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Presentacién

n esta edicién de Paralelo 0.°, correspondiente a junio

de 2021, ofrecemos cuatro articulos que profundizan

los temas que remiten a las lineas de andlisis de la re-
vista de la Escuela de Seguridad y Defensa del Instituto de
Altos Estudios Nacionales. Los documentos elaborados en
esta ocasién abordan el impacto de la pandemia en la re-
configuracién del orden mundial, en las relaciones inter-
nacionales y de poder, transformaciones que no ocurrian
desde inicios del presente siglo. También se analizan las po-
liticas de contencién y superacién de la crisis global que
ha impactado en todas las esferas publicas y cuya mitiga-
cién también depende de los factores geopoliticos implica-
dos. Asimismo, incluye un relevante andlisis del caso del co-
vid-19 en Brasil.

Una de las tesis sostenidas es que quizas el covid-19 serd
registrado como un ataque biolégico al sistema global que
venia tensionado por los efectos largos de la crisis financiera
iniciada entre los afios 2008-2009 y por el debilitamiento
de lo publico en nuestra regién. Todo ello, en un escenario
mundial de complejas relaciones entre Estados Unidos,
China, Rusia y la Unién Europea que enfrenta un ciclo de
declive que no sabemos hasta hoy si sera inevitable, lo que
confirma que vivimos en brazos de una hegemonia abierta
y en pugna.

Por otra parte, la crisis humanitaria ocasionada por
el covid-19 puso en evidencia la fragil preparacién de los
Estados y Gobiernos para asumir un desafio dramatico,
pero no inesperado, lo que alude a la existencia de politicas
publicas poco alineadas con los estudios de centros aca-
démicos y estratégicos que desde hace décadas advertian
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sobre la alta posibilidad de una
contingencia como la que enfrenta-
mos, aspecto que se debe analizar.
Hoy el mundo no solo enfrenta
los riesgos asociados con el cam-
bio climéatico, la depredacién del
medioambiente, la modificacién
de los patrones demogréficos, sino
que ademds deberemos asumir las
repercusiones del ciclo pandémico.

La idea de que la actual pande-
mia seria un episodio breve expresa
también un rasgo propio de las
grandes tragedias histéricas. Como
plantean de forma fundamentada
los articulos de este nidmero, la
recuperacion serd larga y lenta, de
manera singular, sino se implemen-
tan politicas publicas articuladas
e integrales que contengan la pan-
demia y que mitiguen el deterioro
econémico.

Pero, también implicard desa-
fios geopoliticos muy amplios para
no repetir, por inercia, premisas
tedricas anquilosadas, provenientes
de las pugnas Este-Oeste del siglo
pasado. Hoy se trata de un modelo
tedrico fragil e insuficiente, pero
que en ocasiones se continta uti-
lizando para intentar comprender
un tablero mundializado que se ha
complejizado, dindmicas que impe-
len a forjar nuevas categorias y mo-
delos de estudio, en el que aspectos
como la bioseguridad, el biopoder
y la biopolitica irrumpen como
nociones fuertes que tensionan las
rutinas conceptuales tradicionales.

En efecto, la cooperacién
internacional, pero mds aun la
integracion virtuosa de politicas

sanitarias, econdémicas y sociales,
son condiciones para la recupe-
raciéon y para mitigar los efectos
en el desarrollo de los pafses y en
la calidad de vida de las personas.
Los balances que ya emergen en
relacién con los organismos de
integracion mundial y regional se-
ran duros y, en algunas ocasiones,
refundacionales. Fallamos como
civilizacién en los juegos de sumar
con rapidez capacidades de res-
puestas cooperativas para acudir
en apoyo de regiones y paises de
escaso recursos o de lentas capaci-
dades de respuestas, situacién que
se exacerba en América Latina.

Resulta claro que la reactivacién
de las economias, la solvencia de
los Estados, la eficacia de las poli-
ticas publicas y la confianza de las
personas y sociedades en que las
autoridades mundiales y nacionales
hacen lo necesario es una condi-
cién para mantener la estabilidad
politica. No debemos olvidar que
en América Latina la crisis sanitaria
llega en momentos en los que se
han acumulado muchas frustra-
ciones a lo ancho de la pirdmide
social, indignaciéon y malestar que
irrumpe por medio de estallidos
sociales, como los de Ecuador,
Chile o Colombia, por citar algunos
ejemplos, que tienen impactos en
lo geopolitico, migratorio y en el
ambito de la seguridad.

Por ello, los articulos de este nu-
mero instalan de modo transversal
la interrogante de cudl es el rasgo
distintivo de la evolucién histérica
mundial en curso. Una primera res-
puesta tentativa es que los cambios



seran amplios e irreversibles para la
humanidad. Las légicas del trabajo,
el estudio, la vivienda y la cultura,
en unos marcos de nuevas racio-
nalidades politicas, seran un rasgo
que se instale para afectar mentali-
dadesy hdbitos publicosy privados.
La centralidad de la calidad de vida
vendra a ser un hecho sustantivo de
la sensibilidad de las poblaciones
mas alld de la urgencia de los ser-
vicios de salud y sus calidades. Esto
impone no solo un examen desde
las economias del desarrollo sino
también de estabilidad estructural
de muchos sistemas politicos.

Al igual que en otros momentos
de agudas mutaciones del siglo pa-
sado, como fue el periodo posterior
a la Primera Guerra Mundial en las
décadas de 1920 y 1930 y luego
después de la Segunda Guerra
Mundial, en 1946, los disefios
estratégicos tienden a cambiar con
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lentitud en comparacién con la ace-
leracién de las transformaciones.

De forma sumaria, podrfamos
decir que estamos en la linea de
frontera entre un perfodo histdrico
y otro, entre el ciclo que de manera
tragica se inicié con los atentados
terroristas a las Torres Gemelas y el
inicio de la pandemia mundial. Lo
que hoy emerge de manera desigual
es un ciclo de cambios rdpidos y de
irrupcién de singulares demandas
por otros modelos de vida.

Como en otras circunstancias,
los anélisis estratégicos, en sus
variadas epistémicas y estilos, de-
beran ganar en flexibilidad, rigor
y en potencia proyectiva. Veamos
qué sucede con este desafio no solo
en las aulas sino también, y mas
importante aun, en las institucio-
nes nacionales y mundiales, porque
de esto depende la capacidad de
negociar intereses divergentes.

Escuela de Seguridad y Defensa
Instituto de Altos Estudios Nacionales
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Introduccién

| presente documento anali-

za la manera cémo, a conse-

cuencia de la pandemia del
covid-19, se observan indicios de
transformaciones en las dindmicas
de poder global; estas, no obstan-
te, no pueden considerarse absolu-
tas o definitivas, pues se constatan
también regularidades en el funcio-
namiento del sistema internacio-
nal, que datan, por lo menos, de la
post Segunda Guerra Mundial. Asi,
se pretende ubicar qué elementos
contendrfa una agenda de investi-
gacién que busque determinar las
regularidades y puntos de ruptura
en un futuro post pandémico.

Esta reflexién parte de: 1) se-
fialar algunas constataciones del
contexto inmediatamente posterior
a la declaratoria de pandemia por
parte de la OMS en 2020; 2) ubicar
las respuestas inmediatas por parte
de los Estados, para entender de
manera general las capacidades
diferenciadas en el contexto de
crisis, y en la misma linea; 3) ubicar
las de mediano plazo, todo lo cual
servird para 4) trazar algunas ideas
en torno a la reconfiguracién del

poder global.

Constataciones

Desde el inicio de 2019, Wuhan,
en China, ocupé el foco de aten-
cién global como consecuencia de
reportar un elevado niimero de ca-
sos de una nueva variante de co-
ronavirus, covid-19. La cronolo-
gia recabada por la Organizacién
Mundial de la Salud permite consi-
derar la rapida expansién del virus
desde el momento de su primer in-
volucramiento en los casos, el 1 de
enero de 2020, hasta la caracteriza-
cién de la nueva enfermedad como
una pandemia, el 11 de marzo de
2020 (Organizacién Mundial de la
Salud, 2020). En los tres meses que
median entre estas fechas es posi-
ble constatar la letalidad y eleva-
da transmisibilidad del virus, lo que
trajo como consecuencia la satura-
ciéon de los sistemas hospitalarios
alrededor del mundo.

Progresiva y permanentemente
el ndmero de casos diarios a nivel
global ha mantenido su incremento
desde 2020 (grafico 1), al tiempo
que la curva de crecimiento de ca-
sos acumulados (grafico 2) permite
observar el repentino impacto que
supuso para el mundo la declara-
cién de la pandemia en marzo.
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Gréfico 1

Crecimiento de casos diarios al 19 de abril, 2021

Fuente y elaboracién: Johns Hopkins University & Medicine (2021).

Gréafico 2

Numero acumulado de casos al 19 de abril, 2021

Fuente y elaboracién: Johns Hopkins University & Medicine (2021).

Gréfico 3

Crecimiento de muertes diarias al 19 de abril, 2021

Fuente y elaboracién: Johns Hopkins University & Medicine (2021).
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Grafico 4

Numero acumulado de muertes al 19 de abril, 2021

Fuente y elaboracién: Johns Hopkins University & Medicine (2021).

La letalidad inmediata del virus
se constata en el grafico 3, asf
como sus efectos en el tiempo que
ha durado la pandemia (gréfico 4).
Estas cifras explican las decisiones
adoptadas globalmente: el confina-
miento —con diferentes grados de
severidad, seguin el pais— se adopté
como la principal decisién de politi-
ca publica’ (Blackman et al., 2020;
University of Oxford & Blavatnkik
School of Government, 2021) tras
la constatacion de que tal era la via
mds idénea para contener la expan-
sién del virus (Lau et al., 2020). En
ese contexto, tal amenaza implicé
una respuesta atada a la busqueda
de supervivencia de las poblaciones
locales, aunque probé su dificultad
para sostener en el mediano y largo
plazo, como se comprueba de las
reacciones posteriores a este mo-
mento inicial y de los efectos eco-
némicos (International Monetary
Fund, 2021). De todas maneras, la
pandemia provocé una afectacién
sustancial en los aspectos sanitario,

econémico y social de todos los
Estados nacionales, independiente-
mente de la capacidad de reaccién
que tuvieron. A tal constatacién se
suma el limitado rango de accién
de los organismos internacionales,
que demostraron capacidades
predominantemente admonitorias
frente a los intereses nacionales,
exacerbados ante el escenario de
supervivencia presentado.

En linea con lo postulado por
varios autores (Fiorina & Shepsle,
1989; French & Raven, 1986;
Kets de Vries, 2010), el liderazgo
opera en funcién de las demandas
de los seguidores, asi como de
la conformacién de la agenda
generada por los actores politicos
de un determinado entorno. En el
contexto pandémico, particular-
mente en los momentos iniciales
de la crisis, se observaron diversos
estilos en el ejercicio del liderazgo
presidencial, atado a la naturaleza
histérica de las instituciones na-
cionales (Pierson, 2004), asi como

1 Si bien se debe sefalar que no todos los Gobiernos coincidieron en adoptar un confinamiento estricto en
primera instancia, el COVID-19 Stringency Index (University of Oxford & Blavatnkik School of Government,
2021) permite observar como en los primeros momentos de la pandemia se privilegié esta aproximacién.



a los propios limites desplegados
en cada sociedad. En esa linea, y a
manera de ejemplo, fueron visibles
los contrastes entre el liderazgo
ejercido por Angela Merkel y el de
Donald Trump, marcados por su
divergente relaciéon con la ciencia
(la primera forjada en su rigory con
una carrera académica, el segundo
caracterizado por considerar la
ciencia solo como una opinién) y
la propia concepcidn de la relacién
entre Estado y sociedad (un rol
regulador confrontado a uno en
el que su presencia es vista con
desconfianza y temor). Igualmente,
la naturaleza de las instituciones
marco lineas caracteristicas del tipo
de control de los Gobiernos frente
a sus poblaciones, pero también de
la profundidad de las redes sociales
y los dispositivos tecnoldgicos a su
disposicién. Asi, por ejemplo, en
Wuhan,?

It is clear that the effective
implementation  of  lockdown

measures —imposing strict
quarantine on households, limiting
transportation, and closely

monitoring individuals’ health,
while still providing access to
medical care and daily necessities—
was profoundly dependent upon
pre-existing  physical  housing
structures, the very localized
form of governance, and critical
technological infrastructure in
urban  China. The lockdown
measures were extremely labor-
intensive (Ren 2020), and for both
political and historical reasons,
Chinese authorities were able to
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mobilize many people quickly and
in a mostly coordinated way (He,
Shi, and Liu 2020; Qian & Hanser,
2021, p. 83).

De alli que las mismas medidas
en otras latitudes causaran tensio-
nes con los Gobiernos, en las que
se sumaron las preocupaciones
econémicas —derivadas del confi-
namiento— a las de salud publica.
La cuestion alli parece obligar a pri-
vilegiar una sobre otra, y las bases
de tal decisién —particularmente en
Estados con economfas mds limita-
das— son, finalmente, ideoldgicas.

Respuestas inmediatas

En la dimensién global es posible
proponer una linea divisoria en fun-
cién del tipo de respuesta inmedia-
ta a la pandemia, separando a “po-
tencias” del “resto del mundo”. Si
bien la distincién puede ser simplis-
ta, en la aproximacién preliminar
que propone este texto, es posible
ubicar un limitado grupo de pai-
ses dentro del primer grupo: China,
Estados Unidos, Rusia, Alemania,
Reino Unido, Francia. En una ver-
tiente realista cldsica, se observa
en estos pafses la procura del inte-
rés nacional a través de una serie de
medidas que fortalecerian —o por
lo menos no debilitarian— sus pro-
pias capacidades. Asi, el cierre de
fronteras, la administracién de la
informacidn, e incluso la utilizacién
de sus capacidades militares para
afrontar la situacién. En esa linea,
principalmente, se destaca el es-
fuerzo dedicado a la investigacién

2 Es relevante destacar que el confinamiento duré 76 dias y afect6 a alrededor de 56 millones de personas,
pues se aplicé esta medida a la ciudad epicentro de la pandemia, y a toda la provincia de Hubei.
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cientifica en torno al virus y aportar
a la creacién de una vacuna. Las di-
ndmicas tradicionales del soft power
se mantuvieron vigentes y se desple-
garon mecanismos de cooperacion
internacional que involucraban,
principalmente, la entrega de insu-
mos de proteccion, y, tras el descu-
brimiento de la vacuna, su distribu-
cién por el mundo.

En el segundo, con una catego-
rfa ain mas amplia, y por lo tanto
mds susceptible de ser cuestionada,
estarian aquellos pafses que his-
téricamente no contaron con las
capacidades sefialadas, por lo que
su rol en el sistema internacional
se mantuvo dentro de los Iimites
tradicionales. Esto implicd, funda-
mentalmente, una profundizacién
de la dependencia de los actores
predominantes del sistema, la
misma que no se limité a lo econé-
mico, sino que sucedié también en
el dmbito de la cooperacién inter-
nacional. Es importante anotar, sin
embargo, que todos los Estados su-
frieron una caida de su crecimiento
econémico, excepciéon hecha de
China, que presentd un crecimiento
de 6,5 % en el ultimo trimestre de
2020 (BBC News, 2021), a contra-
mano de lo sucedido con las demas
economias globales. Por otra par-
te, si bien casi todos los Estados
enfrentaron situaciones de tensién
interna —como se destaco en lineas
previas— fueron especialmente los
que han tenido una tradicional
posicién débil los que enfrentaron

movilizaciones derivadas de las
restricciones econdémicas y sociales
que se adoptaron para enfrentar el
virus (Connor, 2021; UNDP, 2021).
Ello, naturalmente, sumé a una
situacion compleja caracterizada
por la reduccién de las opciones
a minimizar los cuidados frente al
covid-19 y esperar los aportes de
la cooperacién internacional, el
eventual desarrollo de la vacuna y
los aportes de la comunidad inter-
nacional para acceder a ella.

En definitiva, las respuestas in-
mediatas a la crisis Ginicamente pro-
fundizaron las diferencias entre los
actores del sistema internacional, y
si bien los efectos de la pandemia
fueron generales, la manera como
los Estados se posicionaron ante
ellos respondié, primordialmente,
a las capacidades previas que
tenfan. Bajo tales condiciones es
importante destacar el crecimiento
chino, lo que afadido a la ya dis-
cutida capacidad de controlar a su
poblacién® permite ubicarlo como
el menos afectado por la crisis, lo
que, en consecuencia, le provee
ventajas que en el mediano y largo
plazo podrian ser estratégicas.

Respuestas de mediano plazo

En el contexto descrito, la reflexion
inicial conduce a sefialar que fueron
pocos los pafses que pudieron de-
sarrollar una vacuna. El argumento
que se esgrimio inicialmente referfa
al cardcter realista del tratamiento

3 Ladiscusion en este punto es exclusivamente desde la perspectiva de la bioseguridad y el control de la pobla-
cién para reducir la expansién del virus. Naturalmente, existe una arista adicional que ha sido trabajada en
otras partes (Hesham, 2020; Manson, 2020) y que vincula la expansién de los modelos autoritarios duran-
te la pandemia. Esta linea, no obstante, no se desarrolla en este trabajo por alejarse de su discusién central.



de la crisis, en el que las capacida-
des estatales marcaron la diferencia
en el momento de responder a un
hecho inusitado. Una segunda mi-
rada al asunto conduce inevitable-
mente a considerar el cardcter pre-
dominantemente privado que se
verifica en el grupo de respuestas de
mediano plazo.

Asi, donde el Estado desplegé
los dispositivos de control, el sector
privado extendié las capacidades
investigativas para desarrollar una
vacuna frente al virus. En el grafico
5 es posible observar el origen del
financiamiento para esta, y se des-
taca su caracter predominantemen-
te privado.* La segunda fuente de
financiamiento es gubernamental,
pero sus dimensiones no son com-
parables a la primera, lo que remite
a las reflexiones desarrolladas para
explicar la globalizacién.

Una linea de reflexién desarro-
llada a finales de la década de 1990
e inicios de la del 2000 plantea la
globalizacién como un fenémeno
fundamentalmente econémico, ca-
racterizado por el fortalecimiento
del sector privado y la reduccién de
la presencia del Estado (Bauman,
2005; Giacalone, 2016; Giddens,
2000). Alineado con tales postula-
dos el funcionamiento del sistema
internacional ha privilegiado una
estructura en la que el sector
privado ha pasado a ejercer su
predominio sobre el Estado en
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casi todos los aspectos (Wolin,
2012). La demostraciéon de esta
dindmica se encuentra en el origen
predominantemente privado del
financiamiento para el desarrollo
de la vacuna; ello conduciria, por
lo tanto, a postular que en el actual
contexto el Estado quedaria a cargo
de los mecanismos de control so-
cial mientras que al sector privado
le restaria la administracién de los
aspectos comerciales vinculados a
la vacunacioén.

Grafico 5

Financiamiento de la vacuna contra el
covid-19: 4Quién ha financiado vacunas
contra el covid?

Fuente y elaboraciéon: Hooker & Palumbo (2020).

4 Es importante destacar que en la investigacién que origina la ilustracién no se incluye informacién de
la vacuna rusa, Sputnik V, misma que ha sido desarrollada por el Centro Nacional de Epidemiologia y
Microbiologia Gamaleya, una entidad estatal de ese pafs. El financiamiento para ello ha surgido del Fondo
para la Inversién Directa Rusa (RDIF en inglés), una entidad estatal que procura la obtencién de fon-
dos privados para el desarrollo de sectores estratégicos para Rusia (Eisele & Freund, 2021; Russian Direct

Investment Fund [RDIF], 2021).
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Gréfico 6

Alcance global de la vacuna por pais: ¢Cudl vacuna tiene mayor alcance mundial?

Fuente y elaboracién: Hooker & Palumbo (2020).

En conexién con lo anterior, es importante destacar que las empresas
productoras de vacunas han establecido diversas estrategias de colocacién
de las mismas alrededor del mundo, pero se debe destacar que estas em-
presas no representan, por si mismas, intereses nacionales. Asi planteado,
en principio, el que una vacuna determinada se coloque en un pafs no
constituye, necesariamente, un elemento para el ejercicio de soft power, sino
que constituye estrictamente el fruto de un intercambio comercial. Este
razonamiento desestimarfa, en principio, la existencia de interés nacional
tras el proceso de vacunacién, sin embargo, como se argumenté ante-
riormente, los Estados en los que son producidas las vacunas coinciden,
mayormente, con aquellos que se ubican entre los predominantes en el

sistema internacional (ver tabla 1).

Tabla 1

Paises de origen de las principales vacunas

Moderna Estados Unidos
Oxford-AstraZeneca Reino Unido-Suecia
BioNTech-Pfizer Alemania-Estados Unidos
Sputnik V Rusia

Sinopharm China

Sinovac China

Covaxin India

Fuente: Pladson (2021). Elaboracién propia.
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Reconfiguracién global

A

Este documento procuré destacar algunos elementos para la reflexion en
torno a la potencial reconfiguracién del poder global que se podria vislum-
brar en el escenario pospandémico.

Gréfico 7

Porcentaje de la poblacién vacunada (1 o 2 dosis):
parte de la poblacién que ha recibido al menos una dosis de la vacuna
contra el covid-19

Fuente y elaboracién: Ritchie et al. (2021).

Se han esbozado, de manera breve, los elementos que permitirian dis-
cernir el sentido de tal reconfiguracion, y a pesar de que el presente docu-
mento desarrolla una agenda de reflexién para una posterior investigacién
mds detallada, cabe introducir tres observaciones:

1. El retorno a la normalidad es distante: los indices de vacunacién son li-
mitados (ver grafico 7) y la reconfiguracién del sistema implicara superar
exitosamente la pandemia, consolidar la posicién de poder y establecer
determinantes capacidades de influencia sobre terceros.

2. Elactual contexto muestra que la capacidad de influencia esta vinculada
a la posibilidad de desarrollar avances cientificos y tecnolégicos en pe-
rfodos cortos.

3. La conflictividad social o la dependencia econémica los limitan, y al mis-
mo tiempo, estas condiciones se superan desde lo estructural: institucio-
nes y liderazgo politico balanceados.
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