensiones han alcanzado nive-
les peligrosos. El Partido Comunista reivindica el derecho sobre las llamadas nueve Rayas, o diez, si se
incluye Taiwdn, lo que darfa a la soberanfa china del mar que una vez se llamé el Mediterrineo Asidtico,
tal importancia estratégica, y que recientemente también se ha comparado con el Golfo Pérsico, debido
alas reservas de petrdleo y gas natural.

En 1992, China aprobé una controvertida legislacién que pone el Mar del Sur de China bajo
la soberania del pafs, un documento que no es reconocido por ninguno de los gobiernos del entorno
regional. Este hecho causa fricciones con Malasia, Vietnam, Brunei y Filipinas. Por cierto, en 2016, la
Corte Permanente de Arbitraje de Haya reconocié el derecho de Filipinas a explotar econémicamente el
Mar de China Meridional. Los investigadores Diego Pautasso y Gaio Déria (2017) destacan la existen-
cia de fuertes indicios de que Estados Unidos habrfa influido en la demanda de estos paises en la Corte
Internacional (especialmente la de Filipinas). El objetivo de Washington, al fomentar la disputa, serfa
contrapesar el peso de Beijing en la regién. De todos modos, al final, la Resolucién serfa ignorada.

Figura 2 — Importancia del Mar del Sur para la seguridad militar y comercial de China.
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Taiwin y Hong Kong también son puntos de inestabilidad. Si una potencia quiere dominar
el continente, primero tendrd que entrar en la isla de Taiwdn. El Estrecho deja vulnerables a los princi-
pales centros financieros: Shanghai, Beijing y Hong Kong son ciudades ubicadas muy cerca de la Costa
Este. Taiwdn también se encuentra en una posicién estratégica para las ambiciones del PCCh de con-
trolar las rutas comerciales a través del Mar de China Meridional. En la historia reciente, por lo tanto,
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Taiwdn ha sido (y sigue siendo) un espacio de tensidn, el epicentro del choque provocado por el contacto
entre Occidente y Oriente.

Hong Kong, con un sistema politico similar al de las democracias occidentales, se ha hecho nota-
ble en los tltimos afios como un nucleo de resistencia a la centralizacién politica promovida por el Partido
Comunista. La isla es también el principal canal de influencia de la propaganda occidental en el pais. Tal
hecho pone a Beijing frente a un dilema complejo. Si, por un lado, la autonomia de Hong Kong puede ser
utilizada como una forma de desestabilizacién interna; por otro, la represion de los movimientos populares
puede fortalecer la narrativa occidental sobre el "peligro totalitario”, asi como obstaculizar la estrategia de
acercamiento con el Gobierno de Taipei (capital de Taiwén).

Es en este contexto que debe interpretarse el reciente retorno del discurso anticomunista. No
como una explicacién de la realidad, sino como parte de la contencién del poder geopolitico chino. La
nocién de la nueva Guerra Fria es un intento de impedir la estrategia de China de cooptar socios con el
ejemplo. Idea que, como se ve, estd en la base del realismo moral. Ahora, al reducir la geopolitica a la con-
frontacién del bien contra el mal, se convertirfa en la obligacién de las llamadas "naciones libres y democré-
ticas" participar en la lucha contra el enemigo comun, lo que, en la prictica, las pondria bajo la tutela de los
Estados Unidos. China, por lo tanto, segtin esta narrativa, debe ser vista como una amenaza a la libertad y
nunca podria servir de ejemplo a otros actores de la comunidad internacional.

En resumen, la expansion china estd produciendo desequilibrios en la bdscula de poder, un hecho
que permite una accién mds asertiva por parte de Estados Unidos. Aparentemente, Washington actuard en
dos direcciones: 1) indirectamente, buscando intensificar los puntos de vulnerabilidad del rival y 2) directa-
mente, recurriendo a la nocién de la nueva Guerra Fria, con el fin de rescatar los valores que dan legitimidad
moral a la politica de contencién y que serdn utilizados para bloquear la influencia china en dreas donde la
potencia occidental no tiene las condiciones para competir en condiciones ventajosas.

5 La estrategia china

El Suefio chino "captura el fuerte deseo de mil millones de chinos: ser ricos, poderosos y
respetados” (ALISSON, 2020, P. 136). Ahora, teniendo en cuenta que el pais ha crecido cerca de
dos digitos en las dltimas cuatro décadas, es posible decir que el modelo seguido ha demostrado ser
exitoso. La estrategia china, por lo tanto, es mantener el ritmo de modernizacién de afios anteriores.
Es decir, si el liderazgo estadounidense quiere intensificar los puntos de vulnerabilidad del rival, los
planificadores orientales tienen la intencién de anularlos. Es dentro de esta perspectiva que la narra-
tiva oriental de la ascensién pacifica debe ser entendida.

En términos pricticos, la politica exterior del pafs tendria cuatro objetivos: 1) devolver el
liderazgo en el continente asidtico. 2) restablecer el territorio de la Gran China, que incluye las regio-
nes separatistas del Tibet y Xinjiang. 3) recuperar la esfera de influencia e impedir la accién de los
estadounidenses en su entorno estratégico, 4) Asumir un papel protagdénico en los temas relevantes
del debate diplomitico mundial (ALLISON, 2020). Ademds de los mencionados, podemos incluir
la disputa por la vanguardia en la produccién tecnolégica avanzada y el control de parte de las fuentes
de materias primas, produccién de alimentos y energfa global.

Con este fin, Beijing opera en dos frentes. En la parte occidental, el PCCh busca la proyec-
cién en el drea que la geopolitica occidental definié como el Heartland. Presentada por primera vez en
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2013, la Nueva Ruta de la Seda (OBOR), la iniciativa econdémica mds ambiciosa emprendida por
el pafs asidtico hasta el momento, comenzarfa a revitalizar la infraestructura logfstica para estimu-
lar el comercio de China con Africa y con Eurasia. Configurindose como un importante pasillo
estratégico de proyeccién politica y econdmica en la regién.

Los investigadores Leonardo Mecher y Bruna Barcellos, destacan que, desde 1999, el
objetivo estratégico del pais ha sido impulsar las inversiones de sus empresas multinacionales
en todo el mundo y garantizar el acceso a los recursos fundamentales para mantener la rdpida

expansion de la actividad econdmica. Ademds de permitir la adquisicién de nuevas tecnologfas(
BARCELLOS; MERCHER, 2020).

Grifico 1- Flujo externo de IED chino.
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Fuente: Unctad (2013 apud Ma; Overbeek, 2018, p. 75).

En 2020, bajo el liderazgo de Beijing, se crearia el mayor acuerdo de libre comercio del
mundo (RCEP), con la participacién de paises de Asia y el Pacifico, sin la participacién de Estados
Unidos. EI RCEP estd siendo llamado por los medios occidentales de la globalizacién china. Por
mucho que parezca una exageracién, el término es interesante. China se ha beneficiado enorme-
mente de la desregulacién financiera mundial en décadas anteriores y necesita cada vez mds el
comercio internacional para mantenerse al dfa con el crecimiento. El problema es que, al parecer,
se estdn revisando esas normas. En respuesta, estarfa ocurriendo a la conformacién de un sistema
Sinocéntrico (PAUTASSO; UNGARETTI, 2017). En otras palabras, la "globalizacién china” ser-
virfa como antidoto contra el retroceso de la globalizacién" norteamericana”.
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Figura 3 — Corredores Econémicos Internacionales
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En el este, el objetivo es poner a prueba la supremacia naval estadounidense en el Pacifico
y asi reconfigurar el espacio maritimo. La actitud asertiva de Washington produce efectos psicolé-
gicos que no se pueden despreciar. Es comtn escuchar de las autoridades chinas referencias al lla-
mado siglo de la humillacién, entre la Primera Guerra del opio (1839) y la Revolucién Comunista
(1949), en el que el pais estuvo sujeto a sucesivas ocupaciones extranjeras. "Para muchos chinos,
perseguir los intereses nacionales no solo es importante para hacer que China avance hacia el reju-
venecimiento nacional, sino porque protege activamente a China de otro periodo de opresién”
(TISCHLER, 2020, n. p.).

El argumento es que tales humillaciones solo fueron posibles debido al debilitamiento
interno de la dinastia Qing, que permitié la interferencia extranjera en los asuntos internos chinos.
En este punto, hay un claro paralelo entre la historia nacional y los conflictos separatistas actuales,
que estdn siendo estimulados por los estadounidenses. Como demostré Mark Tischler, experto en

geopolitica asidtica:

Entender esta narrativa es esencial para comprender la politica interior, exterior y de
defensa de Beijing. Mientras que para los tomadores de decisiones estadounidenses, per-
der el control del Mar del Sur de China puede ser un golpe significativo a la posicién
estratégica de Washington, para sus colegas chinos, perder el control de la regién puede
sefialar los primeros pasos de otra ocupacién. Esto puede sonar como una hipérbole, pero
los recuerdos inquietantes de este pasado oscuro juegan una fuerza inmensamente fuerte

en las politicas contempordneas de Beijing (TISCHLER, 2020, n. p., nuestra traduccién).
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Esta mentalidad ha sido fundamental para impulsar la reciente expansién del poder mili-
tar del pafs asidtico. La estrategia naval, en primer lugar, debe garantizar la supremacia de los mares
que rodean su territorio — que involucra a Japén, Taiwin, Filipinas y el Mar del Sur de China -y
luego ser capaz de proyectar poder a nivel mundial (VIOLANTE; MARRONI; MAIA, 2020).

Ambicién que, se dice, se hace cada dfa mds plausible: "gracias a la continua reconquista
del poder de influencia en Asia oriental, para China la posicién de Estados Unidos en el Pacifico
occidental estd en declive. Las acciones chinas en la regién han logrado acelerar este retiro, mis
notablemente en el Mar del sur de China.” (ALLISON, 2020, p. 180).

La geopolitica de China contemporinea, por lo tanto, actiia de manera multidimensional.
La transicién hegemonica, sin embargo, requiere mds que peso econdmico y fuerza militar. Como
los propios chinos han sefialado, se necesita legitimidad para liderar. La estrategia, en este caso, ha
sido apostar por las crecientes contradicciones del orden internacional posterior a la Guerra Fria,
conformado por los valores estadounidenses, y que entregé muy poco de lo que habfa prometido.

La globalizacién de las dltimas décadas ha producido desequilibrios y fortalecido asime-
trias, concentrando el poder en unos pocos estados, al tiempo que ha permitido el surgimiento
de nuevos centros regionales. Aquf hay una fuerte contradiccién. Ahora, la capital de China,
Beijing, como se ha dicho, ha sido el principal beneficiario de la desregulacién financiera y, por
lo tanto, depende de mantener el sistema que critica. La razén es que la "globalizacién china" se
guiaria por reglas diferentes. La promesa es que serd capaz de proporcionar un modelo de integra-
cién inclusiva, que permitirfa superar las asimetrias entre los paises desarrollados y en desarrollo
(PAUTASSO; UNGARETTTI, 2017).

Para ello, Beijing busca fuerza moral en la narrativa de que, como gran parte de los paises
emergentes, China fue sometida por el proyecto imperial de las potencias occidentales. Sin embargo,
una vez superada la condicién periférica, el pafs estarfa en condiciones de modificar el sistema
impuesto con el fin de perpetuar la sumisién de los pueblos periféricos. Es asi como se pone en prac-
tica en el siglo XXI el principio del realismo moral de regimentar a los seguidores con el ejemplo.

6 La geopolitica del siglo XXI y los teéricos de la transicién del poder

Después de presentar las principales teorfas de la transicién de poder, y la insercién estra-
tégica de las dos principales superpotencias globales, ha llegado el momento de responder a la
ultima pregunta propuesta: ¢{Cudl de las corrientes explicativas serfa la mis adecuada para interpre-
tar el contexto actual? Esta cuestidn se abordard a continuacidn.

La propuesta liberal es sin duda la mds frégil. La razén es una contradiccién entre el
"deber de ser" y el " ser " del sistema internacional. £/ Nuevo Orden Mundial era una creacion
estadounidense y como tal debia ser sostenido por la hegemonia global del pais. La suprema-
cfa de Washington serfa fundamental para el gobierno del sistema. Asi, en el momento en que
surgié un poder desafiante, podria entenderse como una amenaza a la reproduccién del propio
orden liberal.

En dltima instancia, por lo tanto, lo que estarfa en riesgo serfan los valores que, segin
el liberalismo, deberfan garantizar que la transicién se lleve a cabo pacificamente. Esta es la 16gica
detrds del rescate del concepto de la nueva Guerra Fria en los dltimos anos; lo que estarfa en dis-
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puta serfa la libertad frente a la amenaza totalitaria. Al final, esta interpretacion harfa imposible que la
disputa hegemonica fuera manejada por instituciones multilaterales.

El realismo moral también tiene limitaciones. {Cémo serfa posible formar un equilibrio hege-
mdnico en un contexto en el que el poder desafiante crece a un ritmo tres veces mayor que el poder esta-
blecido? También hay innumerables ejemplos histéricos — como la tercera Guerra de Vietnam (1978), el
apoyo ala UNITA en la guerra civil de Angola y el tratamiento de los separatistas en Xinjiang y el Tibet—
que, a diferencia de lo dicho, demuestran que el pais asidtico estd lejos de privilegiar los valores morales
en su conducta interna y externa.

Ademis, la postura de Beijing en Asia no indica una voluntad de compartir la responsabilidad
con otros actores. El ascenso del pais tampoco estd exento de conflictos; los paises circundantes — como
India, Japén, Vietnam, Australia, Malasia, Filipinas, entre otros — a menudo perciben a la nueva potencia
regional como una amenaza a la soberanfa de estos estados y no como una alternativa a la hegemonia esta-
dounidense. La accién china en Asia, por lo tanto, estd lejos de la propuesta expresada por el concepto del
camino real. Ademds, desde el punto de vista estadounidense, la divisién de responsabilidades propuesta
suena como una estrategia para reconocer el poder global del rival asidtico; es decir, serfa solo un paso mds
en la direccidn de la transicion de poder.

Lo que se verifica en la geopolitica del siglo XXI, por lo tanto, estd mds cerca de la metéfora de
la trampa Tucidides de Graham y del realismo ofensivo de Mearsheimer. En 2014, John Mearsheimer ya
argumentaba que si China mantuviera el ritmo de crecimiento de décadas anteriores (que estd teniendo
lugar), tarde o temprano Beijing necesitarfa proyectar poder en su entorno estratégico. Los Estados
Unidos, en reaccién, buscarfan un acercamiento con los otros paises de la regién, con el fin de impedir el
crecimiento de la potencia desafiante. Esto es precisamente lo que ha estado sucediendo en los tltimos
afios. "Aunque China rechace en su discurso la idea de hegemonia (...), y no esté en una posicién hege-
monica sobre las otras potencias, mantiene datos concretos de maximizacién del poder de Mearsheimer”

(BARCELOS; MERCHER, 2020, P. 379).

7 Consideraciones Finales

La historia del siglo XX se contard de acuerdo con la forma en que China se insertard como
potencia en el sistema internacional. Debe quedar claro que este movimiento nunca es tranquilo, sin
embargo, la turbulencia producida puede variar mucho en intensidad.

Al parecer, la rivalidad internacional sigue el mismo camino que llevé a la Antigua Grecia a la
ruina, después de la Guerra del Peloponeso, y que, milenios después, hundirfa a Europa en el cataclismo de
las dos Guerras Mundiales. Serfa un error, sin embargo, entender la trampa de Tucidides de una manera
fatalista. Por mucho que el historiador griego dijo que la Guerra del Peloponeso era inevitable, hay que
reconocer que practicamente todo se puede evitar. En la historia humana, no hay un destino inexorable.

Si la causa de la guerra hegemonica entre el poder establecido y el poder desafiante es estructu-
ral, la forma como ella se llevard a cabo decisivamente dependiente de las elecciones de los dos principales
protagonistas. En otras palabras, la guerra no tiene que ser militar. Para ello, Estados Unidos debe aceptar
que el creciente peso geopolitico de Beijing es una realidad ineludible, para separar sus intereses vitales
de los transitorios, con el fin de poner a estos tltimos en la mesa de negociaciones diplomdticas, en un
esfuerzo conjunto de entendimiento.
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La geopolitica de Asia, por ejemplo, aunque vital para los chinos, no amenaza la seguridad
de ninguna nacién en el continente americano. En este caso, es obvio quién deberfa estar inclinado a
ceder. En lugar de enviar portaaviones al mar del sur de China, tal vez serfa mds productivo mediar en
el didlogo entre las partes involucradas, para mitigar también la presién militar que claramente estd
ejerciendo Beijing hacia sus vecinos. Tal acto también ayudaria a los Estados Unidos a recuperar la
fuerza moral de su politica exterior, que en los dltimos afios ha entrado en un proceso acelerado de
desgaste. Ademds de afectar decisivamente la ambicién china de liderar con el ejemplo.

No hay manera de impedir la expansién del poder en el sistema internacional de un acto que
crece al ritmo que China ha presentado. Cualquier forma de politica de contencidn, por lo tanto, ade-
mids de altamente arriesgada, a medio y largo plazo, estard condenada al fracaso. El mantenimiento de
la hegemonia estadounidense requiere m4s reformas internas, que permitan la reanudacién del dina-
mismo, especialmente en lo que respecta a la produccién de nuevas tecnologias, lo que reconfigura la
insercién externa del pais. Las autoridades estadounidenses deben tener clara esta realidad.

En resumen, la inevitable rivalidad entre dos superpotencias debe llevarse a cabo dentro de
los limites impuestos por la necesidad superior de mantenimiento de la paz. Para ello, hay que tener en
cuenta que la trampa de Tucidides terminé arruinando tanto Esparta como Atenas, y en el siglo XIX
también devastarfa el continente europeo. Sin mencionar que, en la era atémica, si se pone en movi-
miento, la mdquina militar del juicio final (KISSINGER, 2012) puede perder su contenido metaférico.

La leccién que podemos aprender del pasado, por lo tanto, es que la guerra nunca fue una
solucién, ni caliente ni frfa. Si no es posible que dos gigantes duerman en la misma cama, necesitarin
moderar sus suefios para que la humanidad continte soniando.
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EL TEMA COMO MARCO

1 Introduccién?

Para pensar en la sinergia entre Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones
Psicoldgicas dentro de las Fuerzas Armadas Brasilenas, es necesario definir los conceptos desde el
ethos de estos vectores, especialmente el Exército Brasileiro, donde la inteligencia se define como
una de las seis funciones de combate, porque: "su amplitud alcanza las otras funciones de com-
bate, que estdn directamente afectadas o relacionadas con los productos de inteligencia” (BR ASIL,
2015a, p. 2-1). La funcién de Combate Inteligencia estd directamente relacionada con la obtencién
de informacidn, esta dltima en su sentido mds amplio, ya que comprende "el conjunto de activida-
des, tareas y sistemas interrelacionados empleados para asegurar la comprensién del entorno opera-
cional, las amenazas (actuales y potenciales), los oponentes, el terreno y las consideraciones civiles”
(BRASIL 2015a, p. 2-1).

Otra actividad de apoyo al combate que también se ocupa de la informacién es la
Comunicacién Social. Se define en el manual como "el proceso por el cual se busca mejorar la relacién
entre los seres humanos, como individuos o como miembros de un grupo social”. También puede
entenderse como "una serie de acciones segn las cuales se pueden expresar ideas, sentimientos e infor-
maciones dirigidas al establecimiento de relaciones y suma de experiencias” (BRASIL, 2019a, p. 4-2).

Las operaciones psicoldgicas (Op Psc) se definen como:

Procedimientos técnico-especializados, sistematizados para apoyar el logro de objetivos poli-
ticos o militares y desarrollados antes, durante y después del uso de la fuerza, dirigidos a
motivar a audiencias objetivo amistosas, neutrales u hostiles para lograr comportamientos
deseables. (BRASIL, 2015b, p. 196/288).

Aunque, por si solas, tienen conceptos bastante dispares, las tres actividades se encuentran
entre las identificadas como capacidades relacionadas con la informacién (CRI), de las que se deben bus-
car oportunidades de sinergia, asf como establecer limites definidos, lo que implica prevenir el "fratricidio
informativo". Todo eso bajo la coordinacién de Operaciones de Informacién, que consisten en:

uso integrado de las capacidades relacionadas con la informacién (CRI) y otros recursos
relacionados con la informacién, dentro de la dimensién de la informacién, para influir,
interrumpir, corromper o usurpar el proceso de toma de decisiones de adversarios y poten-

ciales adversarios, protegiendo al mismo tiempo el nuestro (BRASIL, 2019a, p. 3-1, 3-2).

Sin embargo, el desarrollo de capacidades de forma modular es recomendado por la
Doctrina Militar Terrestre (DMT) para la generacién de poder de combate:

1 El marco es un concepto utilizado para referirse a los principios de organizacién, observables por un individuo, que gobiernan los aconteci-
mientos —al menos los sociales— y la participacién subjetiva en ellos, que permiten la definicidén de situaciones. En resumen, el marco es un
sistema de percepcién, socialmente construido, que permite al individuo, cada vez que se enfrenta a una nueva situacion, responder: ¢qué estd
pasando aqui? (GOFFMAN, 2012).
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[..] la Fuerza Terrestre (F Ter) busca el desarrollo de capacidades, priorizando la genera-
cién de médulos sostenibles con capacidades completas (doctrina, organizacién, entre-
namiento, material, educacién, personal e infraestructura - DOAMEPI), con todas las
funcionalidades de combate, y de acuerdo con las demandas de dreas estratégicas e inte-
reses nacionales (BRASIL, 2019b, p. 4-1).

Ante esta premisa, el desarrollo de los tres CRI en estudio ocurre de forma independiente.
Sin embargo, el mismo DMT indica la necesidad de reunir capacidades bajo un solo comando:

Para la generacién de fuerza [...] deben tenerse en cuenta las capacidades necesarias para
contraponer las amenazas percibidas. Su constitucién debe seguir los siguientes criterios:
a) basarse en estructuras de organizacién preexistentes;

b) tener una composicién modular, de acuerdo con las capacidades operativas necesarias;
c) Tener flexibilidad para adaptarse fécil y econémicamente a las variaciones de la misién
y la situacién; y

d) tener una unidad de mando, de modo que la responsabilidad del cumplimiento de la
misién recaiga en una sola autoridad (BRASIL, 2019b, p. 4-3).

Por lo tanto, se asume que las CRI, Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones
Psicolégicas, pueden (y deben) constituir médulos a ser reunidos bajo un solo comando, si el estu-
dio de situacién indica esta necesidad para que la fuerza pueda contraponer las amenazas listadas.

Sin embargo, el desarrollo de las CRI de manera hermética hace con que cada una
esté centrada en su propia manera de abordar los problemas militares, en su estructura parti-
cular de procesamiento de la informacién y en las soluciones especificas que pueden propor-
cionar por separado.

La inteligencia organiza los datos para producir un discurso que permita "asegurar
la comprensién del entorno operativo, las amenazas (actuales y potenciales), los opositores,
el terreno y las consideraciones civiles* (BRASIL, 2015a, p. 2-1). La Comunicacién Social
organiza datos para producir un discurso que preserve y fortaleza la imagen del Exército con la
comunidad nacional e internacional (BRASIL, 2017). Y las Operaciones Psicolégicas organizan
los datos para producir discursos (y aqui estd el énfasis en plural) con "el objetivo de motivar
audiencias amistosas, neutrales u hostiles a manifestar comportamientos deseables, con el fin
ultimo de apoyar el logro de las metas establecidas” (BRASIL, 2015b, p. 196/288).

La pregunta, en resumen, que se presenta a un Estado Mayor que recibe médulos de
Intlg, Op Psycho y Com Soc es: ¢cémo producir un discurso comun entre las tres actividades
que llevan a cabo tales discursos?

2 “[...] influencia de las instituciones civiles, las actitudes y actividades de los lideres civiles, la poblacién, la opinién publica, el medio
ambiente, la infraestructura creada por el hombre, los organismos nacionales e internacionales, gubernamentales o no gubernamentales,
con la capacidad de influir y formar opiniones entre nacionales o internacionales, en el espacio de la batalla."(BR ASIL, 2015a, p. [44]).
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Ante esta pregunta, la cuestién estd estructurada: ¢existe una teorfa sociolégica cuyos concep-
tos permiten establecer unaldgicadentro dela cual se puede pensar en el uso integrado delas Capacidades
Relacionadas con la Informacién: ¢Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicoldgicas?

El presente estudio tuvo como objetivo identificar una teorfa socioldgica cuyos con-
ceptos facilitaron el uso sinérgico de las Capacidades Relacionadas con la Informacién (CRI)
Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicoldgicas. Para lograr el objetivo general
del estudio, se esbozaron los siguientes objetivos especificos:

a. explicar cémo la teorfa socioldgica de los "marcos de la experiencia social” puede
relacionarse con el uso de la desinformacién soviética del periodo de la Guerra Fria;

b. describir cémo cada una de las Capacidades Relacionadas con la Informacién:
Inteligencia, Operaciones Psicolégicas y Comunicacion Social pueden relacionarse con los con-
ceptos relacionados con el marco;

c. explicar cémo los conceptos de la teoria socioldgica de los "marcos de experiencia
social” pueden contribuir a una produccién coordinada de discursos que caracterizan un uso
sinérgico de las CRI.

Sin duda existen riesgos en el uso concomitante de Capacidades Relacionadas con la
Informacién: Inteligencia, Operaciones Psicolégicas y Comunicacién Social, sin una planifica-
cién coordinada. Como ejemplo de riesgo, estd la posibilidad de la divulgacién de informacién
que comprometa la contrainteligencia por parte de la Comunicacién Social ya que le corres-
ponde a ella "evitar que la fuerza opositora tenga acceso a datos y conocimientos sensibles”
(BRASIL, 2015a, p. 3-3). Otro ejemplo de riesgo a plantear es la posibilidad de obtener, a través
de la bisqueda de inteligencia, informacién contaminada por la reverberacién de campanas
desarrolladas por la Comunicacién Social u Operaciones Psicoldgicas.

La falta de un canal institucionalizado para lograr la sinergia entre las Capacidades
Relacionadas con la Informacién potencia los riesgos y reduce las oportunidades de sinergia a las
iniciativas individuales, como se puede ver en la cita a continuacién, que informa las estructuras
que cubrieron el uso concomitante de la Comunicacién Social y las Operaciones Psicoldgicas
en la Intervencion Federal en el estado de Rio de Janeiro, en 2018:

Habia una estructura de Op Psc trabajando en beneficio de las operaciones, sin embargo,
las O Psc no estaban directamente subordinadas al Comando Conjunto, como la seccién
Com Soc, sino mds bien al Centro de Coordinacién Téctica Integrada (CCTTI). Es decir,
aunque las operaciones tenfan ambas actividades, no estaban coordinadas bajo el mismo
mando o rango. [...] Las CRI presentes trabajaron de forma aislada gran parte del tiempo,

a excepcién de algunas iniciativas de integracién personal (PONTES, 2019, p. 28).

En el extremo opuesto de esta accién segmentada de la CRI en el Exército Brasileiro,
estd la actividad de Desinformacidn, cuyo uso, de manera sistemdtica, surgié en Rusia después
de larevolucién comunista de 1917, con la institucidn del Sector de Desinformacién de la Checa
(policia secreta en la Rusia Soviética, durante los afios 1917-1922), por Felix Edmundovich
Dzerzhinsky (1877-1926). La Desinformacién surgié como una Operacién Psicoldgica, un
hecho que puede ser ejemplificado por la Operacién Trust, desencadenada entre 1921 y 1926,
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cuyo objetivo era obtener dos cambios de comportamiento de los rusos blancos, opositores
al régimen bolchevique, que habfan emigrado de Rusia durante la revolucién: neutralizar su
actividad contrarrevolucionaria y capturar o eliminar a varios de sus lideres. En este caso, la
desinformacién consistié en infiltrar agentes con la direccién de los emigrantes con un discurso
de fragilidad del Régimen Soviético. Esto desarticulé los intentos de organizar la presion externa
contra el régimen y finalmente provocé el regreso de estos lideres, en cuyo momento fueron
arrestados y ejecutados (HARRIS, 1985).

Desde su creacidn, el Sector de la Desinformacidn se ha reestructurado en el contexto de
la evolucién del Servicio Secreto Soviético, dentro del NKVD (Comisariado Popular de Asuntos
Internos, de 1934 a 1953) y luego en el KGB (Comité de Seguridad del Estado, que funcioné entre
1953 y 1991) durante la Guerra Fria (GONCALVES, 2008, p. 73-74). La actividad de desinfor-
macién en si misma evoluciond, recibiendo la siguiente definicién del Teniente General Ion Mihai
Pacepa, desertor del Servicio de Inteligencia Rumano el 27 de julio de 1978: "la desinformacién (es
decir, dezinformatsiya) es una herramienta secreta de inteligencia, con el propésito de otorgar un
sello occidental no gubernamental a las mentiras del gobierno soviético” (PACEPA; RYCHLAK,
2015, p. 69). Como ejemplo de lo que serfa la desinformacion en la actualidad, se puede citar:

Imaginemos que el FSB (la nueva KGB) fabric6 algunos documentos como supues-
tas pruebas de que el ejército estadounidense estaba siguiendo érdenes especificas de
atacar casas de oracién musulmanas en sus ataques con bombas contra Libia en 2011.
Si se publicara un informe sobre estos documentos en un canal de noticias ruso, serfa
mala informacién, y la gente en Occidente podria tomarlo correctamente con un pie
atrds y simplemente no le importa un comino, viéndolo como propaganda rutinaria
de Moscu. Si, por otro lado, este material se hiciera publico en los medios occidentales,
serfa desinformacién y la credibilidad de la noticia sustancialmente mayor (PACEPA;
RYCHLAK, 2015, p. 69).

El mismo oficial general declara perentoriamente que:

Existe una creencia muy extendida de que el peor dafio causado por las operaciones de
inteligencia rusas/soviéticas contra Occidente fue el robo de secretos altamente sensibles
como la tecnologfa de la bomba atémica. No es asi. El dafio absolutamente dafiino -y a
menudo irreparable—infligido al mundo libre fue causado por las operaciones de desinfor-
macién del Kremlin destinadas a cambiar el pasado (PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 79).

El KGB es conocido internacionalmente como Agencia de Inteligencia, pero se dice
muy poco sobre su papel como ejecutor de actividades de desinformacién. El trabajo integrado
del CRI, entendido por el Exército brasileiro, puede inferirse como el trabajo del KGB para
construir o destruir reputaciones: "es ficil ver que todo esto fue producto de sofisticados espe-
cialistas dezinformatsiya y equipos de relaciones publicas, empleando todas sus técnicas de encu-
adre seguras y engafnosas” (PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 50). ¢Especialistas en dezinformat-
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stya serfa lo mismo que los especialistas en Operaciones Psicoldgicas? ¢Y los equipos de Relaciones
Publicas serfan el equivalente a equipos de Comunicacién Social? Uniendo estas dos capacidades
a la caracteristica ya conocida del KGB de produccién de conocimiento de inteligencia, se puede
inferir que la Unién Soviética posefa, a su manera, una solo entidad que coordinaba e integraba lo
que en la Fuerza Terrestre se llama Capacidades Relacionadas con la Informacién.

Cabe sefalar que la desinformacién y las Operaciones de Informacién tienen objetivos dis-
tintos; la desinformacidn tiene por meta desestabilizar, crear y fomentar la friccién dentro de las socie-
dades objetivo, las Operaciones de Informacién buscan lo contrario, moldean el entorno operacional
para reducir la friccién de combate y aceleran la estabilizacién de los ambientes en conflicto.

Obviamente, como se defiende en la Doctrina Militar Terrestre, este trabajo no aboga en el
sentido de la existencia de una solo entidad para desarrollar Operaciones de Informacién, sino en el
sentido de la construccién de oportunidades de sinergia para guiar el trabajo de las células Op Info,
cuando las estructuras modulares de Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicolégicas
se combinan para resolver problemas militares.

El presente estudio se limita al marco de fundamentacién tedrica relacionada a las
Operaciones de Informacién, buscando el uso préctico de los conceptos de marco, para obtener la
sinergia entre Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicoldgicas, sin adherirse a casos
especificos de uso de células de Operaciones de Informacidn, tanto en el Exército Brasileiro como
en el extranjero.

Las relaciones establecidas entre el trabajo de los CRI y los tipos de marcos descritos en los
"Marcos de Experiencia Social" (GOFFMAN, 2012) se delinearon con el fin de encontrar una légica
que estructurara las oportunidades de sinergia entre ellos.

Las demds Capacidades Relacionadas con la Informacién (CRI) establecidas en la doc-
trina se abordaron solo a modo de ilustracién o para extrapolar las conclusiones obtenidas.

La metodologfa utilizada fue la revisién de la bibliografia, para comprender los con-
ceptos de marcos, asi como su relacién con la actividad de las Capacidades Relacionadas con la
Informacién: Inteligencia, Operaciones Psicoldgicas y Comunicacién Social. Posteriormente, se
observé cémo el concepto estudiado puede contribuir para establecer una légica a partir de la cual
se puede pensar el empleo integrado de las Capacidades Relacionadas con la Informacién citadas.
Por lo tanto, la investigacién es bibliografica y explicativa (VERGARA, 2008). Explicativa porque
tiene como objetivo aclarar las relaciones que se establecen entre los temas abordados y bibliografica
porque tiene su base tedrica y metodoldgica basada en la investigacién de los temas disponibles en
libros, manuales, informes y articulos de libre acceso al publico en general.

2 Base tedrica

2.1 Concepto Sociolégico de Marco y su Relacién con la Actividad de Desinformacién del
KGB

El marco puede considerarse lo que es comtn en la percepcion de los diversos individuos
de un grupo social dado. Es una forma de interpretacién de las situaciones sociales, compartidas por
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una cultura, que permite a los individuos que son componentes de esta cultura posicionarse y
reaccionar (GOFFMAN, 2012).

En la construccién social de los marcos, los escalonan segin su proximidad a Lo Real,
tomados como la escena original, desprovista de significado. Por lo tanto, los esquemas prima-
rios son aquellos que convierten lo Real, sin sentido, en algo significativo. Quienes lo aplican
consideran que la aplicacién del régimen primario no depende de ninguna interpretacién ante-
rior. El esquema primario funciona como una traduccién en el sentido de la realidad experi-
mentada (GOFFMAN, 2012).

El tono, por el contrario, es un proceso basado en un conjunto de convenciones,
mediante las cuales, un evento ya significativo dentro de un esquema primario, se transforma en
algo que se refiere al evento, pero visto por los participantes de la interaccién social como muy
diferente del evento en si. la Tonalizacién es aplicar este proceso de transcripcién de un hecho
interpretado previamente por un esquema primario o por una tonalizacién previa, a un nuevo
marco aceptado como algo diferente de los marcos anteriores. Cada adicidn realizada por tona-
lizacién se denomina capa o laminacién (GOFFMAN, 2012).

La maquinacién es un tipo de marco que representa un esfuerzo intencional de uno o mds
individuos para modificar la percepcién de un hecho o actividad, de modo que una o mds personas
son inducidas a tener una falsa conviccién sobre lo que estd sucediendo (GOFFMAN, 2012).

A partir del concepto socioldgico de marco, se puede entender el significado de los
"marcos” asignados a los agentes de la KGB:

Entonces, ¢En qué los espfas rumanos y soviéticos dedicaban su tiempo en los afios de
Guerra Fria? Gen. Pacepa dirfa que "enmarcando”, es decir, reescribir la historia y mani-

pular registros, documentos, etc. con el fin de causar eventos (WOOSLEY, 2015, p. 17).

Se puede ver que la Desinformacion, originalmente dirigida a cambiar el comporta-
miento (lo que servirfa para clasificarla, segn la doctrina del Exército Brasileiro, como una
Operacién Psicoldgica) evoluciond hacia una busqueda, por diversos medios, de un cambio
en la percepcién cultural de figuras prominentes, tanto de Occidente como de la Cortina de
Hierro, en los afios del KGB. Este tipo de marco, tomado ala luz de los conceptos que acabamos
de abordar, podria clasificarse como una maquinacién. Esto se vuelve ain més claro en:

Los marcos del Kremlin pueden ser negativos, para generar desprecio, o positivos, para
generar prestigio; de una manera u otra, pueden afectar directamente el curso de la
historia mundial. Gente admirable de Occidente fue calumniada o "enmarcada” como
criminales, mientras que personajes criminalmente indignos pertenecientes a la esfera
de influencia soviética/rusa fueron retratados o "enmarcados” como santos (PACEPA;
RYCHLAK, 2015, p. 80).
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Los marcos construidos por el KGB tenian, en su elaboracién, un condicionamiento,
que las noticias siempre debfan construirse alrededor de un "ndcleo de verdad” que le diera credi-
bilidad (PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 73). Esto denota un conocimiento, al menos empirico,
del funcionamiento de marcos socialmente compartidos, porque el efecto obtenido por la adicién
de capas significativas de "marcos” es la existencia de una capa interna, relativa a lo que significa el
hecho en un esquema de correspondencia primaria, y un borde externo, relativo a las concesio-
nes significativas proporcionadas por la situacién o por el medio en el que se transmiti6 el hecho
(GOFFMAN, 2012). Es decir, el "ntcleo de la verdad” alrededor del cual el KGB construyé sus
marcos no es mds que la capa interna, en relacién con lo que el hecho significa en un esquema de
correspondencia primaria. Como ejemplo:

Por lo tanto, Shalepin y Kirichenko decidieron que el marco de Pio XII debfa basarse en un
escenario ficticio apoyado por documentos vaticanos genuinos, ligeramente modificados
(especificamente relacionados o no con Pio XII), cuyos originales nunca se darfan a cono-
cer al publico. [...] La KGB sabfa lo que tenfa que hacer. Solo se necesitaron unos pocos
documentos del Vaticano para dar un aura de autenticidad a la operacién — "un nucleo de

verdad" (PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 163-164).

Ademds de la aplicabilidad del concepto de marco, en la forma en que es definido por la
sociologfa, se puede verificar, en la actividad de desinformacién desarrollada por el KGB, lo que la
doctrina de las Operaciones de Informacién recomienda hoy como planificacién basada en efectos
(BRASIL, 2019a, p. 3-4): "alli el objetivo era manipular el futuro, no solo aprender sobre el pasado.
Especificamente, la idea es fabricar un nuevo pasadol...] para cambiar la forma en que el mundo
los percibe” (PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 33). Se enfatiza aqui que los efectos buscados son
en términos de percepcién, y no en términos de cambio de comportamiento, lo que hace que la
actividad de desinformacion sea algo mds complejo y permanente que una Operacidn Psicoldgica.
Sin embargo, el esfuerzo dirigido a la maquinacién del pasado estd directamente relacionado con la
"manipulacién del futuro”.

3 DESARROLLO

3.1 La funcién de Combate de Inteligencia y el Esquema Primario

La Inteligencia Militar, en cualquier nivel de actividad, tiene como denominador comun
la "identificacién permanente de amenazas, minimizando incertidumbres y buscando oportunida-
des para el éxito de las operaciones” (BRASIL, 2015a, p. 1-1) para ello, es esencial analizar e inte-
grar los datos obtenidos por los diversos sensores. "La identificacién de amenazas y oportunidades

es el primero de los resultados que la inteligencia militar debe proporcionar a los comandantes”
(BRASIL, 2015a, p. 1-2).
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Las conclusiones sobre qué amenazas u oportunidades son se construyen a través de
un proceso sistematizado que permite una fusién de datos en fracciones significativas, que a su
vez se organizardn en conocimiento. Luego,

el conocimiento es la informacién que ha sido procesada, analizada y juzgada relevante.
Debe contribuir a la comprensién del terreno, el dispositivo y las intenciones del ene-
migo (fuerzas opuestas, hostiles o adversarias), las condiciones climdticas y las conside-
raciones civiles (BRASIL, 2015a, p. 2-1).

El dominio de la situacién de un entorno operativo y en el Espacio de Batalla solo se
puede obtener a partir de la conciencia situacional, un estado mental alcanzado por el tomador
de decisiones que acerca la situacion percibida a la situacién real. Se logra a través de la" disponi-
bilidad de conocimientos y la capacidad de lidiar con informaciones que, asociadas a la experien-
cia profesional, creencias y valores de un individuo, lo ponen en una ventaja operacional sobre
su oponente” (BRASIL, 2015a, p. 2-2).

Esta busqueda constante de la aproximacion de la situacién percibida con la situacién real
permite situar el esfuerzo de busqueda de la actividad de Inteligencia como el tipo de marco mds
cercano a lo Real. En otras palabras, es justo decir que La Funcién de Combate Inteligencia est4 tra-
bajando constantemente para proporcionar esquemas primarios, es decir, los primeros marcos que
permiten transformar en algo significativo lo que de otra manera no habria tenido sentido.

Como ejemplo de tal esfuerzo en la busqueda de los primeros marcos, que pueden expli-
car el hecho y, lo que es mds importante, permitirle explorar la creacién de un enemigo potencial,
podemos mencionar el trabajo del Coronel Walter Nicolai, en la actividad de Inteligencia, y, desde
1905 y, mds especificamente, en la estructura del Sistema de Inteligencia alemdn, a partir de 1913,
cuando fue nombrado Jefe del Servicio de Inteligencia del Alto Mando, y durante la Primera
Guerra Mundial (1914-1918). La escala de los medios de bisqueda, con agentes infiltrados en
profundidad y la evaluacién de la produccién de conocimiento por las diversas fuentes, identi-
ficando las menos confiables, permiti6 la concatenacién de los datos obtenidos en un conjunto
significativo, lo que permitié la prospeccién de las lineas de accién de la Triple Entente (Reino
Unido, Francia y Rusia — enemigos de Alemania en la 12 Guerra Mundial) (CAMPBELL, 2009).

Vale la pena sefalar el enorme contraste entre el resultado de esta estructuracién y
los manuales alemanes de 1908, que todavia sostenfan que la inteligencia se podia obtener de
manera eficiente a través de la observacién del campo de batalla, mientras que el reconocimiento
se podia dejar completamente en manos de las 10 (diez) divisiones de caballeria del Ejército
Alemin (JOERGENSEN, 2004 apud CAMPBELL, 2009).

La discrepancia entre la forma de produccién de inteligencia, del coronel Walter
Nicolai, y la recomendada en los manuales de 1908, radica fundamentalmente en la prioridad
dada a la planificacién del esfuerzo de bisqueda y el procesamiento de inteligencia sobre la
simple obtencién de datos. Esto se debe a que los datos obtenidos en profundidad, en altos
escalones de las fuerzas armadas enemigas, la mayorfa de las veces, adn tardan en impactar a las
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tropas en contacto, lo que da un tiempo fundamental para llevar a cabo este procesamiento y la
disponibilidad oportuna de conocimientos a los tomadores de decisiones.

De este modo, podria decirse que los datos sin tratamiento no constituyen todavia el
esquema primario, sino las partes aisladas del mismo, cuya importancia atin no se ha establecido.
Asi, a través de la produccién de conocimiento de inteligencia, hay una fusién de datos en un
todo significativo, en el que los datos son procesados, analizados y seleccionados los que se con-
sideran relevantes, en busqueda de la composicién del esquema primario.

Cuando hay una dificultad para obtener conocimiento de la inteligencia, se hace evi-
dente la imposibilidad de responder a la pregunta establecida como paradigma para la com-
posicién de los marcos: "¢qué pasa aqui?” Esto se debe a que la falla surge precisamente en la
actividad responsable del establecimiento del esquema primario, como se demuestra en la cita a
continuacién, por el General inglés Rupert Smith:

En ese momento, ya estaba trabajando en Londres en el Ministerio de Defensa, donde
las noticias de estos eventos provenfan de cuatro fuentes diferentes. Hubo informes del
contingente britdnico de la UNPROFOR, elaborados sobre la base de los informes de
su destacamento en la zona de Srebrenica. Eran oportunas y objetivas, pero suftfan de la
perspectiva relativamente estrecha de una pequefia dependencia que participaba en acon-
tecimientos importantes. Como proveedores de tropas, tenfamos informes del Cuartel
General de la UNPROFOR, pero éstos eran muchas veces menos actuales que los de
los canales diplomdticos normales, porque su proceso de redaccién requerfa mds tiempo
y porque las comunicaciones de la ONU se basaban en la red civil y eran deficientes en
comparacién con las proporcionadas por nuestro contingente militar. Recibimos infor-
mes de varias embajadas y misiones britdnicas, particularmente de la ONU y la OTAN, y
finalmente tuvimos los medios de comunicacién, cuya cobertura he considerado esencial:
ademds de ser fuentes de informacién, me ofrecieron un contexto en el que adquirf cierta
comprensién de cémo otras personas interpretarfan lo que estaba sucediendo, y por lo
tanto el valor de los otros informes, la mayorfa de los cuales se centraron en aspectos com-

pletamente diferentes de los mismos eventos (SMITH, 2008, p. 391).

Sin embargo, la aproximacién establecida en la mente del tomador de decisiones entre
los informes de inteligencia y la realidad de los hechos, en oposicién a las narrativas de los
medios, es clara. Al comparar construcciones discursivas, el autor toma los informes de inteli-
gencia como esquema principal y utiliza la narrativa de los "medios” para entender cémo otras
personas interpretarfan lo que estaba sucediendo - ¢una tonalizacién?

3.2 Comunicacién Social y la Tonalizacién

La Comunicacién Social, en el Exército Brasileiro, adoptan el siguiente modelo de

comunicacién:
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La comunicacién entre una fuente transmisora y un receptor se establece mediante
un vehiculo, canal o medio transmisor, sujeto a ruido o interferencia, retroalimen-
tacién continua. Este flujo de informacién se denomina proceso de comunicacién
(BRASIL, 2017b, p. 2-1).

El término Comunicacién Social, ademds de nombrar el instrumento que posibilita y
determina la interaccién social, también se refiere a una actividad realizada por una de las sec-
ciones del Estado Mayor de las Organizaciones Militares, responsable de tres aspectos de la rela-
cién de la institucién con sus diversos publicos de interés: Asesoramiento a la prensa, Difusién
Institucional y Relaciones Publicas (BR ASIL, 2017b).

La misién de Com Soc, como una capacidad relacionada con la informacidn, es pre-
servar y fortalecer la imagen del Ejército con la comunidad nacional e internacional. Para cum-
plir con su misién, Com Soc (del Exército Brasileiro) centra sus acciones en algunos preceptos,
entre los cuales: "proporcionar respuestas adecuadas y oportunas a las preguntas de la socie-
dad, relacionadas con la Institucién” (BRASIL, 2017b, p. 2-2). Uno de los principios de la
Comunicacién Social (como CRI) es el principio de verdad, considerado la "esencia de la activi-
dad de Com Soc, ya que la fiabilidad de los hechos asegura coherencia, credibilidad y confianza”
(BRASIL, 2017b, p. 2-4).

La idea de dar respuestas se acerca al concepto de "tono", porque una respuesta es una
informacién procesada a través de un conjunto de convenciones por las cuales la actividad que
originé el cuestionamiento, que "ya era significativa en términos de algiin esquema primario,
se transforma en algo guiado en esta actividad, pero visto por los participantes como algo muy
diferente” (GOFFMAN, 2012, p. 71).

Un ejemplo caracteristico del funcionamiento de la Comunicacién Social, en el
Ejército, como proveedores de informacién tonalizada es la producciéon de Notas a la Prensa. La
Nota a la Prensa no es el esquema principal en si, sino la apropiacién de informacién ya signi-
ficativa sobre un hecho, organizada a través de un proceso "convencional”, para proporcionar a
los medios de comunicacién la palabra oficial de la Fuerza. Incluso si estd totalmente guiada por
el principio de la verdad, los destinatarios del comunicado de prensa no lo consideran el hecho
en si, sino algo guiado por el hecho, que es muy diferente.

Es este requisito de confiabilidad de los hechos lo que nos permite entender los meca-
nismos de produccién de discursos del CRI Com Soc como una tonalizacién documental, en
el sentido de que busca utilizar registros que reproducen eventos, es decir, con el propésito de
demostrar la ocurrencia de un hecho, caracterizindolo como algo que sucedié en el pasado. La
Com Soc utiliza esta forma de produccién de marcos, porque este es también, en general, el pro-
ceso de composicion de noticias utilizado por los medios de comunicacién. La documentacién
(o tono documental) emplea las huellas reales de algo que previamente aparecié en el mundo
real (en el sentido de menos transformado) (GOFFMAN, 2012). La necesidad apremiante de
estas huellas reales indica el punto de contacto entre el CRI Comunicacién Social y la funcién
de Combeate Inteligencia.
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Entonces es necesario observar el entorno en el que se inserta la Comunicacién Social
para comprender las vicisitudes a las que estd sujeta la actividad de tonalizacién de este CRI.
Se podria decir que CRI Com Soc estd directamente involucrado en la Batalla de la Narrativa,
esta ltima definida como: el conflicto entre las narrativas que compiten entre si, producido
por los diversos actores involucrados. Segin el manual estadounidense: "el objetivo de la Batalla
Narrativa es ganar superioridad sobre la narrativa del adversario, disminuyendo su atractivo y
ndmero de seguidores y, cuando sea posible, suplantindola y haciéndola irrelevante” (UNITES
STATES, 2013, p. III-9, nuestra traduccién).?

A su vez, los medios promueven la agenda-setting, en la que las noticias de los medios de
prensa, si no terminan necesariamente alentando el pensamiento de la gente sobre un determinado
tema, al menos hacen que el publico se adhiera a un tema en detrimento de otros (HOLFELDT,
1997, p. 42-51). Los vehiculos de prensa, entonces, buscan el protagonismo de la noticia, para
asegurar la prioridad en la programacién, lo que refleja su caracteristica de marketing. El titular
del conocimiento sobre el evento extraordinario que serd la préxima primicia tiene una mayor
posibilidad de obtener audiencia superior durante la duracién de su programacién. Esto se debe
a que "solo los eventos extraordinarios son noticias" (GOFFMAN, 2012, p. 38).

La aceleracién rutinaria de las salas de redaccién, en la busqueda de la primera informa-
cién, abre brechas para fallas que pueden ser explotadas por expertos en desinformacién:

También tuvimos mucho éxito al llenar los medios de comunicacién occidentales con
la imagen de Ceausescu (dictador rumano). La verdad es que los medios occidentales
fueron manipulados muy ficilmente, ya que a menudo construfan sus noticias a partir
de press releases y tendfan, en general, a ser descuidados acerca de la naturaleza y confia-
bilidad de sus fuentes. Nuestra informacién cayé muy bien en el clima general de acep-
tacién de Ceausescu por Occidente, como comunista occidentalizado. Para los occiden-
tales, su posicién generalmente parecia una brecha histérica y plausible en el Telén de

Acero, y casi nadie salié a las calles para verificar los hechos y contradecirnos (PACEPA;
RYCHLAK, 2015, p. 46).

Al mismo tiempo que los medios de comunicacién estdn constantemente bajo presion, los
medios de comunicacién se han convertido en el escenario del debate puiblico contempordneo. Sin
embargo, y precisamente por esta razén, un tema expuesto en esta etapa no es necesariamente de
interés publico. Puede haber sido pensado por los profesionales responsables por el marketing que
tienen la intencién de dar forma al gusto de la audiencia mientras programan sus debates (PENA,
2015). Esto se debe a que "el poder que tiene el tono documental para inhibir los sentidos originales
es impresionante” (GOFFMAN, 2012, p. 101). Al emplear, para construir sus discursos, el tono
documental, empleando rastros de hechos reales, los medios de comunicacién le dan a su construc-
cién narrativa suficiente credibilidad para suplantar los significados originales de los eventos, lo que
permite el desempeno de estos profesionales del marketing, la arquitectura de los marcos.

3 The goal of the battle of the narrative is to gain superiority over the adversary’s narrative, to diminish its appeal and followership, and,
when possible, to supplant it or make it irrelevant (UNITED STATES, 2013, p. III-9)
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Cabe sefalar que el marco realizado por un medio de comunicacién sobre los hechos a
informar es el resultado de elecciones realizadas dentro de un proceso productivo sistematizado.
La noticia se elabora de acuerdo con el formato, y siempre hay una (re)contextualizacién de su
enfoque durante la edicién (TUCHMAN, 1978 apud PENA, 2015). En este sentido, "producir
un marco es seleccionar algunos aspectos de la realidad percibida y darles un mayor protagonismo
en el texto comunicativo” (COLLING, 2001 apud CUNHA, 2005, p. 33).

Es posible, entonces, identificar al menos tres vectores que presionan el discurso organi-
zado de un vehiculo de comunicacién y se centran en el proceso productivo de la noticia: la inten-
cién de marketing del propio vehiculo, el interés del publico, tomado este tltimo como concepto
previo, anterior al propio discurso y conformado por los cronogramas anteriores, y los hechos a ser
seleccionados, organizados y convertidos en noticias.

Si hay un sesgo ideoldgico atribuible a los medios de comunicacién, puede impregnar
todo el proceso, ya sea en el establecimiento de objetivos de mercado, o en la definicién de lo que
interesa al publico, o en la organizacién de los hechos en las noticias, pero principalmente como
tono, no como maquinacién, por la propia caracteristica de la estructura de la construccién de los
discursos.

Asi, el problema que se presenta a la produccién del discurso de la Capacidad relacionada
con la Comunicacién Social sobre cémo producir tonalizaciones, atendiendo principalmente al
principio de verdad, es decir, basado en los hechos y comunicarlos al piblico en general, a menudo
a través de los medios de comunicacién, que tienen los mercados de intenciones, en un ambiente
que es constantemente impulsado por los protagonistas de la historia, teniendo en cuenta los inte-
reses del publico, con el fin de ganar la ventaja sobre la historia de un oponente.

3.3 Operaciones Psicolégicas y Maquinacién

El objetivo principal de las operaciones psicoldgicas, segtin la definicién discutida en la
introduccién de este articulo, es el cambio de comportamiento de ciertos publicos objetivo. El
enfoque en el comportamiento conduce inevitablemente a una aproximacién con el enfoque de
la psicologfa comportamental en la que el estimulo, interactuado por el organismo, provocard una
reaccién global manifestada por un comportamiento (COUTINHO, 1997).

Sin embargo, cabe senalar que

Las Op Psc se centra en la perspectiva cognitiva de la dimensién informacional del entorno
operativo, influyendo en las emociones, el razonamiento, las motivaciones, los objetivos y el
comportamiento del Pub A (publico objetivo) [...] (BRASIL, 2019a, p. 4-3)

Los estimulos entonces serdn proporcionados para afectar la cognicion de los individuos
que componen un publico determinado. La herramienta, descrita en el Glosario de las Fuerzas
Armadas para la "difusién de cualquier informacion, idea, doctrina o apelacién especial, dirigida
a afectar opiniones, generar emociones, provocar actitudes o dirigir el comportamiento de indi-
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viduos o grupos sociales” es la propaganda (BRASIL, 2015b, p. 226 / 288). Por lo tanto, los
estimulos a la cognicién se pueden producir a través de técnicas de propaganda.

En este caso, aunque el objetivo es el comportamiento, la estructuracion de los dis-
cursos de la CRI Operaciones Psicoldgicas en piezas propagandisticas, dirigidas a la perspectiva
cognitiva, genera un arrastre discursivo, en el que los marcos se distorsionan para que la cogni-
cidn, fruto de ellos, genere el comportamiento deseado.

En este sentido, el método establecido de marketing, conocido como AIDA (Atencidn,
Interés, Deseo y Accién) encuentra espacio para su uso. La autorfa de este modelo fue atribuida
por Edward Strong Jr a St Elmo Lewis, por la forma en que desarrollé su trabajo frente varias
agencias de publicidad en los Estados Unidos, de 1899 a 1909 (STRONG JUNIOR, 1925, p.
349). Estd dirigido a llevar al consumidor a realizar la compra de un producto, y representa, en
resumen, cuatro fases o pasos que el consumidor debe recorrer (no necesariamente, pero en
general), de manera progresiva, para decidir realizar la compra. Al reemplazar al consumidor con
los miembros del publico objetivo y considerar la adquisicién de un producto como un cambio
en el comportamiento, es posible visualizar el funcionamiento del método como una forma de
empleo de la publicidad en beneficio de los objetivos de las Operaciones Psicoldgicas.

La construccién discursiva de la propaganda actuaria entonces con fuerza en las tres
primeras etapas, dando lugar a marcos de interpretacién capaces de fomentar la atencidn, el
interés y despertar el deseo de una determinada accién. Cuando una situacién encaja en el
marco construido por la propaganda, el deseo de accién se convertird en el comportamiento
previsto por el propagandista. Por lo tanto, no hay responsabilidad ante la realidad, ya que el
estimulo a la cognicién objetiva se dirige exclusivamente al comportamiento pretendido, aun-
que la apelacidn a la realidad es necesaria para que la propaganda sea creible. Un ejemplo carac-
terfstico de esta estructura es la iniciativa de la empresa Volkswagen conocida como la "teorfa de
la diversién", que convirtié una escalera, junto a la escalera mecdnica, en un piano, en el metro
de Estocolmo en 2009. La modificacién intencional del marco (escalera-piano) fue responsable
de, a la vez, atraer la atencidn, despertar el interés y provocar el deseo. El video que demuestra
el cambio de comportamiento de las personas, que comenzaron a usar la escalera, en lugar de la
escalera mecdnica, estd en Youtube®.

Asi, el arrastre discursivo causado por el uso de la propaganda puede ser considerado
un efecto que se acerca al concepto de maquinacidn, ya que la maquinacion es un esfuerzo
intencional de uno o mds individuos, con el objetivo de modificar la percepcién sobre un deter-
minado hecho, para que una o mds personas sean inducidas a crear una conviccién distorsionada
sobre lo que realmente estd sucediendo. No en vano, aquellos que "planean un engafio pueden
ser llamados operadores” (GOFFMAN, 2012, p. 118). La conviccién distorsionada (que puede
ser momentdnea o permanente) es el gatillo para el cambio de comportamiento, como en el
ejemplo de Volkswagen: es una escalera o un piano?

Las maquinaciones, asf como las tonalizaciones, requieren el uso de un modelo, el uso
de algo ya significativo en términos de esquemas primarios: la apelacién a la realidad, que tam-

4 Video disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=SByymar3bds&t=13s. Accesado en: 10 Mar. 2021.
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bién da credibilidad a la propaganda (GOFFMAN, 2012). El ejemplo de maquinacién de obras de
teatro por la desinformacién soviética estd elucidando:

Nosotros, como marxistas revolucionarios, no podemos considerar cumplida nuestra tarea si
producimos una copia acritica de la realidad, concibiendo el teatro como un espejo de los tiem-
pos... El trabajo del teatro revolucionario es tomar la realidad como punto de partida y ampliar la
discrepancia social, convirtiéndola en un elemento de nuestra acusacién, nuestra revuelta, nues-
tro nuevo orden (PISCATOR, 1929 apud PACEPA; RYCHLAK, 2015, p. 173).

Hay, sin embargo, una diferencia fundamental entre la actividad de las Operaciones
Psicoldgicas (segin lo que prescriben los manuales del Exército Brasileiro) y la desinformacién,
segun lo definido por el Teniente General Ion Mihai Pacepa. La desinformacién, aunque ha sur-
gido, en la Operacién Trust, como una Operacién Psicoldgica, ha evolucionado hasta convertirse
en una herramienta estratégica para cambiar las percepciones, por lo tanto, directamente involu-
cradas en estratagemas de maquinacion. Las operaciones psicoldgicas estdn dirigidas a cambiar el
comportamiento, cuyo uso, a través del empleo de la propaganda, puede causar la aparicién de
maquinaciones. Sin embargo, su relacién con los cuadros de la experiencia social, desde las maqui-
naciones, debe ser considerada a la hora de buscar la sinergia con la capacidad de comunicacién
social y con la funcién de Combate Inteligencia.

3.4 Comunicacién Sincronizada y el Tema como Marco

La sincronizacién de la comunicacion, para las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos de
América, parte de la idea de que cada accién letal o no letal representa una parte de la narrativa que
se quiere construir superior al oponente, configurindose en un enfoque de las operaciones milita-
res desde una perspectiva comunicacional. Asi, participa la capacidad relacionada con la informa-
cién Comunicacién Social, junto con el uso de capacidades letales, como tropas y armas, y otras,
no letales (UNITED STATES, 2013).

Para ello, se han establecido algunos conceptos clave que estin subordinados, permitiendo
estructurar una comunicacién que parte de una idea central y se dispersa a las diversas tropas en
operaciones, proporcionando un sentido tnico para la comunicacién llevada a cabo. Son ellos:

Narrativa — Expresién global del contexto y de los resultados esperados.

Tema — idea o intencién convergente que apoya la narrativa y estd disefiada para propor-
cionar direccién y continuidad en la produccién de mensajes y productos relacionados.
Mensaje — una comunicacién enredada (construida sobre y a través de una trama), diri-
gida a una cierto publico, alineada con un tema especifico en apoyo de un objetivo especi-
fico. (UNITED STATES, 2013, p. III-9, nuestra traduccién).
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La narrativa puede ser construida para retratar una Operacién Militar como un todo, o
puede ser elaborada para corresponder a cada fase de la Operacién, con el fin de abarcar mds preci-
samente los movimientos de tropas en el Terreno Humano, definido como "conjunto de caracteris-
ticas socioculturales existentes en un determinado momento en el tiempo y el espacio geogrifico”
(BRASIL, 2019, p. 2-2).

Los temas se alinean con la narrativa e incluso pueden ser partes de ella. Al mismo tiempo,
fomentan y delimitan la produccién de mensajes desde las capacidades letales y no letales involucra-
das en la comunicacién sincronizada. La idea es permitir que cada comandante o jefe se dirija a sus
publicos, sobre los temas especificos de una operacién o fase particular de la misma, abordando solo
las cuestiones relacionadas con su nivel o actividad. Por lo tanto: "los temas, en cada nivel, tienen
que ser abarcados por los temas de los niveles superiores y apoyar los temas estratégicos (dirigidos
a los objetivos estratégicos). Son mds duraderos y deben sincronizarse arriba y abajo de la cadena de
mando" (UNITED STATES, 2013, p. III-9, nuestra traduccién). Debido a que permiten la comuni-
cacién con el publico y, al mismo tiempo, delimitar, la narrativa y los temas deben elaborarse con la
participacién activa de profesionales de contrainteligencia, capaces de asesorar sobre posibles brechas
de seguridad y repercusiones perjudiciales para la institucién.

Los mensajes son, en el esquema de comunicacién sincronizada, lo que es emitido por las
capacidades y representan el uso de la libertad de accién en la dimensién informacional obtenida
por la delimitacién implementada por los temas. De esa manera,

los mensajes estdn sujetos a temas y se construyen con informacién precisa, para una
audiencia especifica, para crear los efectos deseados. [...] Los mensajes se preparan de tal
manera que se construye una red de argumentos con las comunicaciones previas y con los
temas para un momento determinado, lugar, medio de difusién y publico. [...] Su natura-
leza flexible y mds dindmica proporciona a los comunicadores y planificadores un margen
de maniobra en la perspectiva cognitiva del entorno de la informacién para crear efectos

mds variados (UNITED STATES, 2013, p. I1I-12).

La construccién de argumentos, finalmente, temas y mensajes, se estructura en el esta-
blecimiento de las razones de las acciones de las tropas y en la direccién de los resultados/salidas
deseados del conflicto en términos comprensibles para las audiencias relevantes. Tales razones y
resultados tienen que basarse en la realidad de la situacién (UNITES STATES, 2013).

De lo descrito en este articulo se desprende que cada una de las capacidades no letales
citadas (inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicoldgicas) construye discursos y,
consecuentemente, marcos de percepcién de una manera muy particular. Pero los tres necesa-
riamente pasan por el marco como un proceso de estructuracién de sus mensajes. A partir de la
cronologia de la comunicacidén sincronizada propuesta por las Fuerzas Armadas de los Estados
Unidos de América y la afirmacién de que los temas son mds duraderos y deben sincronizarse
por encima y por debajo de la cadena de mando (UNITED STATES, 2013), se puede proponer
que los temas de la Comunicacidén sincronizada se consideren marcos, a partir de los cuales, el
CRI construird sus mensajes.
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Asi, con el fin de sincronizar el trabajo de CRI, en el contexto de las Operaciones
de Informacidn, la inteligencia recibirfa demandas para dirigir su esfuerzo de bisqueda de los
datos que indican la confirmacién de ciertos temas de Comunicacién Sincronizada. Estos temas
serfan el esquema primario con respecto a lo que se pretende lograr la conciencia situacional.
La comunicacién sincronizada se planificard para cubrir los indicadores de éxito previstos para
la propia Operacién Militar. Si la inteligencia buscard la ocurrencia de estos indicadores, termi-
nard buscando la confirmacidn de los temas.

Adun en el mismo sentido, la Comunicacién Social, siguiendo su principio de verdad,
utilizard los temas para marcar la tonalizacién de la informacién obtenida, con el fin de guiar su
construccion de discursos. A modo de ejemplo, se puede decir que los portavoces s6lo podrin
hablar sobre los temas cubiertos por los temas previstos para una fase determinada (y no en fases
posteriores) de la operacién, a su nivel. Esto es muy util cuando se piensa en la técnica "idea-
-fuerza transicion idea-fuerza”, utilizada para respuestas a entrevistas, en situaciones de gestién
de crisis de imagen (BRASIL, 2013). La narrativa para la fase de la operacién y, mds especifica-
mente, los temas que componen la narrativa respectiva, para la comunicacién social, vienen a
funcionar, al mismo tiempo, como un repositorio y limitador, del cual deben extraerse las ide-
as-fuerza y las conexiones légicas entre ellas, sincronizando los discursos en los diversos niveles
y evitando el fratricidio informativo.

Finalmente, y atin manteniendo la misma direccidn, las Operaciones Psicoldégicas pue-
den mecanizar los cuadros, en su propaganda, dirigiendo la Atencidn, el Interés y el Deseo de
los publicos objetivo a los temas de la comunicacién sincronizada. Por ejemplo, digamos que en
una operacién militar, una cierta drea ya estd bajo el control de tropas apoyadas por Operaciones
Psicoldgicas y ya recibe la afluencia de acciones humanitarias coordinadas entre los organismos
militares y civiles. En esta misma operacion, los temas de comunicacién sincronizada para esta
fase son: la implementacién de condiciones de seguridad adecuadas y la prestacion de asistencia
humanitaria. Las Operaciones Psicoldgicas pueden entonces propagar, a las zonas atin no ocu-
padas por las tropas, propaganda sobre la asistencia humanitaria que ya se ha proporcionado
en los territorios controlados, con el fin de provocar el deseo de recibir esta asistencia, y, condi-
cionada a esto, la fuerza ocupante necesita extender sus acciones en las zonas atin no atendidas.
El resultado de comportamiento previsto es la colaboracién con el ejército para la aplicacién de
condiciones de seguridad adecuadas que permitan prestar asistencia humanitaria.

En este sentido, los temas recomendados en la comunicacién sincronizada son los
impulsores del deseo de los miembros del publico objetivo, para que los comportamientos asi
obtenidos corroboren para el éxito de las Operaciones Militares. En resumen, el marco pro-
puesto por la propaganda se mecanizarfa hacia el tema, este tltimo, extraido de la narrativa
construida para una fase de la Operacién Militar. Como la comunicacién sincronizada se orga-
niza para retratar el movimiento de tropas en el Terreno Humano, naturalmente, los cambios
de comportamiento previstos por las Operaciones Psicoldgicas se ajustardn a la narrativa y los
temas de esta comunicacién.

Cabe senalar que cada una de las capacidades relacionadas con la informacién abar-
cada por este trabajo tiene sus propias actividades externas a las Operaciones de Informacién,
ya que de hecho, dan testimonio de las diferencias entre sus definiciones. La idea de abor-
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dar los temas de comunicacién sincronizada con la forma en que cada uno de ellos produce
sus marcos es solo una posibilidad de sinergia entre ellos, en el contexto de la ejecucién de
Operaciones de Informacién.

También vale la pena aclarar que la Comunicacién Sincronizada en las Fuerzas
Armadas de los Estados Unidos de América es elaborada por una célula especial, compuesta
por varios especialistas entre militares y civiles (UNITED STATES, 2013). En el Exército
Brasileiro, con la caracteristica mds delgada de los Estados mayores, se sugiere que la elaboracién
de la Comunicacién Sincronizada, en la fase de planificacidn, es responsabilidad de la célula de
Comunicacién Social, en coordinacién con la célula de Operaciones de Informacién. Queda
por sugerir que la implementacién de la Comunicacién Sicronizada, durante la ejecucién
de la operacidn, con respecto a la difusién de los mensajes en la Terreno Humana, y por los
diferentes canales de acceso al publico, mapeado desde la Capacidad de Inteligencia, Guerra
Electrénica, Cibernética, Operaciones Psicolégicos y Temas Civiles con — excepcién de los
medios de comunicacién — es de responsabilidad de la Célula a las Operaciones de Informacién
también de manera coordinada con la Com Soc, que le tocarfa la misién de conducir la batalla
en la Narrativa por medio de la Asesorfa de Prensa, Difusion Institucional y Relaciones Pablicas
(BRASIL, 2017, p. 1-2).

4 Conclusién

Aungque no se ha puesto sobre la mesa durante este articulo, hay un concepto sin el cual
no se podria concluirlo, debido a las preguntas que proporciona, se acerca de los marcos de la
Experiencia Social, se trata de la Ventana Overton. Conocido como la ventana del discurso, fue
propuesto por Joseph P. Overton, "(1960-2003) un ex presidente de la Mackinac Center for Public
Policy (Centro Mackinac para Politicas Publicas), empresa Think Thank" (AVILLEZ, 2014, p.
40). Segtin ¢él, "las opiniones publicas pueden configurarse gradualmente, de intolerables a con-
sagradas en las politicas publicas, utilizando una clasificacién de seis pasos” (AVILLEZ, 2014, p.
40): imposible, radical, aceptable, sensible, popular y necesaria. Luego, la viabilidad politica de una
idea depende principalmente de que caiga dentro de la ventana, entre aceptable y necesaria. Esta
capacidad de transformar lo admitido por una sociedad, segin una gradacién, forma parte de la
polémica discusién sobre la aceptacién de este concepto (AVILLEZ, 2014, p. 40).

Independientemente de la discusién moral que suscite una posible aplicacién prictica
de esta idea, la Ventana de Overton, tomada como punto de observacién, permitiria visualizar,
por ejemplo, qué posiciones se consideran aceptables en una sociedad dada en un momento
determinado. Se podria decir que la Ventana de Overton es una especie de marco o una conden-
sacion (por superposicién de capas) de marcos, si permite a los responsables de las politicas publi-
cas, o incluso a otros agentes del habla, posicionarse frente a "¢qué pasa aqui?” (GOFFMAN,
2012) en la sociedad a la que se dirigen.

Por lo tanto, al observar cémo la Ventana de Overton varié su enfoque en figuras cuya
reformulacién fue atribuida por el Teniente General Ion Mihai Pacepa a la KGB, se puede decir
que la desinformacidn soviética sobre las sociedades occidentales tuvo éxito. No faltan ejemplos:
el Che Guevara (que se convirtié en un icono de los movimientos estudiantiles) y el Papa Pio
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XII (que, desde protector de los judios durante la guerra, se convirtié en el Papa de Hitler), entre
otros (PACEPA; RYCHLAK, 2015).

Las Operaciones de Informacién, sin duda, no son desinformacién soviética. La desin-
formacién objetiva desestabilizar, crear y estimular la friccién dentro de las sociedades objetivo, las
Operaciones de Informacién buscan lo contririo, moldear el ambiente operacional para disminuir la
friccién de combate y acelerar la estabilizacidn de los ambientes conflagrados. Pero la accién integrada
de CRI con vistas a los objetivos definidos tiene en la desinformacién soviética un ejemplo de obten-
cién de los efectos deseados. La propia implementacién de las Operaciones de Informacién puede
ayudar a combatir estos efectos de la desinformacién en las dimensiones humana e informativa.

Respondiendo a las preguntas planteadas en la introduccién de este articulo, la
Comunicacién Sincronizada, en la forma en que es entendida por las Fuerzas Armadas de los
Estados Unidos, permite marcar la agencia de los discursos de las Capacidades Relacionadas con la
Informacién: Inteligencia, Comunicacién Social y Operaciones Psicoldgicas para una convergencia.
Sin embargo, la propuesta aqui no se trata de la importacién pura y simple de una doctrina exdgena,
sino de su aplicacién a través de la 1égica que se puede deducir de la teorfa socioldgica de los marcos
(GOFFMAN, 2012), lo que facilita pensar en el empleo integrado de las Capacidades en cuestion.

Asi, la propuesta de considerar el tema de la Comunicacién Sincronizada como un
Marco corrobora una superposicion intencional de los marcos, con el fin de permitir una mayor
densidad discursiva. En resumen, la Inteligencia buscaria los datos que confirmarfan o refuta-
rian la ocurrencia del tema, tomado como esquema primario. La Com Soc tonificarfa la infor-
macién recibida de una manera que converge con el tema, para difundirla en la Batalla de la
narrativa, mientras que la Op Psico mecanizaria su propaganda para conducir las salidas com-
portamentales en la direccidon de los temas y la Narrativa propuestos. Los puntos de contacto
entre el trabajo de las capacidades, por supuesto, no se producen automdticamente. Es necesario
que el conocimiento situacional proporcionado por la inteligencia, por el propio monitoreo de
la Operacién Militar en curso y el uso del CRI sean procesados por una célula de integracién, en
el Estado Mayor, responsable de encontrar las oportunidades de sinergia entre el CRI, la Célula
de Operaciones de Informacidn.

Tal vez el mayor riesgo, ademds de los ya mencionados en la introduccién de este arti-
culo y ademds del posible "fratricidio informativo”, en no utilizar el CRI de manera coordi-
nada, es la pérdida de oportunidades. Considerada la Ventana de Overton como una condensa-
cién de marcos circulantes en una sociedad en un determinado momento, ¢puede una Fuerza
Armada, en Operaciones, con todos los riesgos y esfuerzos que las involucran, abdicar de la
posibilidad de actuar de manera contundente con una poderosa densidad discursiva sobre las
Dimensiones Humana e Informativa? No coordinar el CRI es, dificilmente comparar, lo que
serfa en la Dimensién Fisica, una carga de caballeria hipomévil contra formaciones blindadas.
¢Exageracién? En el otro lado estd la desinformacién.
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Ellibro trae una cuestién contemporanea esencial: la definicién de los limites de accidn,
proteccién y uso del ciberespacio como un quinto dominio operativo, asi como las medidas a
se adoptar para hacer que este ambiente sea més seguro. Utilizando el término adoptado por
el Departamento de Defensa de los Estados Unidos, los autores utilizan la experiencia préctica
para indicar una agenda que busca la creacién de medios para mejorar la defensa de dreas como
la seguridad del Estado, la economia, la democracia y la privacidad.

El trabajo es fundamental no solo para quienes estudian y trabajan con seguridad
cibernética, sino para todos los responsables de pensar los temas relacionados con la soberania
nacional, la alta estrategia y las politicas de defensa nacional. Comprender el alcance de las ame-
nazas concretas en el ciberespacio, especialmente dada la inmensa velocidad a la que opera el
panorama cibernético, es esencial para guiar a los tomadores de decisiones en el futuro cercano.

La perspectiva bésica del libro sostiene que el panorama del ciberespacio es muy dis-
tinto de lo que era hace afios. Segtin los autores, la principal ventaja es que las tecnologfas actu-
ales permiten reducir los riesgos que plantean las acciones ofensivas de naturaleza cibernética.
Es decir, en la medida que de nuevas tecnologias tienen el potencial de crear nuevas amenazas,
también proporciona a los Estados Nacionales herramientas virtuales nuevas y eficientes para
defender sus intereses y derechos.

Inicialmente, los autores destacan que el ciberespacio tiene una caracteristica distintiva
de otros dominios operativos (mar, tierra, aire y espacio), ya que es el inico creado por el hom-
bre. Este hecho, por si solo, ya hace que el ambiente virtual tenga elementos caracterizadores
diferenciados, y es necesario adaptarse y comprender la naturaleza de tales amenazas.

En el diagndstico de los riesgos, no se debe considerar apenas las acciones agresivas llevadas
a cabo por agentes estatales y no estatales. Los defectos, fallas e imperfecciones en los softwares y el
sistema desarrollados nacionalmente — intencionales o no — abren una brecha para que las activida-
des maliciosas ocurran mds ficilmente y potencialmente més perjudiciales. Con esto, Clarke y Knake
sefalan que la creacién de una politica de ciberseguridad debe tener en cuenta dichas variables.

Adun tratando con las vulnerabilidades potenciales derivadas de las caracteristicas del
ciberespacio, los autores comentan la decisién del gobierno de Estados Unidos de ampliar la par-
ticipacién de la iniciativa privada en el suministro de medios cibernéticos, especialmente fisicos.
En 2015, los principales servidores de znzernet, hasta ahora gestionados mediante contrato con
el Departamento de Comercio, fueron transferidos a la gestion privada.

Ante esto, existe una responsabilidad compartida entre los sectores publico y privado,
que va mds alld del uso de medios como las "asociaciones publico-privadas” y establece esferas cla-
ras de accién compartida. Aunque el campo estatal es directamente responsable de dreas como la
accién militar, la investigacidn criminal cibernética y la recopilacién de inteligencia, la proteccién
de datos y las redes cibernéticas privadas no son responsabilidad del Estado, y solo puede haber
colaboracién gubernamental en situaciones extremas o cuando la accién privada falla.

Al reconocer la imposibilidad del Estado de garantizar, por medios propios y directos,
la seguridad del ciberespacio, asf como la impropiedad de la iniciativa privada para salvaguardar
el ambiente cibernético, los autores indican que no hay un camino o decisién ficil. Lo mds
seguro serfa encontrar la solucién menos mala, no necesariamente la mejor, ya que ninguna es
completamente efectiva o completamente adecuada.
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Desde la administracidn de Barack Obama, Estados Unidos comenzé a dedicarse a la
construccién de una politica estratégica de seguridad cibernética, con el objetivo de proporcio-
nar no solo a los agentes estatales, sino también a las entidades privadas, un grado de proteccién
mds concreto y efectivo para garantizar la accidn en el ciberespacio. Un ejemplo de eso es la
creacion de la National Strategy for Trusted Identities in Cyberspace (NSTIC). La idea es dotar
al ambiente virtual de medios de identificacién mds seguros y, en consecuencia, de atribucién
de los actos realizados en él.

Uno de los problemas identificados por los autores al abordar el tema cibernético es
una mayor dificultad para imponer una cultura de seguridad unificada en el ambiente privado,
ya que, a diferencia de las entidades estatales, los individuos y las empresas tienen acciones més
dispersas, dentro de sus propias dimensiones de accién.

En cuanto a la cuestién militar, los autores sefialan que el objetivo del Pentigono en
relacién con un dominio operacional tan peculiar con el ciberespacio es buscar el control com-
pleto del sistema virtual. Tal objetivo se indica expresamente en un documento con fecha de
2018, que define la estrategia cibernética del Departamento de Defensa.

Siguiendo en el andlisis de la accién militar en el ciberespacio, los autores elaboran una
pregunta clave: ¢Puede una organizacién dirigida a la guerra actuar para reducir las tensiones
y reducir la probabilidad de conflictos? Clarke y Knake afirman que la contribucién militar es
fundamental para reducir las tensiones y los riesgos cibernéticos. Sin embargo, esto debe ocurrir
junto con una accién diplomdtica que cree una arquitectura de relaciones internacionales y
favorezca el establecimiento de un ambiente con menos conflictos potenciales y concretos.

La direccién senalada por los autores a la esfera de las relaciones internacionales es la
creacién de un ciberespacio construido sobre el ejemplo del "Espacio Schengen”. Considerando
la situacién hipotética de un acuerdo internacional en esta linea, es posible construir reglas
comunes para la administracién y proteccién de datos. De esta manera, la normalizacién de los
estindares de control y gestion del ciberespacio produciria un ambiente atin mds seguro para el
desempefio de las compaiifas y empresas, que pueden competir siguiendo reglas comunes.

Avanzando en el anilisis, los autores abordan la necesidad de construir mecanismos
eficientes para la proteccién de las democracias en el dominio virtual. Destacan la creciente
importancia del ciberespacio en los procesos electorales, tanto para la capacidad de comunica-
cién como para la evolucién de la tecnologfa de virtualizacién electoral.

Los autores también destacan que el desarrollo y mejora de la inteligencia artificial,
especialmente en el campo de la machine learning experimentard un aumento significativo en
los préximos cinco afios, generando habilidades mds eficientes de promocién de medios de
defensa, excepto que también hubo una mejora de los actos agresivos.

La conclusion del trabajo es que las estrategias, herramientas y politicas de administra-
cién y uso del ciberespacio ya son conocidas y el esfuerzo ahora debe ser canalizado por los pai-
ses para aprovechar las oportunidades y, sobre todo, tomar decisiones racionales para delinear la
proxima era del ciberespacio.
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