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CAUSAS ESTRUCTURALES Y
EFECTOS MILITARES

El capitulo 7 demostré por qué 1o méas pequeno es mejor. Decir
que pocos es mejor que muchos no implica decir que el dos es
lo mejor de todo. La estabilidad de los pares —de corporacio-
nes, de partidos politicos, de socios matrimoniales— ha sido
frecuentemente apreciada. Aunque la mayoria de los estudiosos
de politica internacional creen probablemente que los sistemas
de muchos grandes poderes serian inestables, se resisten a la di-
fundida nocién de que dos es el mejor de los niimeros peque-
nos. ¢Estan en lo cierto? En nombre de la estabilidad, de la paz
o de 1o que fuere, {deberiamos preferir un mundo de dos grandes
poderes 0 un mundo de varios? El capitulo 8 demostrard por
qué el dos es el mejor de los nuimeros pequefios. Llegamos a
algunas conclusiones —aunque no a €ésa—, gracias a la conside-
racion de la interdependencia econdmica. Los problemas de la
seguridad nacional en mundos multi y bipolares demuestran
claramente las ventajas de la existencia de dos, y sélo dos, gran-
des poderes dentro del sistema.

I

El establecimiento y demostracion de las virtudes de los siste-
mas de dos requiere la comparacion de sistemas de diferentes
numeros. Como el capitulc previo sélo se ocupaba de los siste-
mas de nimeros pequenos y mds pequeifios, no tuvimos que con-
siderar las diferencias causadas por la presencia de dos, cuatro
o0 mas partes dentro de un sistema. Debemos hacerlo ahora. ¢Por
qué criterios determinamos que un sistema politico internacio-
nal cambia, e, inversamente, con qué criterio decimos que un
sistema es estable? Los cientificos politicos con frecuencia agru-
pan diferentes efectos bajo el rotulo de estabilidad. Yo lo hice
en mis ensayos de 1964 y 1967, usando la estabilidad para in-
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cluir también la paz y el gobierno efectivo de los asuntos inter-
nacionales, que son, respectivamente, los temas de este capitulo y
del préximo. Ahora creo que es importante mantener aparte los
diferentes efectos para poder precisar acertadamente sus causas.

Los sistemas andrquicos solo se transforman por los cambios
del principio organizador y por los cambios de importancia del
numero de partes principales. Decir que un sistema politico
internacional es estable significa dos cosas: primero, que sigue
siendo andrquico; segundo, que ninguna variacion de importan-
cia se lleva a cabo con respecto al nimero de partes principales
que componen ese sistema. Las variaciones ‘“de importancia”
del nimero son cambios que producen expectativas diferentes
acerca del efecto ejercido por la estructura sobre las unidades.
La estabilidad del sistema, en tanto sigue siendo andrquico,
estd estrechamente relacionada con el destino de sus miembros
principales. El vinculo estrecho se establece entre la relacién
de los cambios de numero de los grandes poderes y la trans-
formacion del sistema. Sin embargo, ese vinculo no es absoluto,
porque el numero de grandes poderes puede permanecer inalte-
rable o no variar mucho; incluso, en el caso de que algunos gran-
des poderes dejen de serlo para ser reemplazados por otros. Los
sistemas politicos internacionales son notablemente estables,
como lo demuestra graficamente la Tabla 8.1. El sistema mul-
tipolar duré tres siglos, porque mientras algunos Estados de-
caian de la posicién principal, otros se elevaban por medio del
incremento relativo de sus capacidades. El sistema persistio, in-
cluso, a pesar de que cambié la identidad de sus miembros. El
sistema bipolar ha durado tres décadas porque ningun tercer
Estado ha sido capaz de desarrollar capacidades comparables
a las de Estados Unidos y la Union Soviética. El sistema parece
vigoroso, aunque es improbable que dure tanto como su prede-
cesor —asunto que consideraremos en la cuarta parte de este
captiulo.

El vinculo entre la supervivencia de grandes poderes, en
particular, y la estabilidad de los sistemas, se ve debilitado,
ademads, por el hecho de que no todos los cambios de numero
son cambios de sistema. Es ampliamente aceptado que los sis-
temas bipolar y multipolar son distintos. Los sistemas de dos
tienen diferentes cualidades que los sistemas de tres o mads.
¢Cudl es la diferencia definitoria? La respuesta radica en la con-
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TaBLA 8.1.

Grandes poderes, 1700-1979

1700 1800 1875 1910 1935 1945

Turquia

Suecia

Paises Bajos

Espaia

Austria (Austria-Hungria)
Francia

Inglaterra

Prusia (Alemania)
Rusia (Unién Soviética)
Italia

Japén

Estados Unidos

Adaptado de Wright, 1965, Apéndice 20, Tabla 43.

P4 MMM MR

R ]

P MMM

PN M M M MK

R B R ]
»

ducta que se requiere de las partes en los sistemas de auto-
ayuda, es decir, equilibrio. El equilibrio se logra de manera
diferente en los sistemas multi y bipolar. Aunque muchos estu-
diosos de la politica internacional creen que el juego del equi-
librio de poder requiere como minimo tres o cuatro jugadores,
en el capitulo 6 vimos que con dos basta. Cuando dos poderes
rivalizan, los desequilibrios solo pueden ser corregidos gracias
a sus esfuerzos internos. Cuando hay mads de dos, los cambios
de alineacién suministran un medio de adaptacién adicional, lo
que agrega flexibilidad al sistema. Esta es una diferencia cru-
cial entre el sistema multipolar y el bipolar. Mds alld del dos,
i{cudles son las variaciones numéricas de importancia? El tres
y el cuatro son numeros limite. Marcan la transicién de un sis-
tema a otro porque las oportunidades de equilibrar, por medio
de la combinacién con otros, varian de maneras que cambian
los resultados esperados. Los sistemas de tres tienen caracteris-
ticas distintivas y desafortunadas. Es fdcil que dos poderes
avasallen al tercero, dividiéndose las ganancias y tornando el sis-
tema a la bipolaridad. En los sistemas multipolares, cuatro es
el mds bajo numero aceptable, pues permite alineamientos ex-
ternos y promete una estabilidad considerable. Cinco es otro nu-
mero limite, ya que es el nimero més bajo que promete estabili-
dad, mientras suministra oportunidad para el rol de equilibra-
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dor; y ya examinaré esta aseveracién. Mds alld del cinco no hay
limite claro. Sabemos que las complicaciones se aceleran a me-
dida que los numeros crecen, a causa de la dificultad de cada
uno para afrontar la incierta conducta de los demads, y a causa
de que, cuanto mayor es el nimero, mayor es la cantidad de
coaliciones posibles. Pero no tenemos base para afirmar que las
complicaciones pasan un limite cuando nos desplazamos, diga-
mos, del siete al ocho. Afortunadamente, en la préactica, no hay
perspectiva de un aumento del nimero de grandes poderes.

Hasta 1945, el sistema de la nacién-Estado era multipolar,
y siempre con cinco o mds poderes. En toda la historia moder-
na, la estructura de la politica internacional sélo ha cambiado
una vez. SoOlo tenemos dos sistemas para observar. Por inferen-
cia y por analogia, no obstante, podemos inferir algunas con-
clusiones acerca de los sistemas internacionales con numeros
pequenos o mayores de grandes poderes. La siguiente parte de
este capitulo demuestra que cinco partes no constituyen un sis-
tema distintivo y considera las diferentes implicaciones de los
sistemas de dos y de cuatro o mads partes.

II

Cuando hay solo dos grandes poderes, el sistema del equilibrio
de poder es inestable; cuatro poderes son necesarios para que
ese sistema funcione adecuadamente. Para lograr una adaptacion
facil y tersa, la existencia de un quinto poder, que actie como
equilibrador, agrega mayor refinamiento. Este es el conoci-
miento convencional. ;Debemos aceptarlo? ¢Es cinco el mejor
punto intermedio entre el sistema mds simple posible, de dos, y
el de nimeros tan grandes como para tornar desesperadamente
complejo un sistema andrquico?

La idea de un equilibrador es mds una generalizacion hist6-
rica que un concepto tedrico. La generalizacién se infiere de la
posicion y la conducta de Inglaterra durante los siglos dieciocho
y diecinueve. La experiencia britdnica demuestra qué condicio-
nes deben prevalecer para que el rol de equilibrador pueda
desempeiiarse con efectividad. La primera era que el margen de
poder del agresor no fuera demasiado grande como para que la
fuerza inglesa, agregada al bando mds débil, resultara insufi-
ciente para reacomodar la balanza. Cuando los Estados del con-
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tinente se hallaban casi en equilibrio, Inglaterra podia actuar
efectivamente. La segunda condicién era que los fines ingleses
en el continente siguieran siendo negativos, ya que los fines
positivos ayudan a determinar los alineamientos. Un Estado
que desea asegurarse un territorio, habitualmente, debe aliarse
con el que todavia no lo posee. Las metas del Estado, entonces,
disminuyen el panorama de sus maniobras diplomaticas. Final-
mente, para ser efectiva en su rol de equilibrador, Inglaterra
debia tener un status de poder que fuera como minimo igual
al del pais mds poderoso. La debilidad inglesa con respecto a los
paises europeos ha significado, hasta ahora, rivalidad. Sdlo
cuando los poderes continentales estaban casi equilibrados
0 cuando Inglaterra era muy fuerte, pudo ese pais permanecer
distante hasta el momento en que su involucracion era decisiva
en el aspecto diplomdtico. Son éstas condiciones muy especia-
les, y mds aun por el hecho de que las preferencias politicas no
deben llevar al equilibrador a identificarse con ningin grupo
de Estados potencial o real. La teoria del equilibrio de poder
no puede incorporar el rol del equilibrador porque ese rol de-
pende de esas condiciones de estrecha definicién e histdrica-
mente improbables. El nimero cinco no tiene ninguin encanto
especial, pues no hay motivo para creer que el quinto serd capaz
o estard dispuesto a funcionar como equilibrador.

Esas consideraciones nos conducen a dudas mds generales
acerca de las supuestas ventajas de las alianzas flexibles. Para
ser util, la flexibilidad tiene que significar que, cuando uno o
mds Estados amenazan a los otros, alguno de ellos se unird a
un bando o desertard de otro con el objeto de conservar un
equilibrio contra el potencial agresor. En este punto, el viejo
sistema del equilibrio de poder resulta sospechosamente similar
al nuevo sistema de seguridad colectiva de la Liga y de las
Naciones Unidas. El mantenimiento de ambos sistemas depende
de la neutralidad de los alineamientos en el momento de una
amenaza seria. Para preservar el sistema, al menos un Estado
poderoso debe superar la presion de la preferencia ideoldgica,
de ataduras previas, y el conflicto de los intereses actuales,
con el objeto de sumar su peso al bando de los pacificos. Debe
hacer 1o que el momento requiere.

Ya que uno de los intereses de los Estados es el de evitar
ser dominado por otros Estados, ¢por qué habria de ser dificil
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que uno o varios Estados se pusieran a favor de los amenazados?
Después de todu, todos ellos experimentan un peligro y una
amenaza comun. Pero, en cambio, A puede decirle a B: “Como
la amenaza te incluye a ti tanto como a mi, me haré a un lado y
dejaré que tu arregles la cuestion”. Si B actia efectivamente,
A logra ventajas gratuitas. Si B, resentido, no lo hace, tanto
A como B pierden. La contemplacion de un destino comun pue-
de no conducir a una justa divisién del trabajo —o tal vez, a
ningun trabajo. Si esto es o0 no asi depende de las dimensiones
del grupo, y de las desigualdades que existan entre sus miem-
bros, asi como de sus distintos caracteres (cf. Olson, 1965, pp.
36, 45).

Las dificultades de cualquier sistema se hacen evidentes
cuando algunos Estados amenazan a otros mientras los alinea-
mientos son inciertos. El ministro francés de Relaciones Exte-
rior Flandin le dijo al primer ministro inglés Baldwin que la
ocupacion alemana del Rhin en 1936 daba a Inglaterra la oca-
siéon de liderar la oposicion contra Alemania. A medida que
crecia la amenaza alemana, algunos lideres ingleses y franceses
podian esperar que, si sus paises se mantenian al margen, Rusia
y Alemania se equilibrarian mutuamente o lucharian entre si
hasta el final (Nicolson 1966, pp. 247-49; Young 1976, pp. 128-30).
Las incertidumbres acerca de quién amenaza a quién, acerca de
quién se opondrd a quién, y acerca de quién ganara o perderd a
partir de las acciones de otros Estados se profundizan a medida
que aumenta el nimero de Estados. Incluso, si suponemos que
los fines de casi todos los Estados son dignos, el momento y
el contenido de las acciones destinadas a lograrlos se tornan
mds y mds dificiles de calcular. En vez de simplificar la cues-
tion, el hecho de prescribir reglas generales para los Estados
tan sélo ilustra la imposibilidad de creer que los Estados pueden
conciliar dos imperativos conflictivos —el de actuar por propio
bien, tal como lo requiere su situacion, y el de actuar en nombre
de la estabilidad del sistema o por su supervivencia, tal como
algunos estudiosos les aconsejan. Los cientificos politicos que
favorecen la flexibilidad en cuanto al alineamiento nacional de-
ben aceptar que la flexibilidad solo se produce cuando el
numero crece, y también se multiplican las complejidades y las
incertidumbres

Con mds de dos Estados, la politica del poder se basa en la
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diplomacia por la cual las alianzas se concretan, se mantienen
0 se quiebran. La flexibilidad del alineamiento significa que el
pais con el que deseamos unirnos puede preferir otro asociado
y que nuestro actual aliado puede desertar. La flexibilidad del
alineamiento reduce la posible eleccién de politicas. La estra-
tegia de un Estado debe complacer a un aliado potencial o sa-
tisfacer a un aliado real. Una situacién comparable se da
cuando los partidos politicos compiten por los votos por me-
dio de la formacién y reformacién de coaliciones electorales de
diferentes grupos econémicos, étnicos, religiosos y regionales.
La estrategia, o politica, de un partido, se hace en virtud de
atraer o de conservar a los votantes. Si un partido desea lograr
éxito electoral, su politica no puede ser simplemente la que sus
dirigentes consideran mejor para el pais. La politica debe plan-
tearse, al menos en parte, con el objeto de ganar las elecciones.
De manera similar, con un nimero de Estados aproximada-
mente iguales, la estrategia se desarrolla en parte con el objeto
de conservar y de atraer a los aliados. Si se pueden formar alian-
zas, los Estados querrdn aparecer como socios atractivos. Por
ello, alteran su apariencia y adaptan su conducta para incremen-
tar su elegibilidad. Los que siguen siendo poco atractivos, al
descubrir que son competidores pobres, tratardn con mayor
ahinco de cambiar su apariencia y su conducta. Para que se nos
considere una eleccion posible, debemos ser suficientemente
atractivos en personalidad y en politica. La diplomacia de alian-
zas de Europa durante los afnos anteriores a la Primera Guerra
Mundial es rica en ejemplos. Desde las Guerras Napoleodnicas,
muchos habian creido que los “republicanos” y los “cosacos”
jamdas se comprometerian, por no hablar de contraer matrimo-
nio. El cortejo de Francia y Rusia, en el que cada uno de ellos
se adaptd de algin modo al otro, fue consumado en la alianza de
1894, y produjeron asi la Triple Alianza cuando, primero Fran-
cia y luego Rusia, superaron sus viejas animosidades contra
Inglaterra, en 1904 y en 1907, respectivamente.

Si las presiones son lo suficientemente intensas, un Estado
puede pactar casi con cualquier otro. Litvinov comenté en la dé-
cada de 1930 que para promover su seguridad en un mundo
hostil, la Unién Soviética trabajaria con cualquier Estado, in-
cluso con la Alemania de Hitler (Moore 1950, pp. 35-55). Es
importante advertir que los Estados se aliardn con el diablo
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mismo para evitar el infierno de la derrota militar. Atin m4s
importante resulta recordar que la cuestion de quién se aliard
con cudl diablo puede ser decisiva. Al fin, los actos de Hitler
determinaron que todos los grandes poderes, salvo Italia y Ja-
pon, se unieran en su contra.!

En la busqueda de la seguridad, puede ser necesario con-
cretar alianzas. Una vez concretadas, es necesario manejarlas.
Las alianzas europeas que comenzaron en la década de 1890 se
rigidizaron gracias a la formacion de dos bloques. Se supone
que la rigidez de los bloques contribuyé al desencadenamiento
de la Primera Guerra Mundial. Este enfoque es superficial. Las
alianzas son concretadas por Estados que tienen algunos intere-
ses en comun, pero no todos. El interés comun es habitualmente,
negativo: el miedo a los otros Estados. La divergencia se pro-
duce cuando hay en juego intereses positivos. Consideremos
dos ejemplos. Rusia hubiera preferido planear y prepararse
para la guerra contra Austria-Hungria. Rusia podia pensar en
derrotar a esa nacién, pero no a Alemania, y Austria-Hungria
se interponia para que Rusia pudiera ganar el control de los
estrechos que vinculaban el Mediterrdneo con el mar Negro.
Francia, sin embargo, podia recuperar Alsacia-Lorena si tan
solo derrotaba a Alemania. La percepcion de una amenaza co-
mun unié6 a Rusia y Francia. La diplomacia en favor de una
alianza, y un gran flujo de fondos desde Francia a Rusia, ayudo
a mantener unidos a ambos paises, y a conformar una estrate-
gia de alianza mds al gusto de Francia que de Rusia. Las es-
trategias de alianza son siempre producto del compromiso,
ya que los intereses de los aliados y sus ideas de cémo lograrlos
no son siempre idénticos. Lo que es mds, en un sistema multipo-
lar, a pesar de la formacién de bloques, nuestros propios alia-
dos pueden desplazarse al campo contrario. Si un miembro de
una alianza trata de enmendar sus diferencias, o de cooperar
de algin modo con un miembro de otra alianza, sus propios
aliados se sienten inquietos. Asi, la cooperacion anglo-germana
de 1912 y 1913, destinada a atenuar la crisis de los Balcanes y
a resolver cuestiones coloniales, puede haber resultado dafosa.

I Tal como Winston Churchill le dijera a su secretario privado la
noche anterior a la invasiéon alemana de Rusia: “Si Hitler invadiera el in-
fierno, haria al menos una referencia favorable al diablo en la Cimara
de los Comunes” (Churchill, 1950, p. 370).
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Las reacciones de sus aliados disuadieron a Inglaterra y a Ale-
mania de desempenar un rol similar en el sudeste de Europa en
1914, aunque les dio la esperanza de que la alianza del otro no se
mantendria firme (Jervis 1976, p. 110). Una mayor cohesién de
los bloques hubiera permitido una politica de mayor flexibili-
dad. Pero la cohesién de los bloques, al igual que la disciplina
de los partidos, se logra por medio de un manejo cuidadoso y
experto; y la conducciéon de los bloques es sumamente dificul-
tosa entre casi iguales, ya que debe elaborarse cooperativamente.

Si se considera que los bloques competitivos estan estrecha-
mente equilibrados, y si la competencia se produce en asuntos
importantes, dejar que uno de ambos bandos caiga, implica
arriesgarse a la propia destruccién. En un momento de crisis,
el mas débil o el mds arriesgado probablemente determina la
politica a seguir por su bando. Sus socios no pueden permitir
que el miembro mds débil se sacrifique, ni caer en la desunion
por no respaldar una aventura, incluso en el caso de que de-
ploren sus riesgos. El preludio de la Primera Guerra Mundial
nos da ejemplos notables. La igualdad aproximada de los
miembros de la alianza los hacia intensamente interdependien-
tes. La interdependencia de los aliados, sumada a la profunda
competencia entre ambos bandos, significaba que, aunque cual-
quier pais podia comprometer a sus aliados, ninguno de ellos,
de ambos bandos, podia ejercer el control. Si Austria-Hungria
marchaba a la guerra, Alemania debia seguirla; la disolucién del
imperio austro-hungaro hubiera dejado a Alemania sola en el
centro de Europa. Si Francia se embarcaba en una guerra, Rusia
debia seguirla; una victoria de Alemania sobre Francia hubiera
sido una derrota para Rusia. Y asi se producia un circulo
vicioso. Como la derrota o la desercion de un aliado importante
romperia el equilibrio, cada Estado estaba obligado a adaptar
su estrategia y la utilizacién de sus fuerzas a los propdsitos y los
temores de sus aliados. En cierto sentido, la inestable politica
de los Balcanes llevo al mundo a la guerra. Pero esa afirmacion
pasa por alto el punto. Internacionalmente, los acontecimientos
y las situaciones desestabilizadores abundan. Las preguntas
importantes que debemos formularnos es si es posible manejar
mejor esos acontecimientos y situaciones, y si sus efectos son
maés rapidamente absorbidos en un sistema que en otro (ver a
continuacion, préximo capitulo).
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El juego politico del poder, si se juega en serio, empuja a
los jugadores a dos campos rivales, aunque el tema de con-
cretar y mantener alianzas es tan complicado que el juego debe
desarrollarse de manera muy dura para producir ese resultado
bajo presion de guerra. Asi, los seis o siete grandes poderes del
periodo de entreguerra no produjeron una formacién en dos blo-
ques hasta dos afios después de que comenzara la Segunda Gue-
rra Mundial. Lo que es mds, la formacion de dos bloques no
convirtié en bipolar un sistema multipolar mds que en la me-
dida en que la formacién de coaliciones con el propésito de ga-
nar las elecciones puede convertir en bipartidario un sistema
multipartidario. Incluso, en el caso de la mayor presion exter-
na, la unidad de las alianzas estd lejos de ser completa. Los
Estados y los partidos, durante las alianzas bélicas o electorales,
mientras tratan de adaptarse mutuamente, siguen compitiendo
por lograr ventajas y se preocupan por la constelacién de fuer-
zas que se conformarsd cuando termine la lucha.

En los sistemas multipolares hay demasiados poderes como
para permitir que uno de ellos establezca limites claros y esta-
bles entre aliados y adversarios, y demasiado pocos como para
que sean escasos los efectos de una desercién. Cuando hay tres
0 mds poderes, la flexibilidad de las alianzas hace fluidas las
relaciones de amistad y de enemistad, y torna inciertas las esti-
maciones de las relaciones de fuerzas futuras y presentes. Mien-
tras el sistema sea de nimeros bajos, las acciones de cualquiera
pueden amenazar la seguridad de los otros. Hay demasiados
como para permitir que uno de ellos sepa con seguridad qué
estd ocurriendo, y demasiado pocos como para que uno de ellos
convierta lo que estd ocurriendo en un asunto indiferente. Tra-
dicionalmente, los estudiosos de la politica internacional han
pensado que la incertidumbre que resulta de la flexibilidad
de alineamiento genera una saludable cautela en la politica ex-
terior general (cf. Kaplan, 1957, pp. 22-36; Morgenthau, 1961,
parte 4). Inversamente, también han creido que los mundos
bipolares son doblemente inestables —que se erosionan o explo-
tan con facilidad. Esta conclusion se basa en un falso razona-
miento y en evidencias escasas. La interdependencia militar
varia segun el grado y la igualdad con que los poderes confian
en otros con respecto a su seguridad. En un mundo bipolar, la
interdependencia militar declina mds agudamente todavia que
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la interdependencia econdémica. Rusia y Estados Unidos depen-
den primordialmente de si mismos en el aspecto militar. Se
equilibran mutuamente por medios “internos” més que “exter-
nos”, confiando més en sus propias capacidades que en las de
sus aliados. El equilibrio interno es mds confiable y preciso que
el equilibrio externo. Es mds probable que los Estados no se
equivoquen, 0 se equivoquen menos, en la estimacion de sus
capacidades relativas que en la estimacién de la fuerza y la
confiabilidad de las coaliciones opuestas. La incertidumbre y
los errores de cdlculo no tornan a los Estados especialmente
cautos ni estimulan las alternativas pacificas, sino que causan
las guerras (cf. Blainey, 1970, pp. 108-19). En un mundo bipolar
la incertidumbre disminuye. y es mds facil hacer cdlculos exactos.

Gran parte del escepticismo acerca de las virtudes de la
bipolaridad surge de pensar un sistema como bipolar cuando
se forman dos bloques dentro de un mundo multipolar. Un
bloque manejado de manera poco hdbil puede, sin duda, desin-
tegrarse. En un mundo multipolar los lideres de ambos bloques
deben preocuparse al mismo tiempo por el manejo de la alianza,
ya que la desercion de un aliado puede ser fatal para sus asocia-
dos, y por las finalidades y capacidades del bloque opuesto. La
prehistoria de las dos guerras mundiales demuestra dramati-
camente los peligros. La considerable cantidad de esfuerzos que
actualmente se invierten en el manejo de alianzas puede oscu-
recer la profunda diferencia existente entre las alianzas a la
vieja usanza y las nuevas. En alianzas entre iguales, las contri-
buciones de los miembros menores son deseadas y, a la vez, de
importancia relativamente escasa. Cuando las contribuciones
de cierto nimero de partes son muy importantes para todas
ellas, cada una tiene un fuerte incentivo para persuadir a las
otras a adoptar sus opiniones tdcticas y estratégicas, y tam-
bién para hacer concesiones cuando la persuasion fracasa. La
unidad de los socios mds importantes tiene probabilidades de
durar porque todos ellos comprenden hasta qué punto depen-
den de ella. Antes de la Primera Guerra Mundial, la aceptacion
alemana de la probable desercién de Italia de la Triple Alianza
sefalaba la relativa falta de importancia de este iltimo pais.
En las alianzas entre desiguales, los lideres no necesitan preo-
cuparse demasiado por la fidelidad de sus seguidores, quienes
de todos modos tienen pocas opciones. Contrastemos la situa-
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cion de 1914 con la de Estados Unidos, Inglaterra y Francia en
1956. Estados Unidos pudo disociarse de la aventura empren-
dida en Suez por sus dos aliados principales y someterlos a
pesadas presiones financieras. Al igual que Austria-Hungria
en 1914, ambos paises trataron de comprometer, o al menos de
inmovilizar, a su aliado presenténdole un fait accompli. Al dis-
frutar de una posicion de predominio, Estados Unidos pudo se-
guir concentrando la atencion en su adversario principal, mien-
tras al mismo tiempo disciplinaba a sus aliados. La habilidad
de Estados Unidos, y la incapacidad de Alemania para pagar un
precio estimado en términos de intra-alianza, es notable. Es im-
portante, entonces, distinguir la formacion de dos bloques en
un mundo multipolar y la bipolaridad estructural del siste-
ma actual.

Tanto en mundos bipolares como multipolares, los lideres
de las alianzas pueden intentar lograr de sus asociados contri-
buciones maximas. Las contribuciones son tutiles, incluso en un
mundo bipolar, pero no son indispensables. Como no lo son,
las politicas y las estrategias de los lideres de alianzas estdn de
acuerdo, en ultima instancia, con sus propios calculos e inte-
reses. El hecho de desconsiderar la opinion de un aliado solo
tiene sentido si la cooperacién militar no tiene demasiada im-
portancia. Es el caso del Tratado de Varsovia y de la NATO. En
1976, por ejemplo, los gastos militares de la Unién Soviética
estuvieron por encima del 90 % del total del Tratado de Var-
sovia, y los de Estados Unidos fueron del 75 % del total de la
NATO. De hecho, aunque no formalmente, la NATO consiste en
garantias dadas por Estados Unidos a sus aliados europeos y
a Canadd. Estados Unidos, con preponderancia de armas nu-
cleares, y con tantos hombres uniformados como los de los
Estados occidentales europeos combinados, estd en condiciones
de protegerlos; pero ellos no pueden proteger a Estados Uni-
dos. A causa de la enorme diferencia de ‘capacidades de los
Estados miembros, ya no es posible compartir las cargas de
manera igualitaria como en los sistemas anteriores de alianzas.

Militarmente, la interdependencia es baja en un mundo bi-
polar, y alta en un mundo multipolar. En un mundo multipolar,
los grandes poderes dependen entre si para disponer de res-
paldo militar y politico durante las crisis y las guerras. Es vital
asegurarse un respaldo solido. Ese no puede ser el caso de un
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mundo bipolar, pues los terceros no son capaces de alterar el
equilibrio de poder retirandose de una alianza o uniéndose a
la otra. Asi, las dos ‘“pérdidas” de China en el mundo de pos-
guerra —primero de Estados Unidos, y después por parte de la
Unidén Soviética— fueron asimiladas sin que se produjera una
distorsion desastrosa del equilibrio entre Estados Unidos y
Rusia. Tampoco Francia, al retirarse de la NATO, cambi6 per-
ceptiblemente el equilibrio bipolar. El hecho de que Estados
Unidos no necesita condicionar su politica a Francia explica la
defeccion parcial de esta dltima. Las evidentes desigualdades en-
tre los dos superpoderes y los miembros de sus respectivas
alianzas hace que los realineamientos de estos ultimos sean bas-
tante insignificantes. Por lo tanto, la estratqgia del lider puede
ser flexible. En la antigua politica del equilibrio de poder, la fle-
xibilidad de alineamiento compensaba, la rigidez de la estrategia
o la limitacién de la libertad de decision. En la nueva politica del
equilibrio de poder, se aplica la inversa: la rigidez de alineamien-
to en un mundo de dos poderes compensa la flexibilidad de la
estrategia y el aumento de la libertad de decision. Aunque a veces
se hacen concesiones a los aliados, ni los Estados Unidos ni la
Unién Soviética alteran su estrategia o cambian sus disposicio-
nes militares para satisfacer a sus Estados asociados. Ambos su-
perpoderes pueden hacer planes a largo plazo y llevar adelante
sus politicas de la manera que les parezca mas conveniente, pues
no tienen que acceder a las demandas de terceros.

En un mundo multipolar, los Estados a menudo reunen sus
recursos con el objeto de llevar a cabo sus intereses. Miembros
mds 0 menos iguales abocados a empresas cooperativas deben
buscar un comun denominador para sus politicas. Se arriesgan
a hallar el comin denominador mas bajo y terminar asi en el
peor de los mundos posibles. En un mundo bipolar, los lideres
de las alianzas elaboran sus estrategias segin sus propios cdlcu-
los de interés. Las estrategias se planean mds para enfrentar al
adversario que para satisfacer a los aliados. Los lideres estdn
en libertad de seguir sus propios lineamientos, que por supuesto
reflejan tanto su buen sentido como su mal juicio, sus miedos
reales e imaginarios, sus metas valiosas e innobles. Los lideres de
alianza no estan libres de limitaciones. Sin embargo, las mayores
restricciones surgen del principal adversario, y no de 1os propios
aliados.
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III

Ni Estados Unidos ni la Unién Soviética tienen que hacerse acep-
tables para los otros Estados, pero si tienen que enfrentarse en-
tre si. En la politica del gran poder de los mundos multipolares,
quién estd en peligro gracias a quién, y quién es el que se ocu-
pard de las amenazas y los problemas son siempre cuestiones
inciertas. En la politica de gran poder del mundo bipolar, nunca
estd en duda quién corre peligro a causa de quién. Esta es la
mayor diferencia entre las politicas de poder de ambos sistemas.
Estados Unidos es el peligro que obsesiona a la Unién Soviética,
y la Unién Soviética es el peligro que obsesiona a Estados Uni-
dos, ya que ambos pueden dafarse en un grado incomparable
con respecto a los otros Estados. Cualquier acontecimiento que
involucra la fortuna de cualquiera de los dos automadticamente
despierta el interés del otro. El presidente Truman, en la época
de la invasion de Corea, no podia hacerse eco de las palabras de
Neville Chamberlain durante la crisis chevoslovaca, afirman-
do que los coreanos eran un pueblo lejano del oriente de Asia
del cual los norteamericanos nada sabian. Tuvimos que saber o
averiguar rapidamente. En la década de 1930, Francia se extendia
entre Inglaterra y Alemania. Los ingleses podian creer, y noso-
tros también, que sus fronteras y las nuestras se hallaban en el
Rhin. Después de la Segunda Guerra Mundial, ningun tercer gran
poder podia interponerse entre Estados Unidos y la Unién Sovié-
tica, pues no existia ninguno. La afirmacién de que la paz es
indivisible era controversial, aunque sin duda verdadera, cuando
fue enunciada por Litvinov en la década de 1930. Los slogans
politicos expresan los deseos mejor que las realidades. En un
mundo bipolar el deseo se hace realidad. Una guerra o una ame-
naza de guerra en cualquier lado es una preocupacion para am-
bas superpotencias si es que puede significar ganancias o pérdi-
das significativas para cualquiera de ambas. En una competencia
de poderes la pérdida de uno resulta la ganancia del otro. Como
esto es asi, los poderes de un mundo bipolar responden con rapi-
dez a los acontecimientos desestabilizadores. En un mundo
multipolar los peligros son difusos, las responsabilidades no son
claras, y las definiciones de los intereses vitales se oscurecen con
facilidad. Cuando hay en equilibrio cierto nimero crecido de

250



CAUSAS ESTRUCTURALES Y EFECTOS MILITARES

Estados, la habilidosa politica exterior de un poder adelantado
se planea para ganar una ventaja sobre un Estado sin antagoni-
zar a los otros y sin inducirlos a llevar a cabo una accién con-
junta. En ciertos momentos, en la Europa moderna las posibles
ganancias parecieron mayores que las probables pérdidas. Los
estadistas podian llevar un tema al limite sin que todos sus
oponentes potenciales se unieran en su contra. Cuando los ene-
migos posibles son varios, resulta dificil organizar entre ellos
una accién conjunta. Por lo tanto, los lideres nacionales podian
pensar —o esperar desesperadamente como Bethmann Hollweg
y Adolfo Hitler antes de ambas guerras mundiales— que no se
formaria ninguna oposicién conjunta. La interdependencia de las
partes, la difusién de los peligros, la confusién de las respuestas:
éstas son las caracteristicas de las politicas de gran poder en los
mundos multipolares.

Si los intereses y las ambiciones estan en conflicto, la au-
sencia de crisis es mds preocupante que su recurrencia. Las cri-
sis se producen por la determinacién de un Estado de resistir a
un cambio que otro Estado trata de producir. La situacién de
Estados Unidos y de la Unién Soviética los dispone a resistir,
pues en asuntos importantes no pueden esperar que otros lo
hagan en su lugar. La accion politica en el mundo de posguerra
ha reflejado esta situacién. Las guerrillas comunistas que ope-
raban en Grecia estimularon la Doctrina Truman. El estrecha-
miento del control de la Unién Soviética sobre los Estados de
Europa oriental llevé al Plan Marshall y al Tratado de Defensa
del Atlantico, y éstos a su vez dieron nacimiento al Cominform y
al Pacto de Varsovia. El plan de formar un gobierno de Alema-
nia occidental produjo el muro de Berlin. Y asi sucesivamente
durante las décadas de 1950, 1960 y 1970. Nuestras respuestas
estan condicionadas por las acciones de la Unién Soviética, y las
de ellos por las nuestras, lo que ha producido un equilibrio
bipolar cada vez mdas sélido.

En un mundo bipolar no hay periferias. Si hay s6lo dos po-
deres capaces de actuar a escala mundial, cualquier cosa que
ocurra en cualquier parte es potencial preocupacién de ambos.
La bipolaridad extiende el alcance geogréfico de la preocupacion
de ambos poderes. También amplia el rango de factores inclui-
dos en la competencia entre ellos. Como los aliados agregan
relativamente poco a las capacidades de las superpotencias, és-
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tas concentran su atencion en sus propias disposiciones. En un
mundo multipolar, a menudo no resulta claro quién representa
un peligro para quién, por lo cual el incentivo para considerar
todos los cambios desestabilizadores con preocupaciéon y res-
ponder a ellos con el esfuerzo necesario se ve debilitado. En un
mundo bipolar los cambios pueden afectar a cualquiera de ambos
poderes de manera diferente, y esto significa que no es probable
que se piense que los cambios serdn irrelevantes. La competencia
se hace mds abarcativa y se extiende mds. No sélo la prepara-
cion militar, sino también el crecimiento econémico y el desa-
rrollo tecnoldgico se convierten en una preocupacion intensa y
constante. La auto-dependencia de las partes, la claridad de los
peligros, la certeza de quién debe enfrentarlos: éstas son las
caracteristicas de la politica de los grandes poderes en un mun-
do bipolar.

Los errores de calculo por parte de algunos o todos los gran-
des poderes son la fuente de peligro en el mundo multipolar; la
reaccion excesiva de uno o los dos grandes poderes es la fuente
de peligro en un mundo bipolar. La bipolaridad estimula a
Estados Unidos y la Unién Soviética a convertir en crisis los
acontecimientos indeseados, aunque no tengan grandes conse-
cuencias. Cada uno de los poderes puede perder mucho en una
guerra contra el otro; tanto en poder como en riqueza, ambos
ganan mds con el pacifico desarrollo de sus recursos internos
que con el cortejo y la victoria —o la lucha y el sometimiento—
de otros Estados del mundo. Una tasa de crecimiento del cinco
por ciento mantenida durante tres afios aumenta el producto
interno bruto norteamericano en una cantidad que excede la
mitad del producto interno bruto de Alemania, y todo el de In-
glaterra (base afio 1976). Para la Unién Soviética, con la mitad
de nuestro producto interno bruto, las ganancias imaginables se
duplican. Aun seguiria siendo de menor importancia. Sélo Japon,
Europa occidental y el Oriente Medio son premios que, si fueran
ganados por la Unidén Soviética, alterarian el equilibrio de los
productos brutos internos y la distribucién de los recursos como
para convertirse en un peligro. -

Sin embargo, desde la Segunda Guerra Mundial, Estados
Unidos ha respondido en paises distantes a acontecimientos osci-
lantes que no podrian alterar la fortuna de nadie fuera de esa
regién. ;Qué es peor: el error de cdlculo o el exceso de reaccion?
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Es mads probable que el error de cdlculo permita el desarrollo
de una serie de acontecimientos que finalmente amenacen seria-
mente cambiar el equilibrio y embarquen a las potencias en una
guerra. El exceso de reaccion es el mal menor porque sélo cues-
ta dinero y la lucha de guerras limitadas.

Ma4s aun, la dindmica de un sistema bipolar suministra una
medida correctiva. En una guerra caliente o fria —como en
cualquier competencia intensa— la situacion externa es la que
domina. A mediados de la década de 1950, John Foster Dulles
censuré a los neutralistas inmorales. Los lideres rusos, con un
espiritu similar, describieron a los neutralistas como tontos o
necios de los paises capitalistas. Pero la ideologia no prevalecio
mucho tiempo por encima del interés. Tanto Rusia como Estados
Unidos muy pronto aceptaron a los Estados neutrales e incluso
los estimularon. La Union Soviética dio ayuda a Egipto e Irak,
paises donde los comunistas eran encarcelados. A fines de la
década de 1950 y durante toda la de 1960, Estados Unidos, tras
haber dado ayuda econdmica y militar a la Yugoslavia comunis-
ta, hizo de la India, neutral, el receptor mds favorecido de ayuda
economica.? Segun la retorica de la Guerra Fria, el abismo
bdsico que dividia el mundo era el que se abria entre la
democracia capitalista y el comunismo ateo. Pero, en cuanto al
tamano de las empresas y la fuerza de la lucha, la ideologia esta-
ba subordinada al interés por las politicas de Estados Unidos y
la Unién Soviética, que se comportaban mds como grandes po-
tencias que como lideres de movimientos mesidnicos. En un
mundo en el que dos Estados unidos por sus antagonismos
mutuos superan por lejos a los demds, los incentivos para una
respuesta calculada sobresalen con mayor claridad, y las sancio-
nes contra las conductas irresponsables tienen mayor fuerza.
Asi, dos Estados, aislacionistas por tradicion, sin tutores en las
modalidades de la politica internacional, y famosos por sus con-
ductas impulsivas, muy pronto demostraron ser —no siempre
ni en todas partes, pero siempre en los casos cruciales— alertas,
cautelosos, vigilantes, flexibles y previsores.

Algunos han creido que un nuevo mundo comenzd con la
explosion de.la bomba atomica en Hiroshima. Para moldear

2 Entre 1960 y 1967, nuestra ayuda econdmica a India excedié la com-
binacién de ayuda econdémica y militar que dimos a cualquier otro pais
(U.S. Agency for International Development, diversos afios).
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la conducta de las naciones, las fuerzas perennes de la politica
son mds impcrtantes qie la nueva tecnologia militar. Los Esta-
dos siguen siendo los vehiculos primarios de la ideologia. La
hermandad internacional de autdcratas después de 1815, el li-
beralismo cosmopolita de mediados del siglo diecinueve, el so-
cialismo internacional antes de la Primera Guerra Mundial, el
comunismo internacional en las décadas que siguieron a la re-
volucién bolchevique: en todos estos casos los movimientos
internacionales fueron capturados por naciones individuales, los
adherentes al credo fueron uncidos al interés de la nacidn,
los programas internacionales fueron manipulados por los go-
biernos nacionales, y la ideologia se convirtié en un puntal de
la politica nacional. Asi la Unién Soviética en crisis se convirti6
en politica rusa, y la politica norteamericana, dejando de lado
la retdrica liberal, fue construida de manera cautelosa y realista.
Por la fuerza de los acontecimientos, tanto ellos como nosotros
nos vimos compelidos a comportarnos de maneras condenadas
tanto por sus palabras como por las nuestras. Los cientificos
politicos, extrayendo sus inferencias de las caracteristicas de los
Estados, fueron lentos para apreciar este proceso. Las inferen-
cias extraidas de las caracteristicas de los sistemas de numero
pequeiio se sostienen mejor en lo politico. Los economistas sa-
ben desde hace mucho que el paso del tiempo facilita la coexis-
tencia pacifica de los competidores. Se acostumbran mutuamen-
te, aprenden cémo interpretar sus respectivos movimientos y
como adaptarse para contrarrestarlos. “Sin ambigiiedad”, dice
Oliver Williamson, “la experiencia lleva a un mds elevado nivel
de adherencia” a acuerdos realizados y a practicas comunmente
aceptadas (1965, p. 227). La vida se torna mds predecible.

Las teorias de la competencia perfecta nos hablan del mer-
cado pero no de los competidores. Las teorias de la competen-
cia oligopdlica nos hablan un poco de ambos. De maneras
importantes, los competidores empiezan a asemejarse a medida
que su competencia contintiia. Como ya sefialamos en el capitulo
6, esto se aplica a los Estados tanto como a las firmas. Asi, Wi-
lliam Zimmerman descubrié no sélo que la Unién Soviética en
la década de 1960 habia abandonado sus enfoques bolcheviques
de las relaciones internacionales, sino también que sus enfoques
se habian vuelto muy semejantes a los nuestros (1969, pp. 135,
282). La creciente similitud de las aetitudes de los competidores,
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asi como su experiencia mutua, facilita la adaptacion de sus rela-
ciones.

Estas son las ventajas que presentan los sistemas de nume-
ros pequenos. ;Qué ventajas adicionales tienen los pares que
negocian entre si? A medida que un grupo se reduce, sus miem-
bros tienen menos opciones con respecto a con quién deben
negociar. En parte porque eliminan la dificultosa cuestién de la
eleccion, el grupo mds pequeflo maneja sus asuntos con més
facilidad. Con mds de dos miembros, la solidaridad de un grupo
corre siempre un riesgo, porque los miembros pueden tratar de
mejorar sus suertes combindndose entre si. La interdependencia
engendra hostilidad y temor. Si hay mds de dos miembros, la
hostilidad y el temor pueden hacer que A y B busquen el respal-
do de C. Si ambos cortejan a C, su hostilidad y su miedo aumen-
tan. Cuando un grupo se reduce a dos miembros, la eleccién de-
saparece. Con respecto a asuntos de importancia crucial, so6lo
pueden pactar con el otro. No es posible hacer una apelacién a
un tercero. Un sistema de dos tiene propiedades unicas. La ten-
sién del sistema es elevada porque cada uno puede hacer tanto
por o contra el otro. Pero como no es posible apelar a terceros,
la presién para lograr conductas moderadas es mds intensa (cf.
Simmel 1902; Bales y Borgatta 1953). La negociacién entre mds
de dos partes es dificultosa. Los negociadores se preocupan por
los puntos que han de tratarse. Con mds de dos miembros, cada
uno de ellos se preocupa también por cémo puede resultar afec-
tada su posicién por las combinaciones que €l mismo y otros
puedan lograr. Si dos de varias partes concretan un acuerdo
deben preguntarse si ese acuerdo serd quebrantado o negado
por las acciones de los otros.

Consideremos el problema del desarme. Para hallar solucio-
nes, incluso soluciones limitadas, es necesario satisfacer al me-
nos una de estas dos condiciones. Primero, si el potencial gana-
dor de una carrera armamentista estd dispuesto a interrumpir
su programa, el acuerdo es posible. En la década de 1920, Esta:
dos Unidos —el pais que hubiera ganado una carrera armamen-
tista naval— tom¢ la iniciativa en la negociacién de limitaciones.
El autointerés de las potencias perdedoras los llevé a aceptar.
Esa fue la condicién necesaria —aunque no la tinica— que posi-
bilit6 el Tratado de Limitacion de Armas Navales de Washington.
Segundo, si dos poderes pueden considerar sus mutuos miedos
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e intereses sin reflexionar demasiado acerca de como los afectan
las capacidades militares de otros, el acuerdo es posible. El tra-
tado de 1972 que limitaba los misiles antibalisticos es un ejem-
plo dramadtico de ello. Las defensas de misiles balisticos, porque
prometen ser ttiles contra los misiles disparados en pequeio
numero, son utiles contra las fuerzas nucleares de terceros. A
causa de su enorme superioridad, Estados Unidos y la Unién
Soviética fueron capaces, no obstante, de limitar sus armamen-
tos defensivos. En la medida en que Estados Unidos y la Union
Soviética deban preocuparse por la fuerza militar de otros, su
capacidad de concretar acuerdos bilaterales disminuye. Hasta
ahora, estas preocupaciones han sido escasas.

La simplicidad de las relaciones en un mundo bipolar, y las
intensas presiones generadas, hacen que ambas potencias sean
conservadoras. Sin embargo, la estructura en ningun caso lo
explica todo. Repito esto porque es facil pronunciar la acusacion
de determinismo estructural. Para explicar los resultados, debe-
mos observar las capacidades, las acciones y las interacciones de
los Estados, asi como la estructura de sus sistemas. Los Estados
armados con armamentos nucleares pueden tener mayores in-
centivos para evitar la guerra que los Estados armados conven-
cionalmente. Estados Unidos y la Unién Soviética pueden haber
encontrado mads dificil aprender a convivir en la década de
1940 y en la de 1950 que otras naciones mds experimentadas y
menos ideologizadas. Algunas causas, tanto a nivel nacional co-
mo internacional, hacen que el mundo sea mas 0 menos pacifico
y estable. Concentro mi atencién en el nivel internacional por-
que estoy elaborando una teoria de politica internacional, no de
politica exterior.

Al decir que Estados Unidos y la Unién Soviética, como
duopolistas de otros campos, aprenden gradualmente a convivir,
no quiero decir que puedan interactuar sin crisis, ni que la coo-
peracion les resulte facil. Sin embargo, la calidad de sus relacio-
nes cambié perceptiblemente en las décadas de 1960 y 1970. Las
preocupaciones de las décadas de 1940 y 1950 acerca de que las
tensiones se elevaron a niveles intolerables se equilibraron en las
décadas de 1960 y 1970 con los temores de que Estados Unidos

3 Richard Burt ha considerado meticulosamente algunas de las ma-
neras en las que las preocupaciones se estdn incrementando (1976).
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y la Unién Soviética concretaran acuerdos para mutuo beneficio
a expensas de otros. Los europeos occidentales —especialmente
en Alemania y en Francia— se han preocupado. Los lideres chi-
nos han acusado a veces a la Unién Soviética de procurarse la
dominaciéon mundial por medio de la colaboracién con Estados
Unidos. Las preocupaciones y miedos en esos términos son exa-
gerados. La Unién Soviética y Estados Unidos se influyen mutua-
mente mds de 1o que podria esperar cualquiera de los Estados
que viven a su sombra. En el mundo actual, asi como en el del
pasado reciente, una situacién de oposicién mutua puede reque-
rir méas que excluir la adaptacién de las diferencias. Sin embar-
go, los primeros pasos hacia un acuerdo no conducen a segundos
y terceros pasos. En cambio, se mezclan con otros actos y acon-
tecimientos que mantienen el nivel de tension bastante alto. Este
es el esquema establecido por el primer éxito de la Unién Sovié-
tica y Estados Unidos con el objeto de regular conjuntamente
sus asuntos militares —el Test Ban Treaty de 1963. Este tratado
fue descripto en Estados Unidos como el primer gran paso dado
hacia el logro de acuerdos mds amplios que aumentarian las
chances de mantener la paz. Con el mismo aliento se dijo que
no podemos bajar la guardia, pues los propdsitos de la Unién
Soviética no han cambiado (cf. Rusk, agosto 13, 1963). Como
deben confiar para su seguridad en sus propios recursos, ambos
paises son cautelosos con sus empresas conjuntas. Como no pue-
den saber si los beneficios serdan iguales, como no pueden estar
seguros de que ambos respetaran de manera confiable los acuer-
dos, cada uno de ellos evita correr un riesgo futuro en nombre
de un beneficio presente. Entre miembros de un sistema de auto-
ayuda prevalecen las reglas de la reciprocidad y la cautela. La
preocupacion por la paz y la estabilidad los revne; sus miedos
los separan. Es correcto llamarlos frére ennemi y socios adver-
sarios.

;Pero acaso la enemistad no oscurecerd la hermandad, y el
sentimiento de oposicién no confundird los mutuos intereses?
Un sistema de numeros pequeiios siempre podrd ser quebrado
por las acciones de un Hitler y las reacciones de un Chamber-
lain. Como esto es cierto, parece que nos hallamos en la incé-
moda posicion de tener que confiar en la moderacion, el coraje
y el buen sentido de aquéllos que detentan el poder. Dadas las
vaguedades humanas y la impredecibilidad de las reacciones de
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los individuos ante los acontecimientos, podemos sentir que. el
unico recurso que nos queda es la plegaria. No obstante, pode-
mos consolarnos con la idea de que, al igual que otros, los que
dirigen las actividades de los grandes Estados no son de ninguna
manera agentes libres. Mds alld del residuo de esperanza necesa-
ria y de fe en que los lideres responderdn sensatamente, se halla
la posibilidad de estimar las presiones que los obligan a hacerlo
asi. En un mundo en el que dos Estados unidos por su mutuo
antagonismo superan por lejos a cualquier otro, los incentivos
para una respuesta calculada resaltan con mayor nitidez, y las
sanciones contra las conductas irresponsables estdan cargadas de
la mayor fuerza. La identidad y también la conducta de los lide-
res se ven afectadas por la presencia de presiones y por la cla-
ridad de los desafios. Podemos lamentar que Churchill no haya
logrado el control del gobierno inglés en la década de 1930, pues
€l sabia qué acciones se requerian para mantener el equilibrio
de poder. Churchill no llegé al poder por la difusa amenaza de
guerra de la década de 1930, sino por el desnudo peligro de de-
rrota luego de que la guerra comenzdé. Si un pueblo que repre-
senta ahora un polo del mundo tolera a gobernantes ineptos,
corre riesgos claros y discernibles. Los lideres de Estados Uni-
dos y de la Unién Soviética son elegidos atendiendo supues-
tamente a las tareas que deberdan desempeiar. Otros paises, si 10
desean, pueden darse el lujo de elegir dirigentes que complazcan
al pueblo por la manera en que manejan los asuntos internos.
Estados Unidos y la Unién Soviética no pueden hacerlo.

No es que tengamos la utépica esperanza de que todos los
gobernantes futuros norteamericanos y rusos combinardn en
sus personas un complicado conjunto de virtudes casi perfectas,
sino que las presiones de un mundo bipolar los estimulardn a
actuar internacionalmente de maneras mejores de las que po-
driamos esperar de acuerdo con sus respectivos personajes. En
1964 enuncié esta proposicion; en 1964, Nixon la confirmé. No
es que confiemos serenamente en la paz, o incluso en la supervi-
vencia, del mundo, sino que un optimismo cauteloso se justifica
en tanto los peligros a los que cada uno debe responder estén
presentes de manera clara. Cada uno de los paises puede enlo-
quecer o sucumbir a la inanicién y a la debilidad. El hecho
de que las necesidades estén claras aumenta las posibilidades de
que sean satisfechas, pero no da garantias. Los peligros extran-
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jeros pueden unificar un Estado e instar a su pueblo a una ac-
cion heroica. O, como en la Francia que enfrenté a la Alemania
hitlerista, las presiones externas pueden dividir a los dirigentes,
confundir al publico e incrementar su voluntad de abandono.
También puede ocurrir que las dificultades de adaptacion y la
necesidad de una accion calculada sean simplemente demasiado
grandes. La claridad con la que ahora observamos la necesarie-
dad de las acciones puede ser borrada por el enceguecedor res-
plandor de las explosiones nucleares. El temor de que esto pueda
ocurrir vigoriza las fuerzas y los procesos que he descripto.

v

Un sistema de dos tiene muchas virtudes. Antes de seguir expli-
candolas, debemos examinar la cuestion de la durabilidad del
mundo bipolar de hoy. El sistema es dindmicamente estable,
como he demostrado. Sin embargo, no he examinado las muchas
aseveraciones que afirman que Estados Unidos y la Unién So-
viética estdn perdiendo, o han perdido, su influencia efectiva
sobre otros Estados, como ocurri6 a los grandes poderes anterio-
res, y como seguramente volvera a ocurrir. Primero, debemos
preguntarnos si el margen de superioridad ruso y norteamerica-
no se esta erosionando seriamente, y examinemos luego la rela-
cién existente entre poder militar y control politico.
Observando el ascenso y la declinacion de las naciones a lo
largo de los siglos, s6lo podemos concluir que los rankings na-
cionales cambian lentamente. Dejando de lado la guerra, lo eco-
némico y otras bases del poder cambian con poca rapidez en
una nacién con respecto a otra. Las diferencias en crecimiento
econdémico no son suficientemente grandes ni permanentes como
para alterar las situaciones, salvo a largo plazo. Francia y su
principal oponente en las Guerras Napolednicas eran también
los principales participantes iniciales de la Primera Guerra Mun-
dial, con Prusia convertida en Alemania y con el agregado tardio
de Estados Unidos. Ni siquiera derrotas como las sufridas por
la Francia napolednica o la Alemania de Wilhelmine sacaron a
estos paises de la jerarquia de grandes poderes. La Segunda
Guerra Mundial si cambi6 el elenco; otros ya no pudieron com-
petir con Estados Unidos y la Union Soviética, pues sélo ellos
combinan la gran escala geogrdfica y demogréifica con el desa-
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rrollo econémico y tecnolédgico. Ingresar al club era mds fécil
cuando los grandes poderes eran mayores en nuimero y menores
en dimension. Ahora, con menos poderes y de mayor tamano,
han aumentado las dificultades para el ingreso. Con el tiempo,
sin embargo, hasta ellos pueden ser superados. {Qué distancia
tendrd que recorrer un tercero o cuarto Estado para tomar el
impulso que le permita saltar la valla? ;A qué altura estd esa
valla? )

Aunque no tan alta como antes, sigue estando mas alta que
lo que muchos nos quieren hacer creer. Uno de los temas recien-
tes del discurso norteamericano es que somos “un decadente
poder industrial”. C. L. Sulzberger, por ejemplo, anuncié en no-
viembre de 1972 que “Estados Unidos ya no es el gigante global
de hace veinte afios”. Nuestra parte del producto mundial, afir-
mo, “ha bajado del 50 al 30 por ciento” (noviembre 15, 1972, p.
47). Ese error numérico seria alarmante si no estuviéramos
acostumbrados a escuchar hablar de la constante decadencia
norteamericana. En el verano de 1971, el presidente Nixon co-
menté que 25 anos atras “éramos el nimero uno militar del
mundo”, y “el nimero uno econdmicamente”, ademds. Estados
Unidos, agregd, “producia mds del 50 por ciento de todos los
productos mundiales”. Pero ya no. En 1971, “en vez de ser el
numero uno en el mundo desde el punto de vista econédmico, el
poder mundial preeminente, y en vez de haber tan sélo dos su-
perpoderes, si pensamos en términos econémicos y en potencia-
lidades econdmicas, hay cinco grandes centros de poder en el
mundo actual” (julio 6, 1971).

La treta a la que Sulzberger y Nixon nos sometieron, y sin
duda a la que ellos mismos se sometieron, debe ser evidente. En
1946, el afio que Nixon utiliza en la comparacién, la mayoria del
mundo industrial fuera de Estados Unidos estaba en ruinas. En
1952, afio que utiliza Sulzberger para su comparacion, Inglaterra,
Francia y Rusia habian recuperado sus niveles de produccion de
pre-guerra, pero los milagros econémicos aleman y japonés to-
davia no se habian llevado a cabo. En los anos que siguieron a
la guerra, Estados Unidos produjo naturalmente un porcentaje
inusualmente grande de los productos mundiales.* Ahora nue-

4 Sin embargo, Nixon y Sulzberger sobrestiman el dominio econé-
mico norteamericano de posguerra. W. S. y E. S. Woytinsky dan a Esta-
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vamente, al igual que antes de la guerra, producimos alrededor
de un cuarto de los productos mundiales, que es dos y tres veces
maés que lo que producen las dos economias que nos siguen, es
decir, la de la Unién Soviética y la de Japdn. {Y eso significa
que en vez de ser el numero uno somos ahora solamente uno
de cinco?

Un crecimiento de recuperacion es mds rapido que una tasa
de crecimiento que parte de una base normal. Las tasas de recu-
peracion de otras economias redujeron la enorme brecha exis-
tente entre Estados Unidos y otros paises industriales, pero la
que existe ahora sigue siendo grande. Ninguna evidencia sugiere
una erosion significativa de la posicién norteamericana actual.
Muchas evidencias sugieren que nos acostumbramos tanto a
nuestra anormal dominaciéon de posguerra que ahora sufrimos
una incémoda insensibilidad ante los avances de otros, nos igua-
len o no. En el juego econémico-tecnolégico, Estados Unidos tie-
ne las cartas mds fuertes. El crecimiento econémico y la com-
petitividad dependen de la excelencia tecnolégica. Estados Uni-
dos tiene el liderazgo, que mantiene gastando mds que otros
paises en investigacion y desarrollo. También en este punto las
afirmaciones recientes son erréneas. El International Economic
Report of the President, de marzo de 1976, advertia al Congreso
que “Estados Unidos no ha mantenido el paso con el crecimien-
to y la relativa importancia de los esfuerzos de sus principales
competidores extranjeros, especialmente Alemania y Japodn”
(CIEP, p. 119). Esto debe ser traducido de la siguiente manera:
el incremento de las inversiones en investigacion y desarrollo
de Alemania y Japon los llevé hasta el nivel de gasto norteame-
ricano en 1973 (ver Tabla II, Apéndice). Gran parte de la deca-
dencia de los gastos norteamericanos durante esa década refleja
la reduccion de los gastos en investigacion y desarrollo del espa-
cio y defensa, lo que poco tiene que ver con la posicién econémi-
ca. Mds aun, como los gastos se miden como porcentaje del pro-
ducto interno bruto, el gasto nacional norteamericano sigue
siendo desproporcionadamente grande. Ese gasto se refleja en
los resultados, tal como lo sugieren varios ejemplos. En los 29

dos Unidos el crédito por el 40,7 % del ingreso mundial de 1948, compa-
rado con el 26% de 1938. Esa parece ser la mejor estimacién (1953,
pp. 389, 393-95).
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afios que siguieron al establecimiento del premio Nobel en
ciencias, los norteamericanos ganaron 86 de los 178 acordados
(Smith y Karlesky 1977, p. 4). En 1976 nos convertimos en el
primer pais que gané todos los Nobel. (Por supuesto que esto
llevé a la aparicién de articulos periodisticos que advertian acer-
-ca de una préxima decadencia de la eminencia cientifica y cultu-
ral norteamericana, en parte porque otros paises nos estan al-
canzando en sus gastos de investigacion de la manera que ya he
resumido. Sospechamos que la advertencia es merecida, ya que
dificilmente podriamos hacerlo mejor). Entre 1953 y 1973 Esta-
dos Unidgs produjo el 65 por ciento de 492 innovaciones tecnolé-
gicas de importancia. Inglaterra fue segunda con 17 (ibid). En
1971, de cada diez mil empleados de la fuerza laboral norteame-
ricana, 61,9 eran cientificos e ingenieros. Las cifras comparables
de los paises no comunistas que seguian en el ranking eran 38,4
en Japon, 32,0 en Alemania Federal y 26,2 en Francia. Finalmen-
te, nuestra ventaja en la exportacién de productos manufactu-
rados ha dependido de la exportacion de productos de alta tec-
nologia. En los tres afios que van de 1973 a 1975, esas exporta-
ciones crecieron a un porcentaje anual promedio del 28,3 por
ciento (IERP, 1976, p. 120).

Se mida como se mida, Estados Unidos es el pais lider. Po-
demos preguntarnos si la posicion de lider no es demasiado cos-
tosa de mantener. Los paises en desarrollo, Rusia y Japén por
ejemplo, han ganado adoptando la tecnologia costosamente crea-
da en paises con economias mds avanzadas. Por cuatro razones
esto ya no es posible. Primero, la complejidad de la tecnologia
actual significa que la competencia en ciertos aspectos rara vez
puede ser separada de la competencia en otros aspectos. ¢Co-
mo puede un pais estar al frente de cualquier tecnologia complica-
da sin tener acceso a las computadoras més sofisticadas? Paises
tan avanzados como la Unién Soviética y Francia han experimen-
tado las dificultades que implica la cuestion. Segundo, el paso
del cambio tecnoldgico significa que los retrasados se multipli-
can. “Los paises que se han quedado un poquito atrdas”, como
ha dicho Victor Basiuk, “con frecuencia descubren que estdn
fabricando productos casi obsoletos” (n.d., p. 489). Tercero,
aunque Estados Unidos no tiene un mercado interno suficiente-
mente grande como para permitir la explotacién plena y eficaz
de algunas tecnologias posibles, de todos modos se aproxima
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mads a la escala requerida que cualquier otro pais. La ventaja es
grande, dado que la mayoria de los proyectos siguen siendo na-
cionales en vez de internacionales. Cuarto, el liderazgo econémi-
co y tecnolégico se tornard probablemente mds importante en la
politica internacional. Esto ocurre, en parte, por el estancamien-
to militar. También porque en el mundo actual, y mds aun en el
futuro, el adecuado suministro de las materias primas no es
barato ni estd disponible con facilidad. La explotacién del fondo
del mar, el desarrollo de sustitutos para los recursos escasos, el
reemplazo de ellos por materiales sintéticos elaborados a partir
de materiales disponibles: éstas son las capacidades que se tor-
nardn cada vez mds importantes para la determinacién de la
prosperidad, si no la viabilidad, de las economias nacionales.

He mencionado un nimero de items que deben acreditarse
al balance norteamericano. ;No he pasado por alto los items que
deberian considerarse débitos? ¢No he presentado un cuadro in-
flacionario? Sfi, lo he hecho, pero éste es un mundo inflaciona-
rio. Es duro pensar en desventajas que suframos y que no sean
mucho mds severas para los otros paises importantes. La Unién
Soviética goza de muchas de las ventajas de las que goza Estados
Unidos, y algunas de las que carecemos, especialmente en lo que
se refiere a recursos naturales. Con la mitad de nuestro produc-
to interno bruto, Rusia tiene que correr rdpido para mantenerse
en carrera. Podemos pensar que la pregunta que debemos for-
mularnos no es si un tercero o cuarto pais podra entrar en el
circulo de los grandes poderes en el futuro préximo, sino si la
Unidén Soviética podrda mantenerse alli.

La Union Soviética, desde la guerra, ha sido capaz de desa-
fiar a Estados Unidos en algunas partes del mundo, gastando una
cantidad desproporcionadamente grande de su ingreso en me-
dios militares. Ya en desventaja por tener que mantener una
poblaciéon més grande que la de Estados Unidos con la mitad de
su producto, también gasta proporcionalmente mds que Estados
Unidos de ese producto en defensa —tal vez un 11 6 13 por ciento
comparado con €l 6 por ciento, mas o menos, del producto bruto
que Estados Unidos gast6 entre los afios 1973 y 1975.5 El peso
de ese gasto militar es grande. Sé6lo Iran, y los Estados de Orien-

5 Algunas estimaciones del gasto de la Unién Soviética son mas ele-
vadas. Cf. Brennan, 1977.
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te Medio gastan mds en proporcion. Algunos se han preocupado
por la posibilidad de que la Reptblica Popular China siga ese
camino, que pueda movilizar a la nacién con el objeto de incre-
mentar rdapidamente la produccién adquiriendo simultdneamen-
te una moderna e importante capacidad militar. Es dudoso que
pueda lograr uno de esos propositos, y seguramente no los dos,
ni tampoco el segundo sin cumplir el primero. Como futura su-
perpotencia, la Republica Popular China es apenas discernible
en un horizonte tan distante que hace invalida toda especulacion.

Europa occidental es el unico candidato a corto plazo —di-
gamos, para fines del milenio. Sus perspectivas tal vez no sean
brillantes, pero al menos el potencial estd presente y sélo es ne-
cesario que se lo despliegue politicamente. Sumados, los nueve
Estados de Europa occidental tienen una poblacién ligeramente
mayor que la de la Unidén Soviética, y un PIB que excede el de
Rusia por un 25 %. La unidad no se concretara inmediatamente,
y, si se concretara, Europa no lograria instantdneamente el estre-
llato. Una Europa unida que desarrollara la competencia politica
y el poder militar durante afios emergeria algun dia como tercera
superpotencia, probablemente ocupando una posicién intermedia
entre Estados Unidos y la Unién Soviética.

A menos que Europa se una, Estados Unidos y la Unién So-
viética seguirdn estando muy adelante de todos los otros. ¢Pero
es eso en si mismo lo que los distingue? En los asuntos interna-
cionales, la fuerza sigue siendo el arbitro final. Asi, algunos han
pensado que por la adquisiciéon de armas nucleares los terceros
paises reducen la distancia que los separa de las superpotencias.
“Pues, al igual que la pdlvora en otras épocas’”, expresa una ar-
gumentacién, “las armas nucleares acabaran por hacer que los
pequenos sean iguales a los grandes” (Stillman y Pfaff 1961,
p. 135). La pdlvora, sin embargo, no borré la distincién entre
los grandes poderes y los otros, ni tampoco lo han logrado las
armas nucleares. Las armas nucleares no son los grandes ecuali-
zadores que se crefa. El mundo era bipolar a fines de la década
de 1940, cuando Estados Unidos tenia pocas bombas atémicas, y
la Unién Soviética ninguna. Las armas nucleares no causaron la
situacién de bipolaridad; otros Estados, al adquirirlas, no logra-
rén alterar esa situacién. Las armas nucleares no ecualizan la
situaciéon de poder de las naciones porque no cambian las bases
econémicas del poder de una nacion. Las capacidades nucleares
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refuerzan una situacion que de todos modos existiria en su au-
sencia; incluso sin tecnologia nuclear, Estados Unidos y la Unién
Soviética hubieran desarrollado armas de inmenso poder des-
tructivo. No se distinguen de todos los otros Estados por sus par-
ticulares sistemas armamentistas sino por su capacidad de ex-
plotar la tecnologia militar a gran escala y en los limites cientifi-
cos. Si el 4&tomo jamds se hubiera fisionado, cada una de esas
naciones hubiera sobrepasado a todas las demds en fuerza mili-
tar, y cada una de ellas hubiera seguido siendo la mayor amena-
za y la mayor fuente de dafo potencial para la otra.

Como la investigacion armamentista es tan intensiva, las
armas modernas han alzado las barreras que los Estados deben
saltar si es que desean convertirse en miembros del club de las
superpotencias. Incapaces de gastar en investigacién, desarrollo
y produccion en el nivel en que lo hacen los norteamericanos o
los rusos, los poderes intermedios que intentan competir descu-
bren permanentemente que se han quedado atréas.® Se hallan en
la habitual posicién segundona de imitar los armamentos mas
avanzados de sus competidores mads ricos, pero sus problemas
son actualmente mayores. El ritmo de la competencia se ha ace-
lerado. Si las armas cambian poco y lentamente, los paises pe-
gueinos pueden tener la esperanza de acumular armas que no
se tornardn obsoletas. Al construir una fuerza nuclear, Inglate-
rra se volvié mds dependiente de Estados Unidos. Contemplando
ese ejemplo, De Gaulle decidié, no obstante, seguir adelante
con el programa nuclear francés. Puede haberlo hecho creyendo
que los submarinos misilisticos eran la primera fuerza mundial
permanente e invulnerable, y que con ellos acababa la obsoles-
cencia militar. A los franceses los seduce la invulnerabilidad. Sin
embargo, dado el pequefio nimero de submarinos que Francia
ha disefiado, solo uno o dos de ellos estardn en el mar en cual-
quier momento. El rastreo continuo hace que sea cada vez mas
facil detectarlos y destruirlos. Y las 18 bases misilisticas terres-
tres francesas pueden ser suprimidas por los misiles balisticos

6 Entre 1955 y 1965, Inglaterra, Francia y Alemania gastaron el 10 %
del total norteamericano en investigacion y desarrollo; entre 1970 y 1974,
el 27 %. Tal como concluye Richard Burt, a menos que los paises euro-
peos cooperen en la produccion de sistemas militares y que Estados Uni-
dos compre, la explotaciéon de una nueva tecnologia aumentaria la brecha
entre las capacidades de los aliados (1976, pp. 20-21; ver Tabla VI del
Apéndice).
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rusos de alcance intermedio, de los que la Unién Soviética dispone
en abundancia. Los funcionarios franceses siguen proclamando
su invulnerabilidad, y yo en lugar de ellos haria lo mismo. Pero
mis palabras no me parecerian creibles. En el caso de Estados
Unidos y la Unién Soviética, cada uno se preocupa de que el
otro pueda lograr la posibilidad de dar el primer golpe, y ambos
trabajan para impedirlo. Las preocupaciones de las potencias
nucleares menores son incomparablemente mayores, y no pue-
den hacer gran cosa para prevenirlas.

En otras épocas, los poderes mas débiles podian mejorar su
situacion por medio de alianzas, sumando las fuerzas de ejér-
citos extranjeros al propio. ¢(Acaso algunos de los Estados in-
termedios no pueden hacer uniéndose aquello que son incapaces
de hacer por si solos? Por dos razones decisivas, la respuesta es
no. Las fuerzas nucleares no se suman. La tecnologia de las ca-
bezas nucleares, de los vehiculos de distribucién, de los aparatos
de deteccidn y vigilancia, de los sistemas de comando y de con-
trol cuenta mds que la dimensién de las fuerzas. De poco sirve
la combinacién de fuerzas nacionales individuales. El logro de
los niveles tecnolégicos mds altos requeriria la absoluta colabo-
racién de, digamos, varios Estados europeos. Y eso ha demos-
trado ser politicamente imposible. Tal como De Gaulle decia con
frecuencia, las armas nucleares tornan obsoletas las alianzas.
En un nivel estratégico, estaba en lo cierto. Esa es otra razén
que nos permite llamar a la NATO un tratado de garantia y no
una antigua alianza. La concertacién de su poder para elevar
sus capacidades hasta el nivel de las superpotencias requeriria
que los Estados lograran el inalcanzable “manejo conjunto de
fodas las variables relevantes” de los oligopolistas. Recordando
a Fellner, sabemos que esto no es posible. Los Estados temen
una divisién completa de sus labores estratégicas —desde la
investigacién y el desarrollo, pasando por la produccién, la pla-
nificacién y el empleo. Esto no se produce porque en el futuro
pueden entablar una guerra entre si, sino porque la decision
de cualquiera de ellos de utilizar las armas nucleares en contra de
terceros puede resultar fatal para todos ellos. Las decisiones
de utilizar las armas nucleares pueden ser la decision de suici-
darse. Solo una autoridad nacional puede ser depositaria de esa
decisién, una vez mads, tal como decia De Gaulle. Las razones
por las que los europeos temen que Estados Unidos no esté dis-
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puesto a tomar represalias para defenderlos son las mismas que
impiden a los Estados intermedios incrementar su poder para
actuar a niveles globales y estratégicos por intermedio de alian-
zas formadas entre ellos mismos.” Dejo de lado muchos otros
impedimentos que obstaculizan la cooperaciéon nuclear. Estos
ya indicados bastan. Solo fundiéndose y perdiendo su iden-
tidad politica, los Estados intermedios pueden convertirse en
superpotencias. La imposibilidad de sumar las fuerzas nucleares
demuestra una vez mds que en nuestro mundo bipolar los es-
fuerzos de los Estados menores no pueden alterar el equili-
brio estratégico.

Decir que la difusién de las armas nucleares deja intacta
la bipolaridad, no implica una actitud indiferente ante su proli-
feracién. Esa difusién no tornard multipolar al mundo, pero
puede ejercer otros efectos positivos o negativos. Los negativos
son los méas faciles de imaginar. La bipolaridad ha impedido la
guerra entre las grandes potencias, pero se han luchado sufi-
cientes guerras a menor escala. La perspectiva de que cierto nu-
mero de Estados que poseen armas nucleares puedan estar mal
controlados es de temer, no porque la proliferacion cambie el
sistema sino por lo que los poderes menores podrian hacerse
entre si. En un importante articulo de 1958, Albert Wohlstetter
advirtié de los peligros de un “delicado equilibrio de terror”.
Esos peligros pueden atacar a los paises que posean pequefias
fuerzas nucleares, cuando uno de ellos se ve tentado a disparar
sus armas preventivamente contra un adversario que cree mo-
mentdneamente vulnerable. Debemos agregar que estos peligros
en realidad no se han presentado. Es necesario reconsiderar la
cuestién de la proliferacién nuclear, pero no aqui, ya que-sélo
deseo establecer que un aumento del nimero de Estados nu-
cleares no amenaza la estructura bipolar del mundo.

Las limitaciones de la tecnologia y de la escala operan
decisivamente en contra de la posibilidad de que los Estados
intermedios puedan competir con las grandes potencias a nivel
nuclear. Las mismas limitaciones los retrasa en cuanto a los
armamentos convencionales. Los sistemas armamentistas de alta
tecnologia pueden llegar a dominar el campo de batalla.,Un

.1 Por las mismas razones, una superpotencia retrasada no puede com-
binarse con los Estados menores para compensar la debilidad estratégica.
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funcionario norteamericano describe un avién que se esta desa-
rrollando para misiones estratégicas de esta manera: ‘“arrojard
una cobertura electrénica sobre las defensas aéreas, lo que permi-
tird que nuestro avién ataque sin ningun riesgo, salvo el de los
disparos perdidos”. Otro describe los armamentos electrénicos
como ‘“una absoluta necesidad para la supervivencia en futuros
conflictos” (Middleton, septiembre 13, 1976, p. 7). Aunque la
necesidad pueda ser absoluta, solo Estados Unidos puede satis-
facerla y, mds tarde, la Unién Soviética. Desde los rifles a los
tanques, desde los aviones a los misiles, el costo de las armas
se ha multiplicado. Compararlas en cantidad y variedad sufi-
cientes como para lograr efectividad militar es algo que excede
la capacidad econdémica de la mayoria de los Estados. A partir
de 1900 en adelante, solo los grandes poderes, que poseen eco-
nomias importantes, pueden tener flotas modernas. Otros Es-
tados limitaron sus embarcaciones a modelos mds antiguos y
mds baratos, en tanto sus ejércitos seguian siendo miniaturas
de los ejércitos de los grandes poderes. Ahora los ejércitos,
las fuerzas aéreas y las navales de alta tecnologia solo estdn a
disposicion de los grandes poderes. Paises de las dimensiones
de Alemania e Inglaterra poseen actualmente economias impor-
tantes para la manufacturacion de acero y refrigeradores, para
la construccion de escuelas, para servicios de salud y sistemas
de transporte. Pero no es asi en el aspecto militar. Ademas del
aspecto electrénico, el costo y la complicacién de las armas con-
vencionales excluyen a los Estados intermedios de la capacidad
de desarrollar armas modernas para el combate aéreo, terrestre
y navall

Los grandes poderes no son fuertes simplemente por poseer
armas nucleares, sino también porque sus enormes recursos
les permiten generar y mantener todo tipo de poder, militar y
de otra clase, a niveles tacticos y estratégicos. Los barreras exis-
tentes para ingresar al club de las superpotencias nunca han
sido mds altas ni mas numerosas. El club seguird siendo durante
largo tiempo el més exclusivo del mundo.

8 Vital ha establecido estas caracteristicas con respecto a los Esta-
dps‘pe%ueﬁos. Se aplican también a los Estados intermedios (1967, pa-
ginas 63-77).
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No hay duda de que las capacidades se hallan actualmente méas
concentradas que nunca antes en la historia moderna. Pero mu-
chos arguyen que la concentracién de las capacidades no genera
poder efectivo. El poder militar ya no comporta control politico.
A pesar de su enorme capacidad, ¢es Estados Unidos “un Gulliver
atado, en vez de un amo con las manos libres”? (Hoffmann, ene-
ro 11, 1976, sec. iv, p. 1). ¢ Y también la Unién Soviética se ajusta
a esa descripci6on? Las dos superpotencias, impotentizadas por
la fuerza nuclear de cada una, se ven, en cuanto a importantes
propdsitos politicos, reducidas al poder de los Estados meno-
res. Esa es la creencia general. La igualdad efectiva de los Es-
tados surge de su misma condicién de enorme desigualdad.
Leemos, por ejemplo, que el ‘“cambio de la naturaleza del poten-
cial movilizable ha tornado dificultoso y deprimente el uso que
sus infelices poseedores pueden darle durante las emergencias.
Como resultado, las naciones mucho menos dotadas pueden
comportarse, en muchos aspectos, como si la diferencia de po-
der no fuera importante”. Se llega a la conclusiéon agregando
que Estados Unidos piensa en “términos cataclismicos”, vive
aterrorizado por la guerra total y basa sus cdlculos militares
en las fuerzas necesarias para la crisis final aunque improbable,
en vez de basarlas en los casos menos espectaculares que, en
realidad, son los de ocurrencia mds probable (Hoffmann, otofio
de 1964, pp. 1279, 1287-88; cf. Knorr 1966).

En las muy difundidas palabras de John Herz, el poder
absoluto es igual a la absoluta impotencia, al menos en los més
altos niveles de fuerza representados por los armamentos nu-
cleares ruso y norteamericano (1959, pp. 22, 169). A niveles
menores de violencia, muchos Estados pueden competir como
si fueran sustancialmente iguales. Las mejores armas de la
Unidén Soviética y de Estados Unidos son iniitiles, y la evidente
ventaja de estos dos Estados es negada de esta manera. Pero,
{qué ocurre con las armas rusas o norteamericanas usadas
en contra de Estados nucleares menores o en contra de Estados
que no poseen armas nucleares? Una vez mas, las “mejores” ar-
mas de los Estados mas poderosos son las menos utilizables. La
nacién estd equipada para ‘“responder masivamente’”, pero no
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es probable que encuentre la ocasion de usar esa capacidad. Si
la amputacion de un brazo fuera el inico remedio posible para
la infeccién de un dedo, nos sentiriamos tentados a esperar lo
mejor y no dar ningun tratamiento a la enfermedad. El Estado
que soOlo puede actuar efectivamente cuando compromete todo
el poder de su arsenal militar probablemente olvide la amenaza
que ha pronunciado y acepte una situacion descripta como in-
tolerable. Los instrumentos que no pueden utilizarse para en-
frentar casos pequenos —aquéllos que son moderadamente peli-
grosos y danosos— no se utilizan mientras no aparezca un caso
grande. Pero entonces el uso de una gran fuerza para defender
un interés vital correria el grave riesgo de las represalias.
En esas circunstancias, los poderosos se ven frustrados por
su propia fuerza, y aunque no por ello ios débiles se tornan
fuertes, son, no obstante, capaces, se dice, de actuar como si
lo fueran.

Esos argumentos se han repetido muchas veces y deben
tomarse con seriedad. En un sentido obvio, parte de la afirma-
cién es valida. Cuando los grandes poderes estdn impotentizados,
los Estados menores adquieren una mayor libertad de movi-
miento. El hecho de que este fendmeno sea perceptible no nos
dice nada nuevo acerca de la fuerza de los débiles o de la debili-
dad de los fuertes. Los Estados débiles a menudo han hallado
oportunidades de maniobrar en los insterticios de un equilibrio
de poder. En un mundo bipolar, los lideres estdn libres para
establecer una politica sin acceder a los deseos de los miembros
menores de una alianza. Por la misma ldgica, estos ultimos no
son libres de seguir la politica que se ha establecido. Como una
vez fue nuestro caso, ellos disfrutan de la libertad de los irres-
ponsables, ya que su seguridad estd suministrada primordial-
mente por los esfuerzos de otros. El mantenimiento del equili-
brio y de sus subproductos requiere los constantes esfuerzos
de Estados Unidos y de la Unién Soviética. Sus respectivos ins-
tintos de autopreservacién estimulan esos esfucrzos. El objeti-
vo de ambos Estados debe ser la perpetuacion de la inmovilidad
internacional como base minima de la seguridad de cada uno
de ellos —incluso si esto significa que dos enormes Estados de-
ben hacer todo el trabajo mientras los mas pequefios se divierten.

Las armas nucleares estratégicas dicuaden a las armas nu-
cleares estratégicas (aunque pueden hacer mas que eso). Cuando
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cada Estado debe tender a su propia seguridad como mejor
pueda, los medios adoptados por un Estado deben estar sincro-
nizados con los esfuerzos de los otros. El costo del establishment
nuclear norteamericano, mantenido en pacifica disponibilidad,
es comparable funcionalmente al costo que debe enfrentar un
gobierno con el objeto de mantener el orden doméstico y sumi-
nistrar seguridad interna. Ese gasto no es productivo en el
sentido en que 1o es el gasto invertido en la construccién de ca-
minos, pero tampoco es improductivo. Su utilidad es obvia, y,
si alguien argumentara exitosamente de otra manera, las conse-
cuencias de aceptar esa argumentacién rdpidamente demostra-
rian su falsedad. La fuerza es menos visible cuando el poder
estd presente de la manera mds plena y adecuada (cf. Carr,
1946, pp. 103, 129-132). El poder mantiene un orden; el uso de
la fuerza sefiala un posible quiebre. Cuanto mds ordenada es
una sociedad, y mds competente su gobierno, tanta menos fuer-
za deben emplear sus fuerzas policiales. Actualmente, hay me-
nos disparos en Sandusky que los que habia antes en la fron-
tera del oeste. De manera similar, los Estados de poder supremo
tienen que usar la fuerza con cada vez menor frecuencia. “No
recurrir a la fuerza” —como tanto Eisenhower y Kruschev pa-
recen haber advertido— es la doctrina de los Estados podero-
sos. Los Estados poderosos necesitan utilizar la fuerza con me-
nor frecuencia que sus vecinos maéas débiles, porque los fuertes
con frecuencia pueden proteger sus intereses o cumplir su vo-
luntad de otras maneras —por persuasion y argumentacion, por
medio de negociaciones y sobornos econémicos, por ampliacién
de las ayudas, y, finalmente, por medio de amenazas disuasorias.
Como los Estados con gran cantidad de armas nucleares en reali-
dad no las “usan”, se dice que la fuerza estd descartada. Ese
razonamiento es falaz. La posesion del poder no deberia identi-
ficarse con el uso de la fuerza, y la utilidad de la fuerza no debe-
ria ser comparada con su usabilidad. El hecho de introducir
esas confusiones en el andlisis del poder es comparable a decir
que la fuerza policial que rara vez emplea la violencia es débil,
0 que una fuerza policial es fuerte s6lo cuando los policias
disparan sus armas. Para variar la imagen, es comparable a
decir que un hombre con muchas posesiones no es rico si gasta
poco dinero, o que un hombre es rico cuando gasta gran
cantidad de dinero.
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Pero la argumentacién que no debemos perder de vista es
que tal como el dinero del avaro puede desvalorizarse con el
curso de los anos, la fuerza militar de los grandes poderes ha
perdido gran parte de su usabilidad. Si la fuerza militar es igual
a la moneda que no puede gastarse o al dinero que ha perdido
valor, ¢{no es, entonces, su represiéon una manera de disfrazar
la depreciacién de su valor? Conrad von Hotzendorf, jefe de
Estado austriaco antes de la Primera Guerra Mundial, conside-
raba el poder militar como si fuera una suma de capital, inu-
til si no se la invertia. En su opinién, la inversién de la fuerza
militar es comprometerse en batallas.’ Segun el razonamiento
de Conrad, la fuerza militar es mads 1til en el momento en que
se la emplea en una guerra. Si se depende de la situacién de
un pais, tiene mucho mds sentido decir que la fuerza militar
es mas util cuando disuade a otros Estados de atacar; es decir,
cuando no es un poder del status-quo, la no utilizacién de la
fuerza es un signo de su fuerza. La fuerza es mds util, o sirve
mejor a los intereses de un Estado, cuando no es necesario uti-
lizarla en la conduccion de una guerra. Durante el siglo que ter-
mind en 1914, la marina britdnica era suficientemente poderosa
como para atemorizar y alejar todos los desafios mientras In-
glaterra llevaba a cabo ocasionales empresas imperiales en otras
partes del mundo. Sélo cuando el poder inglés se debilitd, sus
fuerzas militares fueron empleadas para combatir en una guerra
en gran escala. Al ser utilizado, su poder militar se torn6 maés
inutil.

La fuerza es barata, especialmente para un poder del sta-
tus-quo, si su existencia misma actia en contra de su uso. ;Qué
significa, entonces, decir que el costo de utilizar la fuerza ha
aumentado mientras su utilidad ha disminuido? Es muy impor-
tante, sin duda 1til, pensar en “términos cataclismicos”, vivir
aterrado por la guerra total, y basar los cdlculos militares en
las fuerzas necesarias para una crisis final e improbable. El

9 “Las sumas gastadas por poder bélico es dinero desperdiciado”,
mantenia, “si el poder bélico no es utilizado para obtener ventajas poli-
ticas. En algunos casos, la simple amenaza basta y el poder bélico se tor-
na util, pero en otros nada se obtiene si no es por medio del uso
del poder bélico en si mismo, es decir, por medio de una guerra empren-
dida a tiempo; si se pierde el momento, el capital también. En este sentido,
la guerra se convierte en una gran empresa financiera del Estado” (citado
en Vagts, 1956, p. 361).
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hecho de que Estados Unidos asi lo crea, y que la Unién Sovié-
tica aparentemente también, torna ese cataclismo alin mds im-
probable. La telarafia de la vida social y politica se teje con
las tendencias y los incentivos, con las amenazas disuasorias y
los castigos. Si eliminamos estos dos ultimos, el ordenamiento
de la sociedad depende enteramente de los dos primeros —un
pensamiento utépico poco practico para este lado del Paraiso.
Si se depende completamente de las amenazas y los castigos,
el orden de la sociedad se basa en la coercién pura. La politica
internacional tiende hacia esta ultima situaciéon. La presencia
diaria de la fuerza y la recurrente confianza en ella es lo que
marca los asuntos de las naciones. Desde Tucidides en Grecia
y desde Kautilya en la India, el uso de la fuerza y la posibilidad
de controlarla han sido las preocupaciones de los estudios poli-
ticos internacionales (Art y Waltz, 1971, p. 4).

John Herz acuiié el término “dilema de seguridad” para
describir la situacion en la que los Estados, inseguros de las
intenciones de los otros, se arman en nombre de la seguridad
y, al hacerlo, ponen en marcha un circulo vicioso. Tras haberse
armado en nombre de la seguridad, los Estados se sienten me-
nos seguros y compran mas armas, porque los medios de lograr
la seguridad significan una amenaza para algun otro que, a su
vez, responde armandose (1950, p. 157). Sean cuales fueren las
armas y el nimero de Estados de un sistema, los Estados tienen
que vivir con su dilema de seguridad, que no estd producido
por su voluntad sino por la situacién en que se hallan. Un
dilema no puede resolverse, puede ser enfrentado. La fuerza
no puede eliminarse. {Como es posible la paz cuando la fuerza
reviste su pavorosa forma nuclear? En este capitulo hemos visto
que dos pueden enfrentar el problema mejor que tres o mds.
Las fuerzas nucleares de respuesta son los principales medios
usados. Esos medios parecen casi completamente inutilizables.
¢;Debemos lamentarlo? ¢Por qué es preferida la fuerza ‘“‘usable”,
de modo que Estados Unidos y la Unién Soviética fueran ca-
paces de embarcarse en una guerra similar a la que los grandes
poderes solian entablar? La linea de razonamiento, incluida en
las afirmaciones que sostienen que Estados Unidos y la Unidén
Soviética estdn impotentizados por la inusabilidad de sus fuer-
zas, pasa por alto el punto capital. Los grandes poderes estan
en mejores condiciones cuando las armas que utilizan para en-
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frentar el dilema de seguridad son aquéllas que hacen que la
guerra sea improbable. Las fuerzas nucleares son titiles, y su
utilidad se ve reforzada por el grado en que esas fuerzas se ven
impedidas. Las fuerzas militares son mads ttiles, y menos costo-
sas, si se las valda solo en dinero y no en sangre.

De teorias confusas y de la imposibilidad de la memoria
histérica resultan extrafias ideas acerca de la usabilidad y la uti-
lidad de la fuerza. Los grandes poderes no son jamds “amos
con las manos libres”. Siempre son “Gulliveres”, mas o menos
atados. Habitualmente tienen vidas complejas. Después de todo,
tienen que rivalizar entre sf, y, como los grandes poderes tienen
un gran poder, eso les resulta dificil. En cierto aspecto, sus des-
tinos pueden ser envidiables; en otros muchos, no 1o son. Para
dar un ejemplo efectivo, luchan mds guerras que los Estados
menores (Wright, 1956, pp. 221-23 y Tabla 22, Woods y Baltzly,
1915, Tabla 46). Su participacién en guerras surge de su posicién
en el sistema internacional, no de su cardcter nacional. Cuando
estdn en la cima o cerca, luchan; cuando declinan, se tornan
pacificos. Pensemos en Espaiia, Holanda, Suecia y Austria. Y los
que han declinado de manera mds reciente disfrutan de un
beneficio comparable.® Algunos pueblos parecen asociar el gran
poder con la mayor suerte, y, cuando la suerte no sonrie, conclu-
yen que el poder se ha evaporado. Uno se pregunta por qué.

Como antes, los grandes poderes hallan el modo de usar la
fuerza, aunque ahora no en contra de otros. Cuando se observa
que el poder estd equilibrado, sea este equilibrio nuclear o no,
puede parecer que la resultante de fuerzas opuestas es cero.
Pero esto es erréneo. Los vectores de la fuerza nacional no
se unen en un punto, aunque sea solamente porque el poder
de un Estado no se resuelve en un tnico vector. La fuerza mi-
litar es divisible, especialmente para los Estados que pueden
poseerla en gran cantidad. En un mundo nuclear, contraria-
mente a lo que afirman algunas aseveraciones, la dialéctica

10 Adviértase cémo es equivoco intentar comprender la conducta de
un Estado sin pensar en su situacién. Contrastese con Tucidides esta
afirmacién de A. J. P. Taylor: “Durante afios después de la Segunda Guerra
Mundial, segui creyendo que habria otro intento aleman de lograr la su-
premacia europea y que debiamos tomar precauciones. Los acontecimien-
tos han demostrado que estaba totalmente equivocado. He tratado de
extraer ensefianzas de la historia, que es siempre un error. Los alemanes
han cambiado su caricter nacional” (junio 4, 1976, p. 742).
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de la desigualdad no produce la igualdad efectiva de los Esta-
dos fuertes y los débiles. Las armas nucleares sirven para disua-
dir a las armas nucleares; también sirven para evitar las esca-
ladas. La tentacién de un pafs a emplear cada vez mas cantidad
de fuerza se ve disminuida si su oponente tiene la capacidad
de elevar la apuesta. La fuerza puede utilizarse con menos vaci-
laciones por parte de aquellos Estados capaces de amenazar y
de emprender acciones a diversos niveles militares. Durante mas
de tres décadas, el poder se ha concentrado intensamente y la
fuerza se ha utilizado, no de manera orgidstica como en las
guerras mundiales de este siglo, sino de una manera controlada
y con propdsitos politicos conscientes, aunque no siempre ha-
yan sido justos. El poder puede estar presente cuando no se
utiliza la fuerza, pero la fuerza también se utiliza abiertamente.
Un catdlogo de ejemplos seria complejo y extenso. Del lado
norteamericano tendriamos items tales como el guarnecimiento
de Berlin, su abastecimiento aéreo durante el bloqueo, el esta-
cionamiento de tropas en Europa, el establecimiento de bases
en Japén, las guerras de Corea y Vietnam, y la “cuarentena”
de Cuba. Rara vez la fuerza se ha aplicado de maneras maés di-
versas, persistentes y amplias, y rara vez ha sido utilizada mds
conscientemente como instrumento de una politica nacional.
Desde la Segunda Guerra Mundial hemos visto la organizacién
politica y la difusién del poder, no la cancelacién de la fuerza
por la impotentizacién nuclear.

Se ha utilizado gran cantidad de poder, aunque a veces con
resultados desafortunados. Tal como se dice que el Estado que
reprime el uso de su fuerza revela debilidad, del mismo modo
el Estado que tiene problemas para ejercer el control revela un
poder defectuoso. En esa conclusién, resulta evidente el error
de identificar el poder con el control. Si el poder es idéntico al
control, aquéllos que son libres son fuertes; y esa libertad debe
tomarse como sefial de la debilidad de aquéllos que poseen gran
fuerza material. Pero a menudo los débiles y los desorganiza-
dos son menos susceptibles de control que aquéllos ricos y bien
disciplinados. En este punto resulta, una vez mds, necesario traer
a colacioén las viejas verdades. Una vieja verdad, formulada por
Georg Simmel, es ésta: cuando nos “oponemos a una difusa mul-
titud de enemigos, podemos obtener frecuentes victorias aisladas,
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pero es muy dificil llegar a resultados decisivos que establezcan
definitivamente las relaciones de los rivales” (1904, p. 675).

Una verdad aun mds vieja, formulada por David Hume,
es que “la fuerza estd siempre del lado de los gobernados”. “El
sultdan de Egipto o el emperador de Roma”, continda, “pueden
coaccionar a sus subditos inocuos como bestias brutas en con-
tra de sus sentimientos e inclinaciones. Pero, al menos, deben
conducir a sus mamelucos o sus pelotones pretorianos como
a hombres, en base a sus opiniones” (1741, p. 307). Los gober-
nantes, al ser menos en numero, dependen del asentimiento
mas o menos voluntario de sus subditos. Ningin gobierno pue-
de gobernar si la respuesta a cada orden es una desconsideracion
cefiuda. Y si un pais, a causa de su desorden interno y de su
falta de coherencia, es incapaz de gobernarse, ningin cuerpo
extranjero, por grande que sea su fuerza militar, puede espe-
rar, razonablemente, lograrlo. Si el problema es la insurreccion,
no puede esperarse que un ejército extranjero sea capaz de paci-
ficar un pais que es incapaz de gobernarse a si mismo. Las
tropas extranjeras, aunque no son irrelevantes con respecto a
esos problemas, s6lo pueden servir como ayuda indirecta. La
fuerza militar, usada internacionalmente, es un medio de esta-
blecer control sobre un territorio, no de ejercerlo. La amenaza
de una nacién de utilizar su fuerza militar, sea nuclear o con-
vencional, es preeminentemente un medio de afectar la conducta
externa de otro pais, de disuadir a un Estado de la idea de lan-
zar una politica de agresiéon y de enfrentar esa agresion en caso
de que la disuasion fracase.

La disuasién, por defensa o por amenaza, es mas facil de
lograr que la “compelencia”, término ttil inventado por Tho-
mas C. Schelling (1966, pp. 70-71). La compelencia es mds dificil
de lograr. En Vietnam, Estados Unidos enfrent6 no sélo la
tarea de compeler a una accion particular, sino también la de
promover un orden politico efectivo. Los que argumentan, a par-
tir de ese caso, que el valor de la fuerza ha disminuido no apli-
can en sus andlisis sus propios conocimientos histdricos y po-
liticos. Los maestros constructores del gobierno imperial, los
hombres como Bugeaud, Galliéni y Lyautey, desempefiaban roles
tanto politicos como militares. De manera similar, los efectos
contrarrevolucionarios exitosos han sido dirigidos por hombres
como Templer y Mgsaysay, quienes combinaban los recursos
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militares con instrumentos politicos (c. Huntington, 1962, p.
28). Las fuerzas militares, extranjeras o domésticas, son in-
suficientes para la tarea de la pacificacién, y més ain si un
pais estd desgarrado por el partidismo, y si su pueblo es acti-
vo y comprometido politicamente. Algunos acontecimientos re-
presentan un cambio, otros son meras repeticiones. La difi-
cultad de Estados Unidos para pacificar Vietnam y establecer
un régimen preferido es mera repeticién. Francia luché en
Argelia entre 1830 y 1847 en una causa similar. A Inglaterra los
boers le resultaron muy problemaéaticos durante la guerra enta-
blada contra ellos entre 1898 y 1903. Francia, segin se creia,
poseia en el momento de la lucha el mejor ejército del mundo,
e Inglaterra, una marina todopoderosa (Blainey, 1970, p. 205).
Decir que los Estados militarmente fuertes son débiles porque
no pueden establecer el orden en los Estados menores es como
decir que una maza neumadatica es débil porque no es adecuada
para tornear dientes enfermos. Es confundir el propdsito de
los instrumentos y los medios del poder externo con las agen-
cias del gobierno interno. La incapacidad de ejercer control
politico sobre otros no es indicativa de debilidad militar. Los
Estados fuertes no pueden hacer todo con sus fuerzas militares,
tal como dramadaticamente lo advirtiera Napoleén; pero son ca-
paces de hacer cosas que los Estados militarmente débiles no
pueden. La Republica Popular China no puede resolver los pro-
blemas de gobierno de cualquier pais latinoamericano, asi como
Estados Unidos no puede resolverlos en el sudeste de Asia.
Pero Estados Unidos puede intervenir con gran fuerza militar
en rincones alejados del mundo, produciendo una gran accién
disuasoria. Esa accion excede las capacidades de todos los Esta-
dos, salvo de los mds fuertes.

Las diferencias de fuerzas tienen importancia, aunque no
para todos los propdsitos. Deducir la debilidad de los poderosos
a partir de esta cladusula calificativa es hacer un uso equivoco
de las palabras. En casos como el de Vietnam no vemos la
debilidad de un gran poder militar en un mundo nuclear, sino
una clara ilustracion de los limites de la fuerza militar en el
mundo actual, como siempre.

Dentro de los acontecimientos repetidos, acecha una dife-
rencia no mencionada. El €xito o el fracaso en sitios periféricos
significa ahora menos en términos materiales que lo que sig-
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nificaba para los grandes poderes anteriores. Esa diferencia
deriva del cambio del sistema. Los estudiosos de politica inter-
nacional tienden a pensar que antes las guerras producian be-
neficios econémicos y de otra clase a los vencedores, y que, por
contraste, Estados Unidos actualmente no puede utilizar su
poder militar para lograr objetivos positivos (ej., Morgenthau,
1970, p. 325; Organski, 1968, pp. 328-29). Esos enfoques son
erréneos en varios aspectos. Primero, se pasan por alto los éxi-
tos norteamericanos. Fortalecer la seguridad de Europa occi-
dental es un logro positivo; también lo es defender a Corea
del Sur, y podriamos ampliar la lista.

. En segundo lugar, se sobreestiman los beneficios de las em-
presas militares del pasado. Antes de 1789, la guerra puede haber
sido un ‘“buen negocio”, pero muy rara vez ha sido redituable
mas tarde (Schumpeter 1919, p. 18; cf. Sorel, pp. 1-70; y Osgood
y Tucker 1967, p. 40). Tercero, por qué Estados Unidos deberia
estar interesado en extender su control militar sobre otros cuan-
do disponemos de tantos medios de ejercer influencia, es algo
que no se especifica. Lo que es mads, los esfuerzos internos nor-
teamericanos afladen mas a su riqueza que cualquier posible ga-
nancia lograda en el exterior. Estados Unidos, y también la Unién
Soviética, tienen mds razones para estar satisfechos con el status
quo que la mayoria de las grandes potencias anteriores. ¢ Por qué
deberiamos usar la fuerza para logros positivos cuando nos ha-
llamos en la feliz posicion de tener que pensar en la fuerza sola-
mente para propodsitos negativos tales como la defensa o la
disuasion? Luchar es duro, como siempre lo fue; no luchar es
més facil ya que se arriesga muy poco. Leén Gambetta, premier
francés después de la derrota que Francia sufriera ante Prusia,
sefiald que eran necesarias salidas como Tunez porque el viejo
continente se estaba ahogando. Esto parece ser una anticipacion
de Hobson. La afirmacién era un mero expediente, porque tal
como dijera Gambetta, Alsacia-Lorena siempre estaria en los
corazones de los franceses, aunque por largo tiempo no pudiera
estar en sus labios (junio 26, 1871). Las ganancias que Francia
pudiera lograr en el exterior eran menos valoradas por si mis-
mas y mds porque pudieran fortalecer a Francia dentro de la
competencia franco-germana. Jules Ferry, un premier posterior,
argumenté que Francia necesitaba colonias para no caer al
tercero o cuarto puesto europeo (1944, p. 192). Ese descenso
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daria fin a cualquier esperanza de retomar Alsacia-Lorena. Y
Ferry, conocido como El Tonquinés, perdié el poder en 1885,
cuando sus empresas en el sudeste de Asia empezaron a debilitar
a Francia en vez de aumentar la fuerza que ese pais podia de-
mostrar dentro de Europa. Para Estados Unidos, en esa misma
parte del mundo, lo que se jugaba, tal como fuera descripto por
las declaraciones oficiales, era algo internamente generado —el
honor y la credibilidad, aunque la definicién de esos términos
era curiosa. Tal como vieran algunos al principio de esa lucha,
y como lo vieron todos mds tarde, en términos de politica glo-
bal habia pocas cosas en juego en Vietnam (Stoessinger 1976,
capitulo 8, demuestra que ésa era la opinién de Kissinger). La
insignificancia politica internacional de Vietnam sélo puede com-
prenderse en términos de la estructura mundial. El fracaso nor-
teamericano en Vietnam fue tolerable porque ni el éxito ni el
fracaso tenian demasiada importancia en el plano internacional.
La victoria no convertiria al mundo en una hegemonia norteame-
ricana. La derrota no lo convertiria en un mundo de hegemonia
rusa. Independientemente del resultado, el duopolio ruso-norte-
americano persistiria.

El poder militar ya no comporta control politico, pero en
realidad nunca lo hizo. Conquistar y gobernar son procesos dife-
rentes. Sin embargo, tanto los estudiosos como los funcionarios
llegan a la conclusién, a partir de la dificultad epocal para la
utilizacién efectiva de la fuerza, de que la fuerza estd obsoleta y
que las estructuras internacionales ya no pueden definirse por
medio de la distribucion de las capacidades entre los Estados.

¢Como podemos justificar esta confusiéon? De dos maneras.
La primera, que ya se ha argumentado diversamente antes, es
que la utilidad de la fuerza se confunde erréneamente con su
uso. A causa de sus posiciones privilegiadas, Estados Unidos y
la Union Soviética no necesitan usar la fuerza tanto como lo
hicieron las potencias anteriores. La fuerza es mds titil que nun-
ca para sostener el status quo, aunque no para cambiarlo, y man-
tener el status quo es la finalidad minima de cualquier gran
poder. Lo que es mds, como Estados Unidos ejerce tanta influen-
cia econémica y politica sobre otros Estados, y como Estados
Unidos y la Unidén Soviética son mds autosuficientes que la ma-
yoria de los grandes poderes anteriores, no necesitan utilizar la
fuerza para lograr fines ajenos a su propia seguridad. Casi todos
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los resultados econémicos y politicos desfavorables ejercen de-
masiado poco impacto como para requerir que se utilice la
fuerza para impedirlos, y los resultados politicos y econémicos
deseados pueden lograrse sin necesidad de recurrir a la fuerza.
Para la consecucion de beneficios econémicos, la fuerza nunca
ha sido, de todas maneras, un recurso suficiente. Como Estados
Unidos y la Unién Soviética estan seguros en el mundo, salvo
entre si, hallan pocas razones politico-internacionales para recu-
rrir a la fuerza. Los que creen que la fuerza es menos ttil llegan
a esa conclusion sin preguntarse si los grandes poderes de hoy
tienen razones para utilizar su fuerza con el fin de coaccionar
a otros Estados.

La segunda fuente de confusién acerca del poder se halla en
su extrafa definicion. Nos equivocamos a causa de la definicion,
pragmaticamente construida y tecnolégicamente influida, norte-
americana del poder —una definicién que iguala el poder con el
control. El poder, entonces, se mide por la capacidad de lograr
que la gente haga lo que deseamos cuando de otro modo no lo
haria (cf. Dahl 1957). Esa definicién puede ser util para algunos
fines, pero no se adecua a los requerimientos de la politica. De-
finir el “poder” como ‘“causa’” confunde el proceso con los resul-
tados. Identificar poder con control es afirmar que sélo hace
falta poder para conseguir los propios fines. Eso es obviamente
falso, pues, si no, ¢qué tendrian que hacer los estrategas politicos
y militares? Usar el poder es aplicar las propias capacidades
intentando cambiar de cierta manera la conducta de alguien. El
hecho de que A, al aplicar sus capacidades, logre el cambio efec-
tivo de B depende de las capacidades y la estrategia de A, de las
capacidades y la contraestrategia de B, y de todos esos factores
cuando se ven afectados por la situacién existente. El poder es
una causa entre otras, de las que no puede ser aislado. La defini-
cion corriente del poder omite la consideracién de la manera
en que los actos y las relaciones se ven afectados por la estruc-
tura de la accion. Medir el poder por medio del cumplimiento
deja de lado los efectos imprevistos, y extrae gran parte de la
politica de la definicién de politica.

Segin la definicién norteamericana corriente del poder, el
fracaso del cumplimiento de la propia voluntad es una prueba
de debilidad. En politica, sin embargo, agentes poderosos fraca-
san en el intento de lograr su voluntad y hacerla cumplir por
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otros. La intencién de un acto y su resultado rara vez son idénti-
cos, porque el resultado se verd afectado por la persona o el
objeto sobre los que se actie y estard condicionado por el en-
torno dentro del cual se da. Entonces, ¢cudl puede ser el sustitu-
to de esa definicion légica y practicamente insostenible? Propon-
go la antigua y simple idea de que un agente es poderoso en la
medida en que afecte a otros mds de lo que éstos lo afectan a
€l. Los débiles 1o comprenden, los fuertes tal vez no. El primer
ministro Trudeau dijo una vez que, para Canad4, el hecho de
ser vecino de Estados Unidos “es de algin modo como dormir
con un elefante. Independientemente de 1o amistosa o bienhumo-
rada que sea la bestia... uno se ve afectado por cada parpadeo
y grunido” (citado en Turner 1971, p. 166). Como dirigente de
un Estado m4ds débil, Trudeau comprende el significado del po-
der norteamericano de un modo que nosotros mismos pasamos
por alto. A causa del peso de nuestras capacidades, las acciones
norteamericanas ejercen tremendo impacto aunque no ideemos
politicas efectivas ni intentemos respaldarlas conscientemente
con el objeto de lograr determinados fines.

¢Cémo se distribuye el poder? ¢Cudales son los efectos ejer-
cidos por una determinada distribucién del poder? Esas dos pre-
guntas son indiferentes, y las respectivas respuestas son de extre-
ma importancia politica. En la definicién de poder que acabamos
de rechazar las dos preguntas se confunden de manera absoluta.
El poder es un medio, y el resultado de su uso es necesariamente
incierto. Para ser politicamente pertinente, el poder debe ser defi-
nido en virtud de la distribucién de las capacidades; el grado de
poder no puede inferirse de los resultados que se obtienen. La
paradoja que algunos han descubierto en la llamada impotencia
del poder norteamericano desaparece si se le da al poder una
definicién politicamente sensata. La sensata definicién del poder,
y la comparacién de las situaciones de los poderes actuales y
anteriores demuestran que la utilidad del poder ha crecido.

VI

La politica internacional es necesariamente un sistema de nu-
meros pequeiios. Las ventajas representadas por la posesion de
unos pocos grandes poderes mas son, en el mejor de los casos,
escasas. Hemos visto, en cambio, que las ventajas de sustraer unos
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pocos hasta llegar a dos son decisivas. El problema de los tres
cuerpos aun debe ser resuelto por los fisicos. ¢Acaso los cientifi-
cos politicos o los creadores de politicas pueden esperar resolver-
lo mejor al prever el curso de tres o mas Estados interactuantes?
Los casos presentados por la simple interaccién de dos entidades
y las interacciones satisfactoriamente predecibles de muchas son
las més dificiles de desenmarafar. Hemos visto las complicacio-
nes de los asuntos militares de los mundos multipolares. Los
destinos de los grandes poderes estan estrechamente vinculados.
Los grandes poderes de un mundo multipolar, al tomar medidas
para hacer més felices sus destinos probables, ocasionalmente
necesitan la ayuda de otros. Friedrich Meinecke describi6é de es-
ta manera la situaciéon de Europa en la época de Federico el
Grande: “Un grupo de poderes-Estados aislados, solos aunque
unidos por sus mutuas ambiciones de dominio —ése era el es-
tado de cosas al que habia llevado el desarrollo del organismo
estatal europeo desde el fin de la Edad Media” (1924, p. 321).
Tanto en lo militar como en lo econémico, la interdependencia
se desarrollé a medida que las localidades autosuficientes de la
Europa feudal se reunieron en los Estados modernos. Los grandes
poderes de un mundo bipolar son mas autosuficientes, y la inter-
dependencia entre ellos se hace mas laxa. Esta situacién es lo
que diferencia al sistema actual del anterior. Econ6micamente,
Europa y Rusia son notablemente menos interdependientes y
sefialadamente menos dependientes de otros que las grandes po-
tencias anteriores. Militarmente, la disminucién de la interde-
pendencia es ain mas notable, ya que ninguno de los grandes
poderes puede relacionarse con otros por ‘“sus mutuas ambicio-
nes de dominio”.

Dos grandes poderes pueden negociar entre si y con mayor
facilidad que muchos. ¢(Son también capaces de enfrentarse con
los problemas corrientes del mundo mejor que un numero cre-
cido de grandes poderes? Hasta ahora he acentuado la faceta
negativa del poder. El poder no conlleva control: (Qué es lo que
conlleva? La pregunta es considerada en el préximo capitulo,
donde se reflexiona acerca de las posibilidades y la necesidad de
un control y un manejo internacionales.
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