6

ORDENES ANARQUICOS Y
EQUILIBRIOS DE PODER

Nos quedan dos tareas: primero, examinar las caracteristicas de
la anarquia y las expectativas acerca de los resultados asociados
a los reinos anarquicos; segundo, examinar de qué modos varian
las expectativas a medida que el sistema anarquico cambia me-
diante alteraciones de la distribucién de las capacidades entre
las naciones. La segunda tarea, emprendida en los capitulos 7,
8 y 9, requiere la comparaciéon de diferentes sistemas internacio-
nales. La primera, a la que ahora me aboco, se cumple mejor si
se establecen algunas comparaciones entre la conducta y los
resultados en dominios anarquicos y jerarquicos.

I
1. Violencia interna y externa

A menudo se dice que el Estado entre Estados conduce sus asun-
tos a la sombra de la violencia. Como algunos Estados pueden uti-
lizar la fuerza en cualquier momento, todos los Estados deben
estar preparados para hacer lo mismo o vivir a merced de sus
vecinos mas vigorosos en el aspecto militar. Entre los Estados,
el estado natural es el de la guerra. No decimos esto en el sen-
tido de que la guerra sea constante, sino en el sentido de que
si cada Estado puede decidir por si mismo cuando usar la fuer-
za, la guerra puede estallar en cualquier momento. Ya sea en
la familia, en la comunidad o en el mundo en general, el con-
tacto sin que se produzcan conflictos al menos ocasionales re-
sulta inconcebible; y no puede alimentarse de manera realista
la ilusién de que en ausencia de un agente que maneje o mani-
pule a las partes en conflicto es posible eludir un conflicto en
todas las oportunidades. Entre los hombres, al igual que entre
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los Estados, la anarquia o ausencia de gobierno est4 asociada
a la violencia.

Se dice que la amenaza de violencia y el uso recurrente
de la fuerza es lo que distingue los asuntos internacionales de
los nacionales. Pero en la historia del mundo casi todos los go-
bernantes tuvieron que tener en cuenta que sus subditos podian
usar la fuerza para resistirse o para derrocarlos. Si la ausencia
de gobierno se asocia a la amenaza de violencia, 1o mismo ocurre
con su presencia. Una copiosa lista de tragedias nacionales ilus-
tra demasiado bien este punto. Las guerras mas destructivas
de los cien afos que siguieron a la derrota de Napoleén no ocu-
rrieron entre Estados sino dentro de ellos. Las estimaciones de
las muertes producidas por la rebelién de Taiping en China, que
comenz6 en 1851 y durd trece afios, llegan a los veinte millones.
Durante la guerra civil norteamericana perdieron la vida alre-
dedor de 600 mil personas. En la historia mas reciente, la colec-
tivizacion forzosa y las purgas stalinistas eliminaron a cinco
millones de rusos, y Hitler exterminé a seis millones de judios.
En algunos paises latinoamericanos, los golpes de Estado y las
rebeliones han sido rasgos habituales de la vida nacional. Entre
1948 y 1957, por ejemplo, 200 mil colombianos resultaron muer-
tos a causa de las revueltas civiles. A mediados de la década de
1970, la mayoria de los habitantes de la Uganda de Idi Amin
deben haber sentido que sus vidas se volvian horribles, brutales
y cortas como en el Estado natural de Thomas Hobbes. Si esos
casos constituyen aberraciones, esas aberraciones son desafortu-
nadamente comunes. Con facilidad, perdemos de vista el hecho
de que las luchas destinadas a conseguir y a mantener el poder,
a establecer el orden y a lograr una especie de justicia dentro
de los Estados, pueden ser més sangrientas que las guerras
entre ellos.

Si la anarquia se identifica con el caos, la destruccién y la
muerte, entonces la distincién entre anarquia y gobierno no
aporta gran cosa. (Qué es méas precaria: la vida de un Estado
entre Estados, o la de un gobierno en relaciéon con sus stbditos?
La respuesta varia con el momento y el lugar. En algunos mo-
mentos, entre algunos Estados, la violencia real o esperable es
_escasa. En algunos momentos, entre algunos Estados, la violen-
cia real o esperable es mucha. El uso de la fuerza, o el constan-
te temor de que sea usada, no son bases suficientes para diferen-
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ciar a los asuntos internos de los externos. Si el uso posible y
real de la fuerza caracteriza tanto al orden nacional como al
internacional, no puede establecerse, entonces, ninguna distin-
cién duradera entre ambos reinos, al menos en términos de la
utilizacién de la fuerza. Ninguin orden humano es una garantia
de no violencia.

Para descubrir diferencias cualitativas entre los asuntos in-
ternos y externos, debemos buscar otro criterio que no sea la
manifestacién de la violencia. La distincion del dominio nacional
e internacional, en politica, no se basa en el uso de la fuerza
sino en la diferencia de estructuras. Pero si los. peligros de ser
atacado son mayores, digamos, al dar un paseo nocturno por
el centro de Detroit que al hacer un picnic en el limite entre
Francia y Alemania, ¢qué diferencia practica es la diferencia
de estructura? Tanto nacional como internacionalmente, el con-
tacto genera conflictos y, en oportunidades, violencia. La dife-
rencia existente entre la politica nacional y la internacional no
radica en el uso de la fuerza sino en los diferentes modos de
organizacién destinados a hacer algo al respecto. Un gobierno,
gobernado por medio de algun standard de legitimidad, se arroga
el derecho de usar la fuerza —es decir, de aplicar una variedad
de sanciones para controlar el uso de la fuerza de sus subditos.
Si algunos usan fuerza privada, otros pueden recurrir al go-
bierno. Un gobierno no tiene el monopolio del uso de la fuerza,
como resulta demasiado evidente. Un gobierno efectivo, sin em-
bargo, tiene el monopolio del legitimo uso de la fuerza, y en este
caso legitimo significa que los agentes publicos estan organiza-
dos para impedir y contrarrestar el uso privado de la fuerza.
Los ciudadanos no necesitan prepararse para defenderse. Las
agencias publicas se encargan de eso. Un sistema nacional no
es de auto-ayuda. El sistema internacional si lo es.

2. Interdependencia e integracion

La significacion politica de la interdependencia varfa segun si
un reino estd organizado, con especificacién y establecimiento
de las relaciones de autoridad, o si permanece formalmente des-
organizado. Cuando un reino estd organizado formalmente, sus
unidades estan en libertad de especializarse, de preocuparse
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por sus propios intereses sin preocuparse por desarrollar los
medios destinados a mantener su identidad y preservar su se-
guridad en presencia de otras. Estan en libertad de especiali-
zarse porque no tienen motivos para temer a la creciente inter-
dependencia que se produce con la especializacién. Si aquéllas
que mds se especializan se benefician mads, 10 que se produce
entonces, es una competencia por la especializacién. Se manu-
facturan productos, se desarrolla la agricultura, se mantienen
la ley y el orden, se estimula el comercio, y las personas que mas
se especializan suministran servicios financieros. En términos
econémicos simples, el zapatero depende del sastre a causa de
sus pantalones, y el sastre depende del zapatero a causa de sus
zapatos, y ambos estarian mal vestidos sin los servicios del otro.
En términos politicos simples, Kansas depende de Washington
para proteccién y regulacién, y Washington depende de Kansas
por la carne y el trigo. Al decir que en esas situaciones la inter-
dependencia es aguda, no es necesario sefialar que ninguna de
las partes lograria vivir sin la otra. S6lo es necesario decir que
el costo de romper la relacién de interdependencia seria muy
alto. Las personas y las instituciones dependen grandemente
en forma mutua a causa de que desempefan tareas diferentes
y producen e intercambian productos diferentes. Las partes de
un Estado se mantienen unidas a causa de sus diferencias (cf.
Durkheim 1983, p. 212).

Las diferencias entre la estructura nacional y la interna-
cional se reflejan en las modalidades con que las unidades de
cada sistema definen sus fines y desarrollan los medios para
lograrlos. En los reinos anarquicos, las unidades semejantes
coactian. En los reinos jerarquicos, las unidades disimiles inter-
actiian. En reinos anarquicos, las unidades son funcionalmente
semejantes y tienden a permanecer asi. Las unidades semejan-
tes trabajan para mantener un cierto grado de independencia
e incluso pueden llegar a luchar por la autarquia. En reinos
jerarquicos, las unidades son diferenciadas, y tienden a aumen-
tar sus grados de especializacién. Las unidades diferenciadas se
tornan muy interdependientes, cada vez mds a medida que
aumenta su especializacion. A causa de la diferencia de las estruc-
turas, la interdependencia dentro de las naciones y la interdepen-
dencia entre ellas son dos conceptos distintos. Asi, siguiendo la
advertencia 16gica de mantener un solo significadc para un térmi-
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no dentro del discurso, utilizaré “integracién” para describir la
situacién entre naciones, e “interdependencia” para describirla
dentro de las naciones.

Aunque los Estados son unidades semejantes en el aspecto
funcional, sus capacidades difieren grandemente. A partir de
esas diferencias se establece algo asi como una divisién de tareas
(ver capitulo 9). Sin embargo, la divisién del trabajo entre las
naciones es laxa si se la compara con la divisién del trabajo
estrechamente articulada que se da dentro de cada nacién. La
integracion reune con firmeza a las partes de una nacién. La in-
terdependencia entre naciones las conecta de manera laxa.
Aunque a menudo se habla acerca de la integracion de las na-
ciones, ésta rara vez se lleva a cabo. Las naciones podrian enri-
quecerse mutuamente si dividieran no solamente el trabajo que
implica la produccién de articulos sino también algunas de las
otras tareas que deben cumplir, tales como el manejo y la con-
duccion politicos y la defensa militar. {Por qué no se produce
la integracién? La estructura de la politica internacional limita
de dos maneras la cooperacién de los Estados.

En un sistema de auto-ayuda, cada una de las unidades in-
vierte una parte de sus esfuerzos, no en procurarse su propio
bien sino en suministrar los medios de protegerse de las otras.
Dentro de un sistema de divisién del trabajo, la especializacién
funciona para beneficio de todos, aunque no igualitariamente.
La desigualdad de la distribucién esperada del incremento del
producto actia intensamente en contra de la ampliacién de la
division internacional del trabajo. Cuando se enfrentan con la
posibilidad de cooperar para ventaja mutua, los Estados que se
sienten inseguros deben preguntar cémo se dividirdn los bene-
ficios. No se sienten instados a preguntar “;Ganaremos los dos?”,
sino “¢Quién ganard mas?”. Si una presunta ganancia se di-
vide, digamos, segin un porcentaje de dos a uno, un Estado
puede utilizar su ventaja desproporcionada para implementar
una politica destinada a dafiar o destruir al otro. Ni siquiera la
perspectiva de lograr grandes ventajas absolutas para ambas
partes estimula su cooperacion mientras cada uno de ellos
tema a causa del modo en que el otro puede utilizar sus mayo-
res capacidades. Adviértase que los impedimentos para la cola-
boracién tal vez no radiquen en el caracter o la intencién inme-
diata de cualquiera de ambas partes. En cambio, la situacién
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de inseguridad —al menos, la incertidumbre acerca de las fu-
turas acciones e intenciones del otro— es lo que actia en contra
de la posibilidad de cooperacion.

En cualquier sistema de auto-ayuda, las unidades se preo-
cupan por su supervivencia, y la preocupaciéon condiciona su
conducta. Los mercados oligopélicos limitan la cooperacion de
las empresas de manera similar a la que las estructuras politi-
cas internacionales limitan la cooperacion de los Estados. Se-
gun las reglas establecidas por los gobiernos, el hecho de que las
firmas sobrevivan y prosperen depende de sus propios esfuerzos.
Las empresas no tienen necesidad de protegerse fisicamente de
los ataques de otras empresas. Estan en libertad de concentrar-
se en sus intereses econémicos. Sin embargo, como entidades eco-
némicas, viven en un mundo de auto-ayuda. Todas desean in-
crementar los beneficios. Si en su intento de lograrlo corren
riesgos indebidos, deben sufrir las consecuencias. Como dice Wi-
lliam Fellner, es “imposible maximizar los beneficios conjuntos
sin el manejo conjunto de todas las variables relevantes”. Y esto
s6lo puede lograrse por medio del “completo y mutuo desarme
de las firmas”. Pero no es sensato pretender que las firmas
se desarmen, ni siquiera para incrementar sus beneficios. Esta
afirmacién confirma més que contradice la suposicién de que
las empresas se proponen obtener beneficios maximos. Para ma-
ximizar los beneficios mafnana, asi como hoy, las firmas tienen,
primero, que sobrevivir. Combinar todos los recursos implica,
segun Fellner, “descartar las posibilidades futuras de todas las
firmas participantes” (1949, p. 35). Pero el futuro no puede
descartarse. La fuerza relativa de las firmas cambia con el
tiempo de maneras imprevisibles. Las firmas estan forzadas a
establecer un compromiso entre la maximizacion de sus benefi-
cios y la minimizacion de los riesgos de extinciéon. Ambas firmas
pueden estar mejor si una de ellas acepta la compensacién que
puede ofrecerle la otra a cambio de retirarse de cierta parte del
mercado. Pero una firma que acepte mercados més pequefnos
a cambio de beneficios mayores quedara en grave desventaja si,
por ejemplo, un precio de guerra irrumpiera como parte de una
renovada lucha por el control de los mercados. Cuando es posi-
ble, hay que resistirse a aceptar mercados méas pequefios a cam-
bio de beneficios mayores (pp. 132, 217-218). “No es recomen-
dable”, insiste Fellner, “desarmarse ante el rival” (p. 199). {Por
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qué no? Porque “siempre existe la potencialidad de una renova-
cién de las hostilidades” (p. 177). El razonamiento de Fellner es
muy semejante al razonamiento que llevé a Lenin a creer que los
paises capitalistas nunca serfan capaces de cooperar para su
enriquecimiento mutuo en una unica y vasta empresa imperia-
lista. Al igual que las naciones, las firmas oligopo6licas deben preo-
cuparse més por la fuerza relativa que por la ventaja absoluta.

Un Estado se preocupa por una posible divisiéon de ganancias
que puede favorecer mds a otros que a si mismo. Esa es la pri-
mera manera en que la estructura de la politica internacional
limita la cooperacién entre los Estados. Un Estado también se
preocupa por no tornarse dependiente de otros por medio de
empresas cooperativas y del intercambio de bienes y servicios.
Esa es la segunda manera en que la estructura de la politica
internacional limita la cooperacion entre los Estados. Cuanto
mas se especializa un Estado, tanto més confia en que los otros
lo abasteceran de lo que é1 no produce. Cuanto mayores sean
las exportaciones e importaciones de un pais, tanto mas depen-
derd de los otros. El bienestar del mundo se incrementaria si
se desarrollara una division del trabajo aiin mas elaborada, pero
a partir de ella los Estados se pondrian en situaciones de mayor
interdependencia. Algunos Estados no podrian resistirlo. Para
los Estados pequefos y poco afortunados, los costos serian de-
masiado elevados. Pero los Estados que pueden resistir verse tan
ligados a otros normalmente lo hacen de cualquiera de las dos
maneras, o de ambas. Los Estados muy dependientes, o estre-
chamente interdependientes, se preocupan por asegurar aquello
de lo que dependen. La elevada interdependencia de los Estados
significa que los Estados en cuestion experimentan o estan so-
metidos a la vulnerabilidad que habitualmente implica una gran
interdependencia. Al igual que otras organizaciones, los Estados
procuran controlar aquello de 1o que dependen, o disminuir el
grado de dependencia. Esta simple idea explica gran pa: ‘¢ de
la. conducta de los Estados: sus embates imperiales destinados
a ampliar el grado de control, y sus luchas autarquicas destina-
das a lograr una autosuficiencia mayor.

Las estructuras estimulan ciertas conductas y castigan a
aquéllos que no responden a esa estimulacion. En lo nacional,
muchos lamentan el extremo desarrollo de la division del traba-
jo, desarrollo que ocasiona la asignacion de tareas cada vez mas
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estrechas a los individuos. Y, no obstante, la especializacion
continia, y funciona como medida del desarrollo de las socieda-
des. En un dominio formalmente organizado, se premia a cada
unidad capaz de especializarse con el objeto de incrementar su
valor dentro de un sistema de trabajo dividido. jEl imperativo
doméstico es ‘“‘especializarse”! Internacionalmente, muchos la-
mentan que los recursos de los Estados se gasten improductiva-
mente para su propia defensa, perdiendo las oportunidades de
mejorar el bienestar de los pueblos por medio de la cooperacion
con otros Estados. Sin embargo, las modalidades de los Estados
cambian muy poco. En un dominio desorganizado, el incentivo
de cada unidad es el de ponerse en posicion de poder cuidarse a
si misma, ya que no se puede contar con que alguien méas lo
haga. jEl imperativo internacional es “cuidese a si mismo”!
Algunos lideres nacionales pueden comprender que €l bienestar
de todos ellos aumentaria por medio de la participacién en un
sistema mds completo de divisién del trabajo. Pero actuar segun
esa idea serfa actuar siguiendo un imperativo doméstico, que
no rige internacionalmente. Lo que uno puede desear hacer
en ausencia de limitaciones estructurales es diferente de aquello
que se ve instado a hacer en presencia de esas limitaciones. Los
Estados no se ponen voluntariamente en situacién de gran de-
pendencia. En un sistema de auto-ayuda, la consideracién de la
seguridad subordina los beneficios econémicos al interés politico.

Lo que cada Estado hace por si mismo es muy similar a lo
que hacen los demaés. Se les niega la ventaja que podria sumi-
nistrarles una completa divisién del trabajo, tanto en lo politico
como en lo econémico. Los gastos de defensa son improductivos
para todos e inevitables para la mayoria. En vez de bienestar,
lo que reciben como recompensa es la consecuencia de la autono-
mia. Los Estados no compiten por medio de la combinacién de
sus esfuerzos individuales para la produccién de bienes y el
beneficio mutuo. He aqui una segunda diferencia de peso entre
los sistemas politicos internacionales y los econémicos, diferen-
cia que se discute en la parte I, seccion 4, del préximo capitulo.
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3. Estructura y estrategias

Ahora es facilmente perceptible el hecho de que los motivos y
los resultados bien pueden estar desarticulados. Las estructuras
hacen que las acciones tengan consecuencias que no se preten-
dian. Por cierto que la mayoria de los actores advertiran este
hecho, y al menos algunos seran capaces de imaginar por qué
se produce. ;(No seran capaces, entonces, de lograr sus fines ori-
ginarios adecuando de manera apropiada sus estrategias? Desa-
fortunadamente, a menudo no 1o logran. Para demostrarlo, daré
unos pocos ejemplos; una vez que se haya explicado el punto,
el lector podra pensar en otros. '

Si se espera escasez de algin producto, todos estan colec-
tivamente més cémodos si compran menos con el objeto de mo-
derar los aumentos de precios y distribuir equitativamente la
produccion disponible. Pero como algunos estarin en mejores
condiciones si logran un abastecimiento extra rdpidamente, to-
dos tienen un fuerte incentivo para hacerlo. Si uno espera que
todos vayan al banco, 1o mds prudente es correr al banco mas
rapido que ellos; incluso, sabiendo que, si son pocos los que
corren, el banco seguird siendo solvente y, si son muchos, el ban-
co quebrard. En esos casos la persecucién del interés individual
produce resultados colectivos que nadie desea, y, no obstante, los
individuos que actuaran de manera diferente se perjudicarian
sin alterar los resultados. Estos dos ejemplos tan comunes
enuncian el punto principal. Hay algunos cursos de accién que
no puedo seguir a menos que ti también los sigas, y ti y yo no
podemos seguirlos sensatamente si no estamos seguros de que
muchos otros también lo hardn. Exploremos el problema con
mayor profundidad, considerando de manera detallada otros
dos ejemplos.

Cada una de las personas puede optar por conducir un auto
privado en vez de tomar el tren. Los autos ofrecen flexibilidad
de horario y eleccién del destino; sin embargo, a veces, con mal
tiempo, por ejemplo, el servicio del ferrocarril es una comodidad
muy deseada. Muchas personas pueden preferir hacer sus com-
pras en los supermercados en vez de hacerlas en los almacenes.
Los supermercados tienen mayor stock, y sus precios son maés
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bajos; sin embargo, en ocasiones, el almacén de la esquina, que
ofrece crédito y servicio de reparto, representa una conveniencia.
El resultado de que la mayoria de las personas tengan un auto
y compren en los supermercados es la disminucion del servicio
de pasajeros del ferrocarril y del nimero de almacenes pequenos.
Estos resultados tal vez no ilustren el deseo de la mayoria de
las personas, que tal vez estén dispuestas a pagar para que esos
servicios no desaparezcan. No obstante, los individuos no pue-
den hacer nada para alterar los resultados. Un patrocinio im-
portante lograria alterarlos, pero no el patrocinio mio y de unos
pocos més a los que yo podria convencer.

Podemos advertir que nuestra conducta produce resultados
indeseados; no obstante, también es probable que observemos
que las instancias planteadas por estos ejemplos son los que
Alfred E. Kahn describe como “grandes” cambios producidos
por medio de la acumulacién de “pequefias” decisiones. En esas
situaciones las personas son victimas de la “tirania de las peque-
nas decisiones”, una expresiéon que sugiere que “si cien consu-
midores eligen la opcién X, y esto hace que el mercado tome la
decisién X (en la que X es igual a 100X) no es necesariamente
cierto que esos mismos consumidores hubieran votado por ese
resultado si la cuestién hubiera sido sometida explicitamente a
su consideracion” (Kahn, 1966, p. 523). Si el mercado no pre-
senta la cuestién para que sea decidida, los individuos se ven
condenados a tomar decisiones coherentes con estrechos contex-
tos; incluso, aunque sepan que al tomar esa decisiéon estdan dando
lugar a un resultado que la mayoria de ellos no desea. O bien
ocurre eso o se organizan para superar los efectos del mercado
por medio de un cambio de su estructura —por ejemplo, llevan-
do las unidades consumidores hasta la medida de las unidades
que estdn tomando las decisiones de los productores. El punto se
expresa mejor de esta manera: en tanto no afectemos la estruc-
tura, no es posible que los cambios de intenciones y las acciones
de los actores particulares produzcan resultados deseables o se
eviten los resultados indeseables. Las estructuras pueden cam-
biarse, como acabamos de decir, cambiando la distribucién de
las capacidades entre las unidades. Las estructuras también
pueden cambiarse si se imponen condiciones en temas que antes
las personas podian decidir por si mismas. Si algunos comercian-
tes trabajan los domingos, otros tendran que hacerlo para se-
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guir en competencia, aunque la mayoria de ellos prefiera tra-
bajar seis dias a la semana. La mayoria es capaz de hacer como
quiera, solo en el caso en que se les requiera cumplir un horario
comparable. Los unicos remedios para los efectos estructurales
fuertes son los cambios de la estructura.

Las limitaciones estructurales no pueden descartarse, aun-
que muchos no logren comprenderlo. En cada época y lugar, las
unidades de los sistemas de auto-ayuda —naciones, corporacio-
nes, etc.— deben comprender que el mayor beneficio, y el pro-
pio, les exige que actien en nombre del sistema y no en nombre
de su propia y estrecha ventaja. En la década de 1950, cuando se
empez6 a temer la destruccion del mundo por obra de una gue-
rra nuclear, algunos llegaron a la conclusiéon de que la alterna-
tiva a la destruccién era el desarme mundial. En la década de
1970, con el rapido aumento de la poblacién, la pobreza y la po-
lucién, algunos concluyeron que, tal como lo expresa un cienti-
fico politico, “los Estados deben satisfacer las necesidades del
ecosistema politico en sus dimensiones globales o exponerse a la
aniquilaciéon” (Sterling, 1974, p. 336). Debe cumplirse con el
interés internacional, y si eso significa algo, es que los intere-
ses internacionales estan subordinados a él. Los problemas se
presentan a nivel global. Las soluciones de esos problemas si-
guen dependiendo de las politicas nacionales. ¢Cuales son las
condiciones que harian que las naciones estuvieran més o me-
nos dispuestas a obedecer las indicaciones que tan frecuente-
mente se les imparte? ¢Cémo pueden resolver la tensi6n exis-
tente entre sus propios intereses y la obligacién de actuar para
bien del sistema? Nadie ha demostrado céomo hacerlo, aunque
muchos se retuercen las manos y ruegan por una conducta ra-
cional. El problema, no obstante, es que la conducta racional,
dadas las limitaciones estructurales, no conduce a los resultados
deseados. Si todos los paises estan obligados a cuidar de si mis-
mos, ninguno puede cuidar el sistema.!

Un intenso sentimiento de peligro y de condena puede con-
ducir a una clara definiciéon de los fines que deben lograrse.

1 Expresado de manera diferente, los Estados se enfrentan a un “di-
lema del prisionero”. Si cada una de las partes sigue su propio interés,
ambas terminan peor que si cada una de ellas actia para lograr inte-
reses comunes. Para un detallado examen de esa légica, ver Snyder y
Diesing, 1977; para una breve y sugerente aplicacién al campo internacio-
nal, ver Jervis, enero de 1978.
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Pero no por ello se posibilita su consecucion. La posibilidad de
una accién efectiva depende de la capacidad de suministrar me-
dios necesarios. Depende aiin mas de la existencia de las condi-
ciones que permitan a las naciones y a otras organizaciones se-
guir las politicas y estrategias apropiadas. Los problemas que
conmueven al mundo exigen soluciones globales, pero no hay
ninguna agencia global que las suministre. Las necesidades no
crean posibilidades. El hecho de desear que las causas finales
sean eficientes no las hace eficientes.

Las grandes tareas s6lo pueden ser llevadas a cabo por agen-
tes de gran capacidad. Es por eso que se les exige a los Estados,
especialmente a los principales, que hagan lo necesario para ase-
gurar la supervivencia del mundo. Pero los Estados deben hacer
lo necesario para lograr su propia preservacién, ya que nadie
mas lo hara en su lugar. El motivo por el que la recomendacién
de colocar el interés internacional por encima de los intereses
nacionales no tiene sentido, puede explicarse precisamente en
términos de la distincién entre micro y macroteorias. Los eco-
nomistas entienden bien esta distincién. Los cientificos politicos,
no. Como ya he explicado, una teorfa microeconémica es una
teoria del mercado construida a partir de suposiciones acerca
de la conducta del individuo. La teoria demuestra de qué modo
las acciones e interacciones de las unidades forman y afectan
el mercado y de qué modo el mercado, a su vez, las afecta a ellas.
Una macroteoria es una teoria acerca de la economia social cons-
truida a partir del suministro, el ingreso y la demanda como agre-
gados sistémicos. La teoria demuestra de qué modo estdn interco-
nectados estos elementos e indica de qué modo los cambios en
uno de ellos afectan a los otros y a la economia. En economia,
tanto las micro como las macroteorias se ocupan de dominios
grandes. La diferencia entre ellas no radica en la dimension de
los objetos de estudio, sino en la manera en que se consideran
esos objetos y la teoria que se construye para explicarlos. Una
macroteoria de politica internacional mostraria de qué modo es
afectado el sistema internacional por los agregados sistémicos.
Podemos imaginar cuéles serian algunos de esos elementos —can-
tidad de producto bruto mundial, cantidad de exportaciones e
importaciones mundiales, de muertes de guerra, de gastos ge-
nerales de defensa y de emigracion, por ejemplo. La teoria seria
algo asi como una teorfa macroeconémica del estilo de la de

162



ORDENES ANARQUICOS Y EQUILIBRIOS DE PODER

John Maynard Keynes, aunque resulta dificil considerar si los
agregados mundiales tendrian mucho sentido o si producirian
cambios en otros. No digo que no podria construirse una teorfa,
sino sélo que no veo de qué modo podria ser 1util. E1 punto de-
cisivo, en cualquier caso, es que una macroteoria de politica
internacional carecerfa de las implicaciones practicas de la teo-
ria macroeconémica. Los gobiernos nacionales pueden manipular
variables econémicas sistémicas. No existen internacionalmente
agencias que posean capacidades comparables. ¢{Quién podria
actuar seguin las posibilidades de adaptacion que podria revelar
una macroteoria de politica internacional? Incluso, aunque hu-
biera una teoria asi y estuviera disponible, sélo tendriamos a
las naciones como unicos agentes capaces de actuar para solu-
¢ionar los problemas globales. Seguiriamos viéndonos obligados
a acudir a un enfoque micropolitico con el objeto de examinar
las condiciones que tornan més o menos probables las acciones
benéficas y efectivas de los Estados, individual o colectivamente.

Algunos han albergado la esperanza de que la determinacion
y la conciencia de la organizaciéon y la ideologia de los Estados
cambiarfa la calidad de la vida internacional. Durante siglos
los Estados han cambiado de muchas maneras, pero la calidad de
la vida internacional ha seguido casi igual. Los Estados pueden
perseguir fines razonables y valiosos, pero no pueden concebir
maneras de lograrlos. El problema no estriba en su estupidez o
en su mala voluntad, aunque no deseamos afirmar que carezcan
de esas cualidades. La verdadera dificultad no se comprende
mientras no advirtamos que la inteligencia y la buena voluntad
no bastan para descubrir un programa adecuado y operar se-
gun sus lineamientos. A comienzos de este siglo Winston Chur-
chill observé que la competencia anglo-germéanica por el domi-
nio del mar anticipaba un desastre, y que a Inglaterra no le que-
daba ninguna otra opcién realista que no fuera embarcarse en
ella. Los Estados que se enfrentan con los problemas globales
son como consumidores individuales atrapados por la ‘“tirania
de las pequenas decisiones”. Los Estados, al igual que los con-
sumidores, s6lo pueden huir de esa trampa cambiando la es-
tructura de su campo de actividad. El mensaje es siempre el
mismo: el unico remedio para aliviar un efecto estructural fuer-
te es un cambio estructural.
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4. Las virtudes de la anarquia

Para lograr sus objetivos y conservar su seguridad, las unidades
en condicién de anarquia —ya sean personas, Estados o corpo-
raciones— deben basarse en 1os medios que ellas mismas puedan
generar y en las disposiciones que puedan tomar por si mismas.
Una situacién de auto-ayuda comporta un riesgo muy alto
—riesgo de quiebra en el campo econémico y de guerra en un
mundo de Estados libres. Es ademds una situacién cuyos costos
organizativos son bajos. Dentro de una economia o de un orden
internacional, los riesgos pueden evitarse o disminuirse por
medio del desplazamiento desde una situacién de accién coordi-
nada a otra de supra/sub/ordinacion, es decir, por medio de la
edificacion de agencias con autoridad efectiva y por medio de la
ampliacién de un sistema de reglas. El gobierno surge cuando
las funciones de regulacién y manejo se convierten en tareas
claras y especializadas. Los costos de mantener una jerarquia
son frecuentemente ignorados por aquéllos que deploran su
ausencia. Las organizaciones tienen al menos dos propdsitos:
conseguir que se haga algo y preservarse a si mismas en su ca-
racter de organizaciones. Muchas de sus actividades estan diri-
gidas a cumplir el segundo propésito. Los lideres de las organi-
zaciones, y especialmente los lideres politicos, no son los amos
de las cuestiones de las que se ocupan sus organizaciones. No
se han convertido en lideres por ser expertos en algo sino por
sobresalir en las artes organizativas —mantener el control de
los miembros del grupo, estimulando en ellos la producciéon de
esfuerzos predecibles y satisfactorios, conservar unido el grupo.
Al tomar decisiones politicas, la primera preocupacién, y la mas
importante, no es la de lograr los propositos que puedan tener
los miembros de una organizacion sino la de lograr asegurar la
continuidad y buena salud de esa organizacion (cf. Diesing,
1962, pp. 198-204; Downs, 1967, pp. 262-270).

Los costos marchan juntos con las ventajas de los 6rdenes
jerarquicos. Lo que es més, en los 6rdenes jerarquicos los medios
de control se convierten en objeto de luchas. Los temas sustan-
ciales se mezclan con los esfuerzos destinados a controlar o in-
fluir sobre los controladores. El ordenamiento jerarquico de la
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politica se agrega a los ya numerosos objetos de lucha, y el objeto
agregado se halla en un nuevo orden de magnitud.

Si los riesgos de guerra son intolerablemente altos, ¢pueden
reducirse organizando el manejo de los asuntos de las naciones?
Como minimo, el manejo requiere controlar las fuerzas militares
a disposicion de los Estados. Dentro de las naciones, las orga-
nizaciones tienen que trabajar para mantenerse, a veces deben
usar la fuerza contra los elementos y areas disidentes. Como
sistemas jerarquicos, los gobiernos son perturbados nacional o
internacionalmente por -la defeccién de partes de importancia.
En una sociedad de Estados con escasa coherencia, los intentos
de crear un gobierno mundial fracasarian debido a la incapaci-
dad de una autoridad central con respecto a la movilizacién
de recursos necesarios para crear y mantener la unidad del sis-
tema por medio de la regulacién y el manejo de sus partes. La
perspectiva de un gobierno mundial serfa una invitacién a pre-
pararse para una guerra civil global. Esto sugiere la reminis-
cencia de la Segunda Guerra Mundial formulada por Milovan
Djilas. Segun él, muchos soldados rusos, durante sus discusiones,
llegaron a creer que las luchas humanas se tornarian excesiva-
mente crueles si todos los hombres estuvieran sometidos al mis-
mo sistema social, “pues el sistema seria insostenible como tal
y diversas sectas se embarcarian en la destruccién de la raza
humana en nombre de otorgarle una mayor ‘felicidad’” (1962,
p. 50). Los Estados no pueden confiar poderes de manejo de una
agencia central si esa agencia es incapaz de proteger a sus Es-
tados clientes. Cuanto més poderosos sean esos clientes y cuanto
mas amenazante parezca ese poder a los otros, tanto mds gran-
de habra de ser el poder concedido al centro. Cuanto mayor sea
el poder del centro, tanto mas fuerte serd el incentivo que reci-
ban los Estados para embarcarse en guerras y luchas para ganar
ese control.

Los Estados, como las personas, estdn inseguros proporcio-
nalmente a su grado de libertad. Si se desea libertad, debe acep-
tarse la inseguridad. Las organizaciones que establecen relacio-
nes de autoridad o de control pueden aumentar la seguridad a
medida que hacen disminuir la libertad. Cuanto méas poderosa
sea la agencia, tanto méas fuerte serd el deseo de controlarla.
Por contraste, las unidades de un orden anarquico actian por
si mismas y no en nombre de la preservacién de una organiza-
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cién ni del mejoramiento de su suerte dentro de ella. La fuerza
se emplea solamente por el propio interés. En ausencia de una
organizacion, las personas o los Estados estdmr en libertad de
quedarse tranquilos. Incluso, aunque no lo hagan, estdn en me-
jores condiciones, en ausencia de la politica de la organizacion,
de concentrarse en la politica del problema y de tender a un
acuerdo minimo con el objeto de mantener la unidad. Si el poder
decide, entonces las luchas sangrientas por el derecho pueden
evitarse con mayor facilidad. .

En lo nacional, la fuerza de un gobierno se ejerce en nom-
bre de derecho y la justicia. Internacionalmente, la fuerza de un
Estado se emplea en nombre de su propia proteccién y ventaja.
Los rebeldes cuestionan el derecho del gobierno a la autoridad,
cuestionan su derecho a gobernar. Las guerras entre Estados
no pueden resolver cuestiones de derecho ni de autoridad, sino
que s6lo pueden determinar la asignacién de ganancias y pérdi-
das entre los contendientes y definir por un tiempo la cuestion
de quién es el mas fuerte. En lo nacional, las relaciones de auto-
ridad estan establecidas. Internacionalmente, s6lo se producen
relaciones de fuerza. Nacionalmente, la fuerza privada utilizada
en contra de un gobierno amenaza al sistema politico. La fuerza
usada por un Estado —un cuerpo publico— es, desde la pers-
pectiva internacional, el uso privado de la fuerza, pero no hay
en este caso ningin gobierno que derrocar ni ninguna maqui-
naria gubernamental que capturar. Lejos de representar una
tendencia hacia la hegemonia mundial, el uso privado de la
fuerza no amenaza al sistema de la politica internacional, sino
tan s6lo a algunos de sus miembros. La guerra enfrenta a los
Estados en una lucha entre entidades de constitucién similar. El
poder del fuerte puede hacer que el débil deponga sus preten-
siones y reclamos, no porque el débil reconozca que el fuerte tie-
ne derecho, sino porque no es sensato combatir contra él. Inver-
samente, el débil puede gozar de considerable libertad de accién
si sus capacidades estdn tan por debajo de las del fuerte que éste
ultimo no se molesta por sus acciones ni se preocupa demasiado
por los aumentos marginales de sus capacidades.

La politica nacional es el dominio de la autoridad, de la
administracién y de la ley. La politica internacional es el do-
minio del poder, de la lucha y de la conciliacién. El dominio in-
ternacional es primordialmente politico. El nacional ha sido
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descripto como jerarquico, vertical, centralizado, heterogéneo,
y dirigido; el dominio internacional, como andrquico, horizontal,
descentralizado, homogéneo, no dirigido y mutuamente adapta-
ble. Cuanto mds centralizado sea el orden, tanto méds cerca de
la cumbre llega el sitio de la decision. Internacionalmente, las
decisiones se toman a nivel de la base, ya que casi no existe
ninguin otro. En la dicotomia vertical/horizontal, las estructuras
internacionales asumen la posicién inclinada. Se producen ajus-
tes internacionales, pero sin presencia de un adaptador formal
o autorizado. Las adaptaciones y acuerdos se llevan a cabo por
medio de adaptaciones mutuas (cf. Barnard, 1948, pp. 148-52;
Polanyi, 1941, pp. 428-56). La accién y la reaccidn, y la reaccion
a la reaccion, se producen por un proceso no coordinado y es-
pontéaneo. Las partes se exploran por asi decirlo, y definen una
situacién de manera simultdnea a su desarrollo. Entre unidades
coordinadas, se llega a la adaptacién y a los acuerdos por medio
del intercambio de.“consideraciones”, en una situacién en la
que, tal como lo expresara Chester Barnard, ‘“el deber de orde-
nar y el deseo de obedecer estdn esencialmente ausentes” (pp.
150-51). Cuando la rivalidad y la competencia se establecen al-
rededor del tema de la consideracién, las partes pretenden man-
tener o mejorar sus posiciones por medio de maniobras, nego-
ciaciones o luchas. La modalidad y la intensidad de la competen-
cia estd determinada por los deseos y las posibilidades de las
partes, que estdn simultdneamente separadas y en situacién
de interactuacién. '

Sea 0 no por la fuerza, cada Estado conspira por seguir el
curso que més favorezca a sus intereses. Si un Estado utiliza la
fuerza o eso es lo que se espera de €], el recurso de otros Estados
es usar la fuerza o estar preparados para usarla, solos o en
alianzas. No se puede hacer ninguna apelacién a una entidad
mads alta revestida de autoridad y equipada para actuar por pro-
pia iniciativa. En esas condiciones, la posibilidad de que una u
otra de las partes use la fuerza se yergue siempre como una
amenaza de fondo. En politica, se dice que la fuerza es ultima
ratio. En politica internacional, la fuerza no sé6lo es ultima ratio,
sino también un recurso primordial y constante. El hecho de
limitar a la fuerza a ser ultima ratio dentro de la politica im-
plica, segiin palabras de Ortega y Gasset, “la sumisién previa
de la fuerza a los métodos de la razén” (citado en Johnson, 1966,
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p. 13). La posibilidad constante de que la fuerza sea utilizada
limita las manipulaciones, modera las demandas y sirve como
incentivo para la resolucién de disputas. Quien sabe que una
presion excesiva puede llevar a una guerra, tiene buenas razo-
nes para considerar si las posibles ganancias compensan los
riesgos. Internacionalmente, la amenaza de la fuerza es com-
parable con el rol de las huelgas dentro de las negociaciones
laborales. Como dijera Livernash, “las pocas huelgas que se
producen son, en cierto sentido, el costo de la opcién de huelga
que produce los convenios de gran cantidad de negociaciones”
(1963, p. 430). Aunque los trabajadores no hagan casi huelgas,
éstas no dejan de ser una posibilidad. La posibilidad de disputas
industriales, que conduzcan a huelgas largas y costosas, estimu-
la a los trabajadores y a los empresarios a enfrentar los temas
dificiles, a tratar de comprender los mutuos problemas y a tra-
bajar duramente para establecer convenios. La posibilidad de
que los conflictos entre naciones puedan conducir a guerras pro-
longadas y costosas ejerce efectos similares.

5. Anarquia y jerarquia

He descripto las anarquias y las jerarquias como si todos los
érdenes politicos fueran de uno u otro tipo. Muchos cientificos
politicos —supongo que la mayoria— de los que escriben acerca
de las estructuras establecen una variedad mucho méas grande,
y a veces asombrosa. La anarquia se considera como uno de los
extremos del continuum, y el otro extremo esta sefialado por la
presencia de un gobierno competente y legitimo. La politica in-
ternacional es, entonces, descripta como moteada por las par-
ticulas del gobierno y mezclada con elementos de la comunidad
—organizaciones supranacionales universales o regionales, alian-
zas, corporaciones multinacionales, redes de comercio, etc. Se
piensa que los sistemas politicos internacionales son mas o me-
nos anarquicos.

Los que consideran que el mundo es una anarquia modifi-
cada lo hacen aparentemente por dos razones. Primero, se su-
pone que anarquia no significa solamente la ausencia de go-
bierno sino también la presencia del caos y el desorden. Como la
politica mundial, sin ser confiablemente pacifica, no llega a ser
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un caos intolerable, los estudiosos tienden a ver una disminu-
ciéon de la anarquia en cada periodo de paz. Como la politica
mundial, aunque no esté formalmente organizada, no carece
enteramente de instituciones y procedimientos ordenadores, los
estudiosos tienden a percibir una disminucién de la anarqufa
cuando se forman alianzas, cuando aumentan las transacciones
que trascienden los limites nacionales y cuando se multiplican
las agencias internacionales. Esas opiniones confunden estruec-
tura con proceso, y ya he llamado la atencién varias veces con
respecto a ese error.

En segundo lugar, las dos categorias de anarquia y jerar-
quia no parecen acomodarse con-la infinita variedad social que
registran nuestros sentidos. ¢Por qué reducir los tipos de estruc-
turas a dos en vez de considerar una variedad mayor? Las anar-
quias estan ordenadas por medio de la yuxtaposicién de unidades
similares, pero esas unidades similares no son idénticas. Desa-
rrollan alguna especializacién seguin la funcién. Las jerarquias
estan ordenadas por medio de la divisién social del trabajo entre
las unidades especializadas en tareas diferentes, pero la seme-
janza entre estas unidades no se desvanece. Persiste una cierta
repeticion de esfuerzos. Todas las sociedades estan organizadas
de manera jerarquica o segmentaria en mayor o menor medida.
Entonces, ¢por qué no definir tipos sociales adicionales de acuer-
do con la mezcla de principios organizativos que encarnen? Se
podria pensar que algunas sociedades se aproximan a lo pura-
mente anarquico y que otras se acercan a lo puramente jerar-
quico, y otras aun que reflejan mezclas especiales de los dos tipos
de organizacion. En las anarquias, la exacta semejanza de las
unidades y la determinacion de las relaciones por capacidad ex-
clusivamente describirian un dominio de la politica y del poder
donde ninguna de las interacciones de las unidades estuviera
guiada por una administracién ni condicionada por una autori-
dad. En las jerarquias, la absoluta diferenciacion de las partes
y la completa especificaciéon de sus funciones produciria un do-
minio de autoridad y de administracién donde ninguna de las
interacciones de las partes seria afectada por la politica y el
poder. Aunque esos 6rdenes puros no existen, es adecuado e
importante establecer la distincién de los dominios en virtud de
sus principios organizadores.

El hecho de aumentar el numero de categorias haria que
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la clasificacién estuviera més préxima a la realidad. Pero eso
significaria alejarse de una teoria con presunto poder explica-
tivo para aproximarse a un sistema menos teérico que prometiera
mayor precision descriptiva. Si uno desea explicar mas que des-
cribir debe resistirse a ese desplazamiento cuando es razonable.
¢Lo es? {Qué se gana insistiendo en que hay dos tipos, cuando la
admisién de tres o cuatro seguiria siendo una simplificacién
audaz? Se gana claridad y economia de conceptos. S6lo debe
introducirse un nuevo concepto para cubrir asuntos no contem-
plados por los conceptos existentes. Si algunas sociedades no
son anarquicas ni jerarquicas, si sus estructuras estan deter-
minadas por un tercer principio ordenador, entonces tendriamos
que definir un tercer sistema.? Todas las sociedades son mixtas.
Tienen elementos que representan a ambos principios ordena-
dores. Eso no significa que existan sociedades ordenadas de
acuerdo con un tercer principio. Habitualmente podemos identi-
ficar facilmente el principio ordenador de una sociedad. La apa-
ricién de sectores anarquicos dentro de las jerarquias no altera
y no deberfa oscurecer el principio ordenador del sistema mayor,
pues esos sectores s6lo son andrquicos dentro de ciertos limites.
Los atributos y la conducta de las unidades que pueblan esos
sectores dentro del sistema mayor difieren con respecto a los
que tendrian fuera de ese sistema. Las empresas de mercados
oligopoélicos vuelven a presentarse como ejemplos perfectos. Ly-
chan entre si, pero como no tienen necesidad de prepararse para
defenderse fisicamente, pueden especializarse y participar mas
que los Estados en la divisién del trabajo econémico. Los Estados
que pueblan un mundo anarquico también pueden trabajar en
conjunto, establecer acuerdos que limiten sus armamentos y
cooperar en el establecimiento de organizaciones.

Los elementos jerarquicos de las estructuras internacionales
limitan y restringen el ejercicio de la soberania, pero sélo de
maneras fuertemente condicionadas por la anarquia del sistema
mayor. La anarquia de ese orden afecta fuertemente la probabi-

. ? La descripcién que hace Emile Durkheim de las sociedades solida-
ria y mecéanica ain suministra la mejor explicacién de los dos principios
ordenadores, y la légica que utiliza para limitar a dos los tipos de socie-
dpdes sigu_e siendo indiscutible, a pesar de los esfuerzos que muchos cri-
ticos han invertido en el intento de descalificarla (ver esp. 1893). Me ocu-
paré detalladamente de este problema en una futura obra.
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lidad de cooperacién, la profundidad de los acuerdos de desarme
y la jurisdiccién de las organizaciones internacionales.

¢Pero qué pasa con los casos fronterizos, con las sociedades
que no son claramente anéarquicas ni jerarquicas? ¢No repre-
sentan acaso un tercer tipo? Decir que hay casos fronterizos no es
lo mismo que decir que aparece alli un tercer tipo de sistema. To-
das las categorias tienen fronteras, y si es que tenemos en este
caso categorias, es 16gico que tengamos casos fronterizos. La
claridad de conceptos no elimina las dificultades de la clasifica- .
cién. Desde la década de 1920 a la de 1940, ¢(fue China un caso
anarquico o jerarquico? Aunque era nominalmente una nacién,
China parecia mds bien una serie de Estados individuales y adya-
centes. Como antes los lideres bolcheviques, Mao Tse-tung, en
1930, crey6 que una chispa revolucionaria desataria ‘“un incendio
en la pradera”. Las llamas revolucionarias se difundirfan por
toda China, si es que no lo hacian por todo el mundo. Como la
interdependencia de las provincias chinas, al igual que la de las
naciones, no era suficientemente estrecha, las llamas no se ex-
tendieron. Las provincias chinas eran tan auténomas que los
efectos de la guerra en una parte del pafs casi no eran registrados
en otras partes. Las batallas en las colinas de Hunan, lejos de
producir una revolucién nacional, apenas si fueron advertidas en
las provincias vecinas. La interaccién de provincias muy auto-
suficientes era leve y esporadica. Como no dependian entre sf en
lo econémico, ni del centro de la nacién en lo politico, no estaban
sujetas a la estrecha interdependencia caracteristica de los go-
biernos organizados e integrados.

Como cuestion practica, los observadores pueden estar en
desacuerdo acerca de puntos tales como el momento en que Chi-
na entré en la anarquia, o la posibilidad de que los paises de
Europa occidental es transformen en un Estado o que sigan sien-
do nueve. El punto tedricamente importante es que nuestras
expectativas acerca de estas areas difieren mucho segin cuél sea
la respuesta que se crea correcta cuando preguntamos por la es-
tructura. Las estructuras definidas de acuerdo con los dos princi-
pios ordenadores nos ayudan a explicar importantes aspectos de
la conducta social y politica. Esto serd demostrado de diversas
maneras en las piginas siguientes. Esta seccién ha explicado
por qué hacen falta dos, y s6lo dos, tipos de estructuras para
incluir todas las clases de sociedades.
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¢{Coémo puede construirse una teoria de la politica interna-
cional? Del mismo modo que cualquier otra teoria. Como lo
explican los capitulos 1 y 4, debhemos concebir la politica inter-
nacional como un dominio o reino limitado; después debemos
desarrollar una manera de explicar las regularidades observadas.
La primera parte es lo que hicimos en el capitulo 5. El capitulo
6, hasta ahora, ha demostrado de qué modo las estructuras poli-
ticas dan cuenta de ciertos aspectos recurrentes de la conducta
de los Estados y de ciertos esquemas duraderos y repetidos. Siem-
pre que los agentes y las agencias estén vinculados por la fuerza
y la competencia més que por la autoridad y la ley, debemos
esperar descubrir esas conductas y resultados. Se identifican es-
trechamente con el enfoque politico sugerido por la palabra
Realpolitik. Los elementos de la Realpolitik, exhaustivamente
consignados, son éstos: el estimulo de la accién estd motivado
por los intereses del gobernante, més tarde del Estado; las nece-
sidades politicas surgen de la competencia no regulada entre los
Estados; los cdlculos basados en estas necesidades pueden descu-
brir las politicas que mejor servirdn al interés del Estado; el éxito
es la ultima prueba de una politica, y el éxito se define como la
preservacion y el fortalecimiento del Estado. Desde Maquiavelo,
interés y necesidad —y raison d’état, expresiéon que incluye a
ambos— han sido los conceptos claves de la Realpolitik. Desde
Maquiavelo, pasando por Meinecke y Morgenthau, los elementos
del enfoque y el razonamiento permanecen constantes. Maquia-
velo se presenta tan claramente como exponente de la Realpolitik
que con toda facilidad uno llega a pensar que también desarrollé
la idea, estrechamente relacionada, del equilibrio de poder. Aun-
que no lo hizo, su conviccién de que la politica podia explicarse
en sus propios términos senté las bases sobre las que serfa cons-
truida la teoria del equilibrio del poder.

La Realpolitik sefiala los métodos por los cuales se conduce
la politica exterior y suministra un fundamento. Las limitaciones
estructurales explican por qué los métodos se usan repetidamente
a pesar de las diferencias entre los Estados y las personas que los
utilizan. La teoria del equilibrio del poder se propone explicar
el resultado de esos métodos. Es decir, eso es 1o que deberia hacer.
Si existe alguna teoria claramente politica de la politica interna-
cional, ésa es la teoria del equilibrio del poder. Y, sin embargo,
no podemos hallar una enunciacién de esa teoria que sea gene-
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ralmente aceptada. Examinando cuidadosamente la copiosa lite-
ratura acerca del equilibrio del poder, Ernst Haas descubrié ocho
significados distintos del término, y Martin Wight descubrié nue.
ve (1953, 1966). Hans Morgenthau, en su profundo tratado his-
torico y analitico acerca del tema, hace uso de cuatro definicio-
nes diferentes (1973). Algunos consideran que el equilibrio de
poder es casi una ley de la naturaleza; otros creen que es un
ultraje. Algunos creen que es una guia para los estadistas, otros
lo consideran como un manto que oculta sus politicas imperialis-
tas. Algunos creen que el equilibrio de poder es la mejor garantia
de la seguridad de los Estados y la paz del mundo; otros, que ha
arruinado a los Estados por causar la mayoria de las guerras.?

Creer que uno puede aclarar semejantes confusiones puede
parecer quijotesco. No obstante, lo intentaré. Es importante re-
cordar varias proposiciones bésicas acerca de la teoria. 1) Una
teoria contiene al menos. una suposicién o presupuesto teérico.
Esos presupuestos no son facticos. Por lo tanto, no es legitimo
que nos preguntemos si son verdaderos, solo podemos preguntar-
nos si son ttiles. 2) Las teorias deben evaluarse en términos de
aquéllo que alegan explicar. La teoria del equilibrio del poder
alega explicar los resultados de las acciones de los Estados en
ciertas circunstancias, y esos resultados no pueden estar contami-
nados por las motivaciones de los actores ni deben estar conteni-
dos en calidad de objetivos dentro de sus politicas. 3) La teoria, al
ser un sistema explicativo general, no puede dar cuenta de las
particularidades.

La mayoria de las confusiones de la teoria del equilibrio del
poder, y de las criticas que se le han hecho, derivan del mal
entendimiento de estos tres puntos. Una teorfa del equilibrio del
poder adecuadamente enunciada comienza por establecer presu-
puestos acerca de los Estados: son actores unitarios que, como
minimo, procuran su auto-preservacion, y, como mdximo, tienden
al dominio universal. Los Estados, o aquellos que actian en su
lugar, tratan de usar, de maneras mds 0 menos sensatas, l1os me-
dios disponibles con el objeto de lograr los fines que se han pro-
puesto. Esos medios pertenecen a dos categorias: esfuerzos in-

3 Junto con la explicacién de la teoria del equilibrio de poder en las
paginas siguientes, el lector puede consultar un estudio histérico de la po-
litica del equilibrio del poder en la practica. La mejor obra breve es la
de Wight (1973).
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ternos (movimientos destinados a incrementar la capacidad
econémica o la fuerza militar, o a desarrollar estrategias inteli-
gentes), y esfuerzos externos (movimientos destinados a aumen-
tar la propia alianza, o a debilitar la alianza antagoénica). El
juego externo de alineamientos y realineamientos demanda tres
o més jugadores, y se dice usualmente que el equilibrio de poder
necesita al menos ese numero. La afirmacion es falsa, pues en un
sistema de dos poderes el equilibrio se mantiene, pero la manera
de compensar un incipiente desequilibrio externo es la intensi-
ficacion de los esfuerzos internos. A los presupuestos de la teoria
agregamos, entonces, la condicién necesaria para su funciona-
miento: que dos o mds Estados coexistan dentro de un sistema
de auto-ayuda, sin ningtin agente superior que pueda venir en
auxilio de los Estados que se debiliten ni pueda negar a ninguno
de ellos la utilizacién de los instrumentos que creen serdn ttiles
a sus propésitos. La teoria, entonces, se construye a partir de las
supuestas motivaciones de los Estados y las acciones que les co-
rresponden. Describe las limitaciones que surgen del sistema que
esas acciones producen, e indica los resultados esperables: es
decir, la formacién de equilibrios de poder. La teoria del equili-
brio del poder es una microteoria precisamente en el sentido que
le dan los economistas. El sistema, al igual que un mercado en
economia, se forma por las acciones e interacciones de sus unida-
des, y la teoria se basa en presupuestos acerca de su conducta.

Un sistema de auto-ayuda es aquél en que los que no se
ayudan a si mismos, o los que 1o hacen con menor efectividad que
los otros, no prosperan, se exponen a peligros, sufren. El1 temor a
esas consecuencias indeseadas estimula a los Estados a compor-
tarse de manera que tienden a la creacién de equilibrios de po-
der. Adviértase que la teoria no requiere presupuestos de racio-
nalidad o de constancia por parte de los actores. La teoria dice
simplemente que si algunos tienen mas o menos buena suerte, los
otros deberan imitarlos o desaparecer. Obviamente, el sistema
no funcionari si todos los Estados pierden el interés de preser-
varse. Sin embargo, seguird funcionando si sélo algunos Estados
se desinteresan y otros no; es decir, si algunos prefieren perder
su identidad politica por medio, digamos, de la fusién. Tampoco
es necesario suponer que todos los Estados competidores lu-
chan incesantemente por incrementar su poder. La posibili-
dad de que algunos Estados puedan usar la fuerza para debili-
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tar o destruir a otros les dificulta la posibilidad de quebrar el
sistema competitivo.

El significado y la importancia de la teoria quedan claros
si se examinan las concepciones erréneas que prevalecen con
respecto a ella. Recordemos nuestra primera proposicion acerca
de la teoria. Uno de los malentendidos méis comunes acerca de
la teorfa del equilibrio del poder se centra en este punto. La
teoria es criticada porque sus presupuestos son erréneos. El si-
guiente enunciado es representativo de gran cantidad de otros
similares:

Si las naciones fueran en realidad unidades inalterables sin
ataduras permanentes entre si, y si todas estuvieran pri-
mordialmente motivadas por el impulso de maximizar su
poder, salvo en el caso de un unico equilibrador cuyo pro-
posito fuera impedir que cualquier nacién lograra el poder
preponderante, el equilibrio de poder podria ser un resul-
tado. Pero hemos visto que estas suposiciones no son co-
rrectas, y, como las suposiciones de la teoria son erroneas,
las conclusiones también lo son. (Organski, 1968, p. 292).

El error incidental del autor es haber compuesto una ora-
cién en la que algunas partes son suposiciones de la teoria
laxamente enunciadas, y otras no. Su error basico estriba en la
mala comprension de 1o que es un presupuesto. Por discusiones
previas, sabemos que las suposiciones y los presupuestos no son
verdaderos ni falsos, y que son esenciales para la construccion
de una teoria. Podemos admitir tranquilamente que los Estados
en realidad no son actores unitarios ni premeditados. Los Esta-
dos persiguen muchos fines, que a menudo son formulados va-
gamente y con incoherencia. Fluctuan con las cambiantes co-
rrientes de la politica doméstica, son presa de las vaguedades
de un variable elenco de lideres politicos, y sufren la influen-
cia de los resultados de las luchas burocraticas. Pero todo esto
se ha sabido siempre, y nada nos dice acerca de los méritos de
la teoria del equilibrio del poder.

Otra confusién estd relacionada con nuestra segunda pro-
posicién acerca de la teoria. La teoria del equilibrio del poder
alega explicar un resultado (la formacién recurrente de equi-
librios de poder) que puede no estar de acuerdo con las inten-
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ciones de cualquiera de las unidades cuyas acciones se combinan
para producir ese resultado. La creacién y el mantenimiento de
un equilibrio puede ser el propdsito de uno o mas Estados, pero
también puede no serlo. Segun la teoria, los equilibrios de poder
tienden a formarse en el caso de que algunos o todos los Esta-
dos pretendan, ocasionalmente, establecerlo y conservarlo, y tam-
bién en el caso de que algunos o todos los Estados aspiren al
dominio universal.* Sin embargo, muchas, y tal vez la mayoria
de las afirmaciones de la teoria del equilibrio de poder, atribu-
yen la conservacion del equilibrio a los Estados individuales.
David Hume, en su cldsico ensayo Of the Balance of Power,
propone ‘“el maximo de preservacion del equilibrio de poder”
como regla constante de la politica prudente (1742, pp. 142-44).
Puede que sea asi, pero se ha demostrado que hay que dar un paso
desafortunadamente corto para pasar de la conviccion de que
un estadista sabio debe tener gran respeto por la preservacion
del equilibrio del poder a la conviccién de que los Estados deben
respetar esa maxima si es que desean conservar el equilibrio
del poder. Esto es evidente en la primera de las cuatro defini-
ciones que Morgenthau hace del término: “Una politica ten-
diente a cierto estado de cosas”. El razonamiento, entonces, se
torna facilmente tautoldgico. Si se desea mantener un equilibrio
de poder, las politicas de los Estados deben propender a man-
tenerlo. Si en verdad se mantiene un equilibrio de poder, de-
bemos concluir que el propdsito era acertado. Si no se produce
un equilibrio de poder, podemos decir que el presupuesto de la
teoria es erréoneo. Finalmente, y esto completa la tendencia a
ratificar el concepto, si el propdsito de los Estados es el de soste-
ner un equilibrio, el propdsito de ese equilibrio es el de “man-
tener la estabilidad del sistema sin destruir la multiplicidad de
los elementos que lo componen”. La materializacién y la ratifi-
cacion se han producido, obviamente, cuando leemos, por ejem-
plo, que el equilibrio funciona ‘“exitosamente” y que las nacio-
nes tienen muchas dificultades para aplicarlo (1973, pp. 167-74,
202-207).

La materializacién consiste con frecuencia en un uso mas

4 Observando los Estados durante un largo periodo y en distintos
espacios, Dowry concluye que en ningun caso se produjeron cambios de
?ilgaérézas g;:;)idos “a consideraciones de un equilibrio de poder general”

, P. y
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suelto del lenguaje o en el empleo de la metafora para hacer
que la propia prosa resulte mas agradable. En este caso, sin
embargo, la teoria ha sido drasticamente distorsionada, y no
s6lo por la introduccién de la idea de que si habra de consti-
tuirse un equilibrio, alguien debe desearlo y trabajar para con-
seguirlo. La mayor distorsiéon de la teoria surge cuando se
derivan reglas de los resultados de las acciones de los Estados
y luego, ilégicamente, son aplicadas como prescripcion a los
autores. Un efecto posible se convierte en una causa necesaria
bajo la forma de una regla estipulada. Asi, se dice que “el equi-
librio de poder” puede “imponer sus restricciones a las aspira-
ciones de poder de las naciones”, s6lo en el caso de que primero
éstas ‘“se restrinjan a si mismas aceptando el sistema del equili-
brio de poder como encuadre comun de sus intenciones”. Sélo
cuando los Estados reconocen “las mismas reglas de juego” y
juegan ‘“por las mismas apuestas limitadas”, el equilibrio puede
cumplir con “sus funciones de lograr estabilidad internacional
e independencia nacional” (Morgenthau, 1973, pp. 219-220).

Los errores estrechamente relacionados que entran en nues-
tra segunda proposicién acerca de la teoria son, como hemos
visto, aspectos gemelos con respecto al campo de la politica
internacional; es decir, suponer una correspondencia necesaria
entre motivo y resultado e inferir reglas validas para los acto-
res a partir de los resultados de sus acciones. Lo que no ha sa-
lido bien puede explicarse si recordamos la analogia econémica
(capitulo 5, parte III, 1). En una economia puramente compe-
titiva, todos los que luchan por lograr ganancias hacen que
baje el porcentaje de beneficios. Si permitimos que la competen-
cia contimie durante cierto tiempo en condiciones estéticas,
las ganancias de todos llegarian a cero. Inferir de ese resultado
que todos, o algunos, procuran minimizar las ganancias, y que
los competidores deben adoptar ese propoésito como regla para
que el sistema funcione, es absurdo. Y, sin embargo, en politica
internacional frecuentemente encontramos que las reglas infe-
ridas de los resultados de las interacciones de los Estados son
prescriptas a los actores y, segin se dice, son condiciones ne-
cesarias para el mantenimiento del sistema. Esos errores, co-
metidos con frecuencia, son también sefialados con frecuencia,
aunque aparentemente sin ningin resultado. S. F. Nadel ha
expresado el asunto con simpleza: “un ordenamiento que se
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abstrae de la conducta no puede ser una regla de conducta”
(Nadel, 1957, p. 148; cf. Durkheim, 1893, pp. 366, 418; Shubik,
1959, pp. 11, 32).

- El razonamiento analitico aplicado cuando se necesita un
enfoque sistémico lleva al establecimiento de toda clase de con-
diciones como prerrequisitos de la formacién de los equilibrios
de poder y como precondiciones generales de la estabilidad y la
paz mundiales. Algunos requieren que los grandes poderes sean
mas de dos; otros, que haya un poder principal dispuesto a
desempefiar el papel de equilibrador. Algunos requieren que la
tecnologia militar no cambie radical ni rdpidamente; otros,
que los Estados cumplan leyes arbitrariamente especificadas.
Pero los equilibrios de poder se forman en ausencia de condicio-
nes ‘“necesarias”, y desde 1945 el mundo ha sido estable, y el
mundo de los poderes principales notablemente pacifico, aunque
las condiciones internacionales no se adecuaran a las estipula-
ciones de los teéricos. La politica del equilibrio del poder pre-
valece siempre que se cumplan dos, y solo dos, requerimientos:
que el orden sea anarquico, y que esté poblado por unidades que
deseen sobrevivir.

Para aquéllos que creen que para producir un resultado
alguien o todos deben trabajar para conseguirlo, la explicacion
debe recaer en ultima instancia en las caracteristicas de los
Estados. Si eso es verdadero, las teorias de nivel nacional, o
inferior, deben bastar para explicar la politica internacional. Si,
por ejemplo, el equilibrio se mantiene por medio de la sujecién
a reglas de los Estados, necesitamos una explicacion acerca de
cémo se logra y se mantiene el acuerdo con respecto a las re-
glas. No necesitamos una teoria acerca del equilibrio del poder,
pues el equilibrio resultaria de cierta clase de conducta que
podria ser explicada, tal vez, gracias a una teoria de la psicolo-
gia nacional o de la politica burocratica. No se podria construir
una teoria del equilibrio del poder porque no tendria nada que
explicar. Si los buenos o malos motivos de los Estados desem-
bocan en el mantenimiento o el quebrantamiento de los equili-
brios, entonces la idea del equilibrio del poder se convierte
simplemente en un marco de referencia que sirve para organizar
el relato de lo ocurrido, y por cierto ése es el uso que se le da
habitualmente. Una construccién que empieza por ser una teoria
acaba como conjunto de categorias. Las categorias luego se mul-
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tiplican rapidamente para cubrir los acontecimientos que la teoria
embrionaria no habia contemplado. La busqueda del poder expli-
cativo se convierte en una busqueda de precision descriptiva.

Finalmente, y relacioniandose con nuestra tercera propo-
sicién acerca de la teoria en general, la teorfa del equilibrio del
poder es criticada con frecuencia por no explicar las politicas
particulares de los Estados. Es cierto que la teoria no nos dice
por qué el Estado hizo cierto movimiento el martes pasado. Es-
perar eso seria como esperar que la teoria de la gravitacién
universal explicara el camino sinuoso que recorre una hoja que
cae. Una teoria con cierto nivel de generalidad no puede res-
ponder preguntas acerca de cuestiones que se hallan a otro
nivel de generalidad. Este es uno de los errores de la critica.
Otro es confundir una teoria de politica internacional con una
teoria de politica exterior. La confusién de las pretensiones
explicativas declaradas por una teoria del equilibrio de poder
correctamente enunciada se basa en la imprecisién de la dis-
tincién establecida entre la politica nacional y la internacional,
o en la negacion de esa distincién. Para aquéllos que la niegan,
para los que idean explicaciones enteramente expresadas en tér-
minos de las unidades interactuantes, las explicaciones de la
politica internacional son explicaciones de la politica exterior,
y las explicaciones de la politica exterior son explicaciones de la
politica internacional. Otros mezclan sus pretensiones explica-
tivas y comprenden el problema de la comprensién de la politica
internacional con el problema de la comprension de la politica ex-
terior. Morgenthau, por ejemplo, cree que los problemas de pre-
decir la politica exterior y de desarrollar teorias acerca de
ella es lo que torna dificil, por no decir imposible, la construc-
cién de una teoria de politica internacional (1970b, pp. 253-58).
Pero las dificultades de explicar la politica exterior sélo actiian
en contra de la posibilidad de construir una teoria politica in-
ternacional si se reduce esta tdltima a la primera. Graham Alli-
son demuestra una confusién similar. Sus tres ‘“modelos” pre-
tenden ofrecer enfoques alternativos del estudio de la politica
internacional. Sin embargo, sélo el modelo I es un enfoque del
estudio de la politica internacional, ya que los modelos II y III
son enfoques del estudio de la politica exterior. Ofrecer el enfo-
que burocratico-politico como  alternativo del enfoque de los
Estados como actores es como decir que una teoria de empresa
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es una alternativa de la teoria de mercado, un error que ningun
economista competente cometeria (1971, cf. Allison y Halperin,
1972). Si Morgenthau y Allison fueran economistas y sus pen-
samientos siguieran la misma linea, tendrian que argumentar
que las incertidumbres de la politica corporativa actian en con-
tra del desarrollo de la teoria de mercado. Han confundido y
mezclado dos asuntos diferentes.’

Todas las teorias cubren ciertos asuntos y dejan otros de
lado. La teoria del equilibrio del poder es una teoria acerca
de los resultados producidos por las acciones no coordinadas de
los Estados. La teoria enuncia presupuestos acerca de los inte-
reses y los motivos de los Estados, en vez de explicarlos. Lo que
explica son las restricciones que aquejan a todos los Estados. La
percepcion clara de esas restricciones suministra muchas claves
de las reacciones que se pueden esperar por parte de los Esta-
dos, pero la teoria no puede explicar esas reacciones por si mis-
mas. Estas no solo dependen de las restricciones internacionales,
sino también de las caracteristicas de los Estados. (Cémo reac-
cionard un Estado en particular? Para responder esta pregunta
no sélo necesitamos una teoria de mercado, por asi decirlo, sino
también una teoria acerca de las firmas que lo componen. ¢{Con-
tra qué tendra que reaccionar un Estado? La teoria del equili-
brio del poder puede darnos respuestas generales y utiles a esa
pregunta. La teoria explica por qué es esperable una cierta seme-
janza de conductas de ciertos Estados cuya situacién es seme-
jante. La conducta esperable es parecida, no idéntica. Para
explicar las diferencias esperables entre las respuestas naciona-
les, una teoria tendria que demostrar de qué modo las estruc-
turas internas de los Estados afectan a sus politicas y acciones.
Una teoria de politica exterior no podria predecir detalladamente
los contenidos de una politica, sino que produciria diferentes
expectativas acerca de los estilos y las tendencias de las politi-
cas de los diferentes paises. Como el nivel nacional y el inter-
nacional estan relacionados, ambos tipos de teorias, si son bue-
nas, nos suministran informacicén, aunque no la misma, acerca

5 La confusién estd muy difundida y se extiende en ambas direccio-
nes. Asi, Herbert Simons cree que la meta de los economistas tedricos
clasicos es inalcanzable porque supone, erréneamente, que intentan
“predecir la conducta del hombre racional sin hacer una investigacién em-
pirica de sus caracteristicas psicolégicas” (1957, p. 99).
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de la conducta y de los resultados en ambos niveles (cf., la se-
gunda parte de los capitulos 4 y 5).

II

En el capitulo anterior construi una teoria sistémica de politica
internacional. En este capitulo, he enunciado la teoria del equi-
librio del poder como desarrollo ulterior de esa teoria. En los
proximos tres capitulos, refinaré la teoria mostrando de qué
modo varian las expectativas a partir de los cambios dentro de
la estructura del sistema internacional. En este punto me de-
tengo para preguntarme hasta qué punto es buena la teoria
desarrollada hasta el momento.

Antes de someter una teoria a comprobaciones, nos pregun-
tamos si es internamente coherente y si nos dice algo de interés
que no conoceriamos en su ausencia. Que la teoria satisfaga
esos requerimientos no significa que pueda sobrevivir a las prue-
bas. Mucha gente prefiere pruebas que, de no ser aprobadas,
tornan falsa una teoria. Algunos, siguiendo a Karl Popper (1934,
capitulo 1), insisten en que las teorias solo pueden comprobarse
si se intenta tornarlas falsas. Las confirmaciones no cuentan
porque, entre otras razones, los casos confirmatorios pueden pre-
sentarse como prueba mientras —conscientemente o no— se
evitan aquellos otros que podrian ponerla en duda. Esta difi-
cultad —sugiero— puede disminuirse eligiendo casos dificiles
—por ejemplo, situaciones en las que las partes tienen fuertes
razones para comportarse de manera contraria a lo que predice
la teorfa. Las confirmaciones también son rechazadas porque
numerosas comprobaciones que parecen confirmar la teoria son
negadas por una sola instancia de falsedad.

La concepcién de teoria presentada en el capitulo 1, sin
embargo, inaugura la posibilidad de idear pruebas que confir-
men. Si una teoria describe un dominio, y desarrolla su organi-
zacion y las conexiones existentes entre sus partes, entonces po-
demos comparar los rasgos del dominio observado con el cuadro
que la teoria ha presentado (cf. Harris, 1970). Podemos pregun-
tarnos cudles son las conductas y los resultados esperables que
se hallan repetidamente cuando se cumplen las condiciones con-
templadas por la teoria.

Lo que es m4s, las teorias estructurales ganan plausibilidad
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si se observan semejanzas de conductas entre reinos cuyas sus-
tancias son semejantes pero cuyas estructuras son diferentes. Se
logra esta ventaja especial: la teorfa politica internacional gana
credibilidad a partir de la confirmacién de ciertas teorias en el
campo de la economia, la sociologia, la antropologia y otros
campos no politicos.

La comprobacién de teorfas, por supuesto, siempre significa
inferir expectativas o hipétesis de ellas, para luego comprobar
esas expectativas. La comprobaciéon de teorias es una tarea di-
ficil y sutil, dada la interdependencia existente entre hechos y
teoria, la elusiva relacion existente entre realidad y teoria, que
funciona como un instrumento para la aprehensién. De alguna
manera se hallan involucradas las cuestiones de verdad y false-
dad, pero también la cuestién de la utilidad y la inutilidad. Fi-
nalmente, nos quedamos con la teoria que revela mas, incluso,
aunque sospechemos de su validez. En otra parte me explayaré
més acerca de la aceptacién y la negacién de las teorias. Aquf
solo diré lo suficiente para exaltar la relevancia de unas pocas
instancias de claras comprobaciones teéricas. Asf podremos pen-
sar facilmente en otros ejemplos. Muchos de ellos se suministran
en la primera parte de este capitulo y en todas las secciones de los
tres préximos, aunque no siempre los he designado como compro-
baciones ni los he enunciado por medio de formas comprobables.

Es facil idear comprobaciones cuando tenemos una teoria
para comprobar, pero suele ser muy dificil llevarlas a cabo. Dada
la dificultad que implica la comprobacién de cualquier teoria,
y la dificultad agregada de comprobar teorias en campos no
experimentales, como la politica internacional, deberiamos ex-
plotar todas las maneras de comprobacién que he mencionado
—el intento de falsificar, la invencién de comprobaciones con-
firmatorias, la comparacién de rasgos del mundo real y del mun-
do teoérico, la comparacién de las conductas de reinos de estruc-
turas semejantes y disimiles. Cualquier buena teoria da lugar
a muchas expectativas. Es por eso muy importante la multipli-
cacion de hipétesis y la variacion de comprobaciones, porque los
resultados de la comprobacién de las teorias son necesariamente
probleméticos. Que una sola hipétesis parezca ser verdadera tal
vez no resulte demasiado impresionante. Una teoria se torna
plausible cuando muchas de las hipé6tesis que se infieren de ella
son sometidas con éxito a comprobacién.
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Ahora que ya sabemos algo mas acerca de las comprobacio-
nes, podemos preguntarnos si las expectativas inferidas de nues-
tra teoria podrian sobrevivir a las comprobaciones. ;Cudles se-
rian algunas de esas expectativas? Dos de ellas, estrechamente
relacionadas, emergen de la discusién anterior. Segin la teoria,
los equilibrios de poder se producen recurrentemente, y los Es-
tados tienden a emular las politicas exitosas de los otros. ;Estas
expectativas pueden someterse a comprobacion? En principio, la
respuesta es “si”. Dentro de una escena determinada y durante
cierto nimero de afnos, deberiamos ver que el poder militar de
los Estados més débiles y mas pequenos o de agrupaciones de Es-
tados crece mas rapidamente, o se reduce mas lentamente, que
el de los Estados més fuertes o més grandes. Y deberiamos obser-
var la presencia de la imitacién entre los Estados rivales. En la
practica, la comprobacién de esas expectativas por medio de la
observacion histérica resulta dificil.

Hay dos problemas esenciales. Primero, aunque la teoria del
equilibrio del poder ofrece algunas predicciones, esas predicciones
son indeterminadas. Como s6lo se predice una situacion de equi-
librio inconstante y laxamente definida, es dificil decir que cual-
quier determinada distribuciéon de poder torna falsa la teoria.

Lo que es mas, la teoria no nos lleva a esperar que la emu-
lacién entre los Estados llegara al punto en que los competidores
se tornen idénticos. ¢Qué es lo que serd imitado, con qué rapidez
y precision? Como la teoria no da respuestas precisas, la falsifi-
cacién es una vez mas dificil. Segundo, aunque los Estados pue-
den estar dispuestos a reaccionar contra las limitaciones inter-
nacionales y con los incentivos de acuerdo con las expectativas
de la teoria, las politicas y las acciones de los Estados estan tam-
bién determinadas por sus condiciones internas. Es muy facil
explicar la imposibilidad de formacién de equilibrios y la impo-
sibilidad de algunos Estados de satisfacer e imitar las practicas
exitosas de otros Estados por medio del sefialamiento de los
efectos producidos por fuerzas que se hallan fuera del alcance
de la teorfa.

En ausencia de refinamientos tedricos que establecen las
expectativas con certeza y minuciosamente, ;qué podemos ha-
cer? Como acabo de sugerir, y tal como establece la sexta regla
de comprobacién de teorias consignada en el capitulo 1, debe-
mos hacer que las pruebas sean cada vez mas dificiles. Si se
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observan resultados que la teoria contempla aunque haya fuer-
zas que se oponen a ellos, esa teoria empezara a inspirarnos con-
fianza. Para confirmarla, no debemos volver los ojos al siglo
dieciocho, momento cuspide del equilibrio de poder, cuando ha-
bia un nimero conveniente de grandes poderes interactuando,
supuestamente capaces de adaptarse a la cambiante distribu-
cién del poder, por medio del intercambio de aliados reali-
zado con cierta gracia, posible por la ausencia de abismos
ideoldgicos, En cambio, deberiamos buscar confirmacién por
medio de la observacién de los casos dificiles. Por ejemplo,
deberiamos buscar instancias de alianzas entre Estados se-
gun las expectativas que produce la teoria, aun cuando ten-
gan fuertes razones para no cooperar entre si. La alianza en-
tre Francia y Rusia, formalizada en 1894, es una de esas
instancias (ver capitulo 8, parte I). Por ejemplo, deberiamos
buscar instancias de Estados que hagan esfuerzos internos
para fortalecerse, por desagradables y dificultosos que esos es-
fuerzos puedan resultar. Los Estados Unidos y la Unién Soviética
durante los aflos que siguieron a la Segunda Guerra Mundial
cumplen con esas instancias: Estados Unidos por rearmarse a
pesar de haber demostrado un intenso deseo de no hacerlo, tras
haber desmantelado la mas poderosa maquinaria militar que el
mundo hubiera visto antes; la Unién Soviética por mantener al-
rededor de tres millones de hombres bajo bandera mientras lu-
chaba por adquirir una nueva y costosa tecnologia militar a
pesar de la terrible destruccién que habia padecido durante
la guerra.

Estos ejemplos tienden a confirmar la teoria. Encontramos
Estados que forman equilibrios de poder lo deseen o no. Pero
también demuestran las dificultades que implica la comproba-
cion. Alemania y Austria-Hungria formaron la Alianza Dual en
1879. Como no se pueden extraer de la teoria inferencias detalla-
das, no podemos decir en qué momento era esperable que otros
Estados contrarrestaran este movimiento. Francia y Rusia es-
peraron hasta 1894. ; Acaso esto demuestra que la teoria es falsa,
insinuando que los Estados pueden entrar o no en situacién de
equilibrio? No debemos concluir apresuradamente que es asi,
ni tampoco atribuir la respuesta demorada a la “friccion”. En
cambio, debemos examinar la diplomacia y la politica de los
quince afos de intervalo para ver si la teoria sirve para explicar
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y predecir las acciones y las reacciones de los Estados, y para
ver si esa demora estd en verdadero desacuerdo con la teoria.
Es necesario un juicio cuidadoso. Para ello, los relatos de los
historiadores son mas utiles que el resumen histérico que soy
capaz de suministrar.

La teoria no lleva a esperar que los Estados se comporten
de maneras que resulten en la formacion de equilibrios. Inferir
esa expectativa de la teoria no resulta impresionante si el equi-
librio es un esquema universal de la conducta politica, como a
menudo se alega. No 1o es. Si los actores politicos se equilibran
entre si o no, si siguen la corriente o no, es algo que depende
de la estructura del sistema. Los partidos politicos, cuando eli-
gen sus candidatos presidenciales, ilustran dramaticamente am-
bos puntos. Cuando se acerca el momento de la nominacién y
nadie se ha establecido como favorito del partido, rivalizan una
cantidad de lideres potenciales. Algunos forman coaliciones para
obstaculizar el progreso de los otros. Las maniobras y los equi-
librios de los potenciales lideres cuando el partido carece de uno,
son semejantes a la conducta externa de los Estados. Pero ésta es
la estructura solamente durante un periodo sin lider. Tan pronto
como alguien se revela como ganador, casi todos siguen la co-
rriente en vez de seguir construyendo coaliciones destinadas a
impedir que alguien gane el premio del poder. Seguir la corrien-
te, y no el equilibrio, se convierte en la conducta caracteristica.®

El seguir la corriente y el equilibrio son dos conductas
contrastantes. Internamente, los candidatos que pierden unen
sus suertes a la del ganador. Todos quieren que alguien gane,
los miembros de un partido quieren que su lider gane, incluso
aunque no estén de acuerdo acerca de quién debe ser ese lider.
En una competencia por la posicion de lider, el seguir la corrien-
te es una actitud sensata cuando, incluso, los perdedores pueden
beneficiarse y cuando el hecho de perder no implica que arries-
guen su seguridad. Externamente, los Estados trabajan més duro
para incrementar su propia fuerza, o se combinan con otros,
cuando se estdn quedando atras. En una competencia por el li-
derazgo, €l equilibrioc es una conducta sensata cuando la victo-
ria de una coalicién deja a los miembros méas débiles de la coali-

¢ Stephen Van Evera sugirié que “seguir la corriente” podia usarse
como opuesto de “equilibrio”.
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cién vencedora a merced de los miembros mas fuertes. Nadie
desea que otro gane; ninguno de los grandes poderes desea que
uno de ellos se establezca como lider. _

Si se forman dos coaliciones y una de ellas se debilita, tal
vez a causa del desorden politico de uno de los miembros, espe-
ramos que la preparaciéon militar de la otra coaliciéon disminuya,
0 que se atenue su grado de unidad. El ejemplo cldsico de este
ultimo efecto es la desintegracién de una coalicién que ha ga-
nado una guerra justo después del momento de la victoria. No
esperemos que los fuertes se alfen con los fuertes con el objeto
de aumentar su grado de poder sobre los otros, sino mas bien
que intenten equilibrar y busquen aliados que puedan ayudarlos.
En la anarquia, la seguridad es el fin mds alto. S6lo si se ase-
gura la supervivencia los Estados pueden perseguir otros fines
tales como la tranquilidad, los beneficios y el poder. Como el po-
der es un medio y no un fin, los Estados prefieren unirse a la
coalicién méas débil en el caso en que haya dos. No pueden per-
mitir que el poder, un medio posiblemente ttil, se convierta en
el fin que deben lograr. El sistema los estimula a lograr seguri-
dad. El poder puede servir o no para ello. Dadas dos coaliciones,
por ejemplo, el mayor éxito de una de ellas para atraer miem-
bros puede tentar a la otra a emprender una guerra preventiva,
esperando lograr la victoria por sorpresa antes de que se acen-
tuen las disparidades. Si los Estados desearan maximizar el po-
der, se unirian al bando més fuerte, y no veriamos la formacién
de equilibrios sino la aparicién de una hegemonia. Esto no ocu-
rre porque el sistema induce al equilibrio, y no a la conducta de
seguir la corriente. La primordial preocupacién de los Estados
no es la de maximizar el poder sino la de mantener su posicién
dentro del sistema.

Los Estados secundarios, si estan libres para elegir, se api-
fian en el lado més débil, pues el méas fuerte es quien los amena-
za. En el lado més débil estdn mds seguros y son mds apreciados,
siempre que, por supuesto, la coalicién a la que.se unen logre
tener suficiente fuerza disuasoria como para lograr que el adver-
sario no la ataque. Asi, Tucidides registra que durante las Gue-
rras del Peloponeso las ciudades-Estados menores de Grecia con-
sideraban a Atenas, la més fuerte, como el tirano, y a Esparta, la
mds débil, como su liberadora (circa 400 A. C., Libro V, cap. 179).
Segin Werner Jaeger, Tucidides crefa que esto era “perfecta-
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mente natural dadas las circunstancias”, pero creia que “las par-
tes del tirano y el liberador no se correspondian con ninguna cua-
lidad moral permanente de esos Estados sino que eran simples
madscaras que alguin dia se intercambiarian ante el asombro de
los observadores, en el momento en que se alterara el equilibrio
de poder” (1939, I, 397). Esta afirmacion demuestra un sentido
preciso de hasta qué punto la situacién de los Estados afecta sus
conductas y colores e, incluso, sus caracteristicas. También apoya
la afirmacion de que los Estados equilibran el poder antes que
maximizarlo. Los Estados rara vez pueden permitirse que la
maximizacién del poder se convierta en su objetivo. La politica
internacional es un asunto demasiado serio como para permitirlo.

La teoria describe a la politica internacional como un reino
competitivo. {Los Estados desarrollan las caracteristicas tipicas
de los competidores? Esta pregunta plantea otra comprobacién
de la teoria. El destino de cada Estado depende de sus respuestas
a las acciones de los otros Estados. La posibilidad de que el con-
flicto se desarrolle por medio de la fuerza lleva a competir en las
artes y los instrumentos de la fuerza. La competencia produce
una tendencia a la igualdad entre los competidores. Asi, las asom-
brosas victorias de Bismarck sobre Austria en 1866 y sobre Fran-
cia en 1870 rapidamente condujeron a los principales poderes
continentales (y a Japon) a imitar el sistema jerarquico militar
prusiano, y la imposibilidad de ingleses y norteamericanos de
seguir este esquema so6lo indicaba que estaban fuera de la escena
inmediata de la competencia. Los Estados rivales imitan las inno-
vaciones militares ideadas por el pais de mayor capacidad e in-
genio. Y asi las armas de los principales competidores, y tam-
bién sus estrategias, empiezan a asemejarse grandemente en todo
el mundo. Asi, a principios de siglo, el almirante Alfred von Kir-
pitz logré que se reuniera una flota de combate con el argumen-
to de que Alemania solo podria desafiar el poder marino britdnico
con una doctrina naval y armas similares (Art. 1973, p. 16).

Los efectos de la competencia no estdn confinados sola-
mente dentro del reino militar. La socializacién del sistema tam-
bién se produce. ¢Es cierto? Una vez mas, como siempre, podemos
hallar ejemplos confirmatorios si los buscamos con ahinco, y tra-
tamos de hallar casos en los que es improbable que la teoria
gane credibilidad. Debemos buscar instancias de Estados que,
aunque puedan satisfacer las practicas internacionales habitua-
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les, prefieran no hacerlo por razones internas. La conducta de
la Union Soviética en sus primeros anos es uno de estos casos.
Durante sus primeros afios de poder, los bolcheviques predicaron
la revolucion internacional y rechazaron las convenciones de la
diplomacia. Decian, en efecto, “no nos socializaremos seguin ese
sistema”. La actitud fue bien expresada por Trotsky, quien,
cuando le preguntaron qué haria como ministro de relaciones
exteriores, dijo: “enviaré algunas proclamas revolucionarias a
los pueblos y después cerraré mi despacho” (citado por Von
Laue 1963, p. 235). En una escena competitiva, no obstante, una
parte puede necesitar el auxilio de otras. La negativa a jugar el
juego politico puede ser causa de la propia destruccién. La di-
plomacia de la Unién Soviética muy pronto empez6 a sentir las
presiones de la competencia. Asi, Lenin, al enviar al ministro
Chicherin a la Conferencia de Génova en 1922, lo despidi6 con
esta advertencia: “Evite las grandes palabras” (citado por Moore
1950, p. 204). Chicherin, quien personificaba al cauteloso diplo-
matico tradicional mas que al revolucionario uniformado, debia
refrenarse de la retérica inflamada en nombre de la consecucion
de pactos ttiles, que finalmente concreté con ese otro poder paria
y enemigo ideolégico que era Alemania.

La estrecha yuxtaposiciéon de Estados estimula su semejanza
por medio de las desventajas que se producen a partir de la inca-
pacidad de cumplir con las practicas de mayor éxito. Esta “seme-
janza”, efecto del sistema, a menudo se atribuye a la aceptacion
de las llamadas reglas de conducta estatal. Ocasionalmente acce-
den al poder gobernantes milenaristas. En el poder, la mayoria
cambia rapidamente sus procedimientos. Pueden negarse a ha-
cerlo, y sobrevivir, sélo en el caso de que gobiernen paises poco
afectados por la competencia entre los Estados. La socializacion
de los Estados no conformistas progresa a una velocidad esta-
blecida por su grado de involucracién en el sistema. Y ésta es
otra afirmacién comprobable.

Le teoria produce muchas expectativas acerca de la conducta
y los resultados. A partir de ella, podemos predecir que los Esta-
dos se abocaran a una conducta de equilibrio, sea o no el equili-
brio de poder el fin de sus acciones. A partir de la teoria podemos
predecir en el sistema la existencia de una fuerte tendencia al
equilibrio. La expectativa no es que el equilibrio, una vez conse-
guido, se mantenga, sino que un equilibrio, una vez alterado, sera
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restaurado de una u otra manera. Los equilibrios de poder se
constituyen de manera recurrente. Como la teoria describe la po-
litica internacional como un sistema competitivo, podemos pre-
decir mds especificamente que los Estados exhibirdn caracteristi-
cas comunes a todos los competidores: se imitaran entre si y se
socializardan de acuerdo con el sistema. En este capitulo he sugeri-
do maneras de tornar méas concretas y especificas estas proposi-
ciones, de modo de poder comprobarlas. En los capitulos restan-
tes, apareceran otras proposiciones comprobables a medida que
la teoria se elabore y decante.
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