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Prólogo 

UNO DE los cambios más notables registrados en México y América Latina en las dos últimas décadas es un creciente interés por los asuntos internacionales. Tanto en el ámbito de los actores gubernamentales como en el de las sociedades se maneja mayor información sobre política internacional. Tal y como lo han afirmado algunos estudiosos de las relaciones internacionales, cada vez parece más difi’cil, incluso en nuestros países, no siempre a la vanguardia de las nuevas tecnologías de la información, hacer una separación nítida entre los asuntos nacionales y los asuntos internacionales. 
En el ámbito académico esto se ve reflejado en un creciente auge de los estudios internacionales, definidos en un sentido muy amplio. Lo que otrora fuera privilegio de las academias diplomáticas se encuentra hoy día como una carrera profesional de relaciones internacionales en muchas de las principales universidades de estos países. Así, al mismo tiempo que la disciplina ocupa hoy un lugar que no tenía anteriormente entre las ciencias sociales, se ha multiplicado el número de estudiantes y de profesores interesados en los estudios internacionales. 
El carácter reciente de este interés, aunado al hecho de que anteriormente los estudios internacionales se abocaban a la práctica diplomática y al derecho internacional, hacen que no exista una tradición de pensamiento teórico ni de análisis empírico de la política internacional. Lo que se está dando como parte de este auge de los estudios internacionales es, en general, una asimilación —y transmisión a los estudiantes— de los debates teóricos que han destacado a la disciplina de las relaciones intrnacionales, principalmente en las universidades de Estados Unidos y en las de algunos países europeos. 
Al pensar este libro como parte del programa de investigación de la División de Estudios Internacionales del Centro de Investigación y Docencia Económicas, partimos de la base de que sería absurdo pretender desarrollar una teoría de relaciones internacionales “mexicana” o “latinoamericana” (o para estos efectos, “canadiense “, reflejando la nacionalidad de uno de los tres editores del libro). No se partió entonces de la necesidad de rechazar las teorías desarrolladas en los países industrializados. Como se puede ver tanto en la participación en el libro de autores estadounidenses, europeos y canadienses como en los trabajos de los autores latinoamericanos, creemos que existen elementos y supuestos básicos en la tradición del pensamiento realista que pueden ser recuperados en los esfuerzos por construir lo que algunos autores sudamericanos han bautizado como una teoría “periférica” de las relaciones internacionales.1 Como debería reflejarse en la mayoría de los capítulos incluidos en el libro, se hace un esfuerzo por observar y “poner de cabeza” el mundo del realismo tradicional, en el que la perspectiva se ofrece siempre desde el plano de las grandes potencias, que desestabilizan y equilibran el conjunto del sistema a través de la historia. 
El libro debe entenderse, entonces, como un esfuerzo por incorporar críticamente al estudio de las relaciones internacionales de México y de los países latinoamericanos la tradición del pensamiento realista y, en un sentido más amplio, del rico debate que esta escuela ha propiciado a partir de los años setenta con los enfoques derivados de la tradición idealista, más preocupados por explicar la cooperación entre los estados, la vinculación de la política interna con la internacional, el papel de las instituciones internacionales y los procesos de integración regional. 
El libro se derivó de los trabajos que fueron originalmente presentados durante el seminario internacional titulado “Neorrealismo e interdependencia: el estudio de las relaciones internacionales de América”, organizado por la División de Estudios Internacionales del Centro de Investigación y Docencia Económicas (GIDE) en la ciudad de México del 7 al 9 de octubre de 1993. Con posterioridad al evento los editores enviaron a los autores sus propios comentarios, así como los de los otros académicos que participaron en el seminario formalmente como comentaristas.2 Incorporadas esas sugerencias se procedió a la elaboración de los capítulos de introducción y de conclusiones y, posteriormente, a la edición final. 
‘Véanse la introducción de Enfoques teóricos y metodológicos para el estudio de la política 
exterior, editado por Roberto Russell, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1992, y el libro de Carlos Escudé, El realismo de los estados débiles, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1995, así como el capítulo de este último autor incluido en este libro. 
Estructura del libro 
La introducción hace un recuento de la trayectoria del pensamiento realista en la evolución de la disciplina de las relaciones internacionales. El resto del libro está organizado en cuatro partes que tienen como hilo conductor la reflexión teórica sobre la utilidad y las limitaciones de la teoría realista (y neorrea lista) para explicar los cambios que están ocurriendo en las relaciones internacionales del continente americano a finales del siglo xx. 

En la primera parte se incluyen dos trabajos (de John Ikenberry y de Arturo Boda) que ofrecen una perspectiva histórica sobre las fuerzas de cambio en el sistema internacional y cómo éstas han afectado a la formación de los estados nacionales en el continente americano. La segunda parte comprende cinco capítulos (escritos por Ugo Pipitone, Á4ichael Hawes, Joseph Grieco, Andrew Hurrell y Jorge Chabat) que analizan, desde distintas perspectivas nacionales y comparadas, los retos que plantea a los estados nacionales la actual tendencia hacia la integración regional. En la tercera parte se presentan tres estudios de caso (escritos por Carlos Escudé, Víctor Arriaga y Guadalupe González) que discuten las limitaciones y ventajas que, para entender lo ocurrido en esas situaciones, representa el nivel sistémico en el que se mueve la teoría neorrealista. En la cuarta y última parte se incluyen dos estudios de caso (escritos por Brian Stevenson y Blanca Torres) que representan un reto para los supuestos de la teoría realista, pues analizan situaciones en las que coaliciones políticas internas participaron activamente en la formulación de políticas por parte del Estado. El capítulo de conclusiones ofrece una recapitulación de los trabajos, destacando las principales implicaciones teóricas de los argumentos presentados por los autores y estableciendo algunos contrastes entre los trabajos.


2Parriciparon como comentaristas en el seminario: David Mares, de la Universidad de California, sede San Diego; Maria Regina Soares de Lima, del Instituto Universitario de Pesquisas de Río de Janeiro (iureiu); y Roberto Russell, de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (rucso) de Buenos Aires, 
Introducción: la teoría realista y los estudios internacionales 

Arturo Borja* y Brian JI?. Stevenson** 

La segunda posguerra y el origen del realismo 

DESDE la publicación del libro de EH. Carr, La crisis de los veinte años, J9J9J939,1 los realistas intentaron perfeccionar y desarrollar su rica y convincente tradición, heredada de Tucídides, Maquiavelo y Hobbes.2 Al mismo tiempo, trabajaron para consolidar una escuela de pensamiento que pudiera proporcionar tanto una visión comprehensiva de la naturaleza de las relaciones interestatales como lineamientos prácticos para apoyar a quienes toman las decisiones. Esto lo hicieron después de la Segunda Guerra Mundial con base en una evaluación pragmática de la manera en la que la política había funcionado realmente en el escenario mundial. Los realistas creyeron que era imperativo evitar el idealismo del periodo comprendido entre las dos guerras mundiales, al que identificaron como causa del estallido de la Segunda Guerra Mundial. El libro de Carr, que se encontraba en la imprenta cuando Alemania invadió Polonia y tuvo que recogerse a fin de actualizarlo, causó un profundo impacto en toda una generación de eruditos, funcionarios públicos y estadistas de la posguerra. Los realistas argumentaron que, si la escuela realista y sus principios hubieran podido tener mayor influencia, la Segunda Guerra Mundial se habría evitado. 
Cuando Estados Unidos, como secuela de la guerra, se convirtió en una superpotencia después de un largo periodo de aislacionismo, sus líderes políticos creyeron que necesitaban orientación sobre los asuntos mundiales, a fin de guiar a su país entre los peligros latentes de la política internacional. En respuesta a este llamado, el realismo vino al rescate inicialmente por conducto de la publicación del libro de Hans J. Morgenthau, La política entre las naciones,3 y por medio del establecimiento de una escuela realista muy sólida, que fue una parte integrante de la nueva disciplina de las relaciones internacionales. Los principios realistas, sistematizados en forma de una teoría científica, llegaron a ser los más importantes para la política exterior de Estados Unidos con el estallido de la guerra fría y con la amenaza de la guerra nuclear. 
Su impacto en la práctica de la política exterior estadounidense puede verse, entre otras cosas, en el establecimiento de la Organización de las Naciones Unidas (oNu), que rechazó los principios de organización de la Liga de las Naciones y dio un lugar decisivo a las grandes potencias a través del Consejo de Seguridad. También en el establecimiento de una serie de alianzas militares basadas en los principios sólidos del realismo, las cuales incluían el Tratado del Atlántico Norte (oT) con las naciones de Europa occidental, la Unidad de Defensa Militar Aérea de América del Norte (North American Air Defense Command, NORAD) con Canadá, además de diversos pactos militares regionales destinados a la contención de la URSS. Lo anterior sentó las bases para el fortalecimiento de la escuela realista en Estados Unidos a medida que los asuntos mili tares, bajo la guerra ideológica entre comunismo y capitalismo, llevaron a nivel superior los asuntos estratégicos. En el periodo comprendido entre los años de 1940 y los últimos de 1960, el realismo gozó de su etapa de oro en el liderazgo político de Estados Unidos y entre la gran mayoría de los académicos que en ese país practicaban la nueva disciplina de las relaciones internacionales.4 
Al mismo tiempo, Estados Unidos estaba fraguando otro conjunto de alianzas institucionales que llegó a conocerse como la Alianza Occidental. Éstas se centraban en principios económicos, monetarios y comerciales que tenían como base los ideales del liberalismo estadounidense que existían desde tiempo atrás, los cuales estaban comprometidos con el libre comercio y la democracia a través del desarrollo económico y de la libertad individual. Estas nociones liberales ayudarían a establecer, entre otros, el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (Gtvcr) como una medida temporal mientras se establecían la Organización Mundial de Comercio, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Estas alianzas económicas, sin precedentes por lo que se refiere a su alcance y prohindidad, ayudarían a establecer una nueva red internacional de instituciones (o “regímenes”, como actualmente se les denomina en el lenguaje teórico de las relaciones internacionales) en el ámbito económico, político y social que ayudó, de manera exitosa, a la recuperación de los aliados occidentales de Estados Unidos, especialmente, de las economías de sus antiguos enemigos: Alemania Occidental y Japón. Sin embargo, a medida que se descolonizaba el mundo de la posguerra, que se hacía más densa la actividad de las organizaciones y organismos internacionales, y que se globalizaban la inversión y la producción, surgía una serie de redes a escala mundial que parecía desarrollarse de manera casi independiente de los intereses militares y estratégicos de la “alta política”. Estas redes se hicieron más aparentes en la década de los sesenta y desde el principio se hizo referencia a ellas como relaciones “transnacionales”, en oposición al concepto más familiar de relaciones “interestatales” que sustentaban los pensadores realistas.


‘Paradójicamente, el propio Hans 1. Morgenthau para finales de los años sesenta se había convenido en una voz crÇtica de la participación estadounidense en la guena de Vietnam. 

3 llans J. Morgenthau, Politics Among Nations: Dic Struggle for Power and Peace, 5a. cd., 
Nueva York, Knopf, 1972. La sexta edición se encuentra traducida al español: Hans 1. Morgenthau, Política entre las naciones. La lucha por el poder y la paz, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986. 

* Profesor-investigador de la División de Estudios Internacionales del centro de Investigación y Docencia Económicas, dos, México. 
* * Investigador de Estudios Internadonales del Instituto Tecnológico Autónomo de México y de la Universidad de Alberta, canadá. 
‘EH. carr, T7se Tu enty Years crisis, 1919-1939: An Introduction ro I’he Study of International Relations, Londres, Macmillan, 1940. 
2Véanse RBI. Walker, “Realism, change and International Political Theory”, en 
narional Srudjes Quarterly, vol. 31, núm. 1, 1987, pp. 65-86; y Kenneth N. WalIz, Man, dic Srate and War, Mueva York, columbia Hniversity Press, 1959. 
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El primer reto al realismo: 
transnacionalismo e interdependencia

 
A fines de los años sesenta el predominio del realismo de la posguerra se vio desafiado tanto por los sucesos políticos como por una nueva generación de emditos, quienes, a pesar de tomar el realismo seriamente, también estaban bajo la influencia del pensamiento liberal. En lo político, las instituciones económicas, comerciales y financieras que había establecido Estados Unidos llegaron a un momento de crisis y de cambio. El predominio evidente de Estados Unidos en estas instituciones comenzó a declinar. El fin del Sistema de Bretton Woods en 1971 simbolizó este declive relativo en la economía de la posguerra. En el frente militar, Vietnam derrotó a Estados Unidos y surgió una nueva era de relajamiento en la tensión de las relaciones entre Estados Unidos y la Unión Soviética. En lo académico, surgió por fin un reto importante al pensamiento realista. En el centro de este reto se ubican los trabajos de Robert Keohane y Joseph Nye. La visión alternativa que desarrollaron gradualmente se reflejó en dos libros. El primero de ellos, titulado Las relaciones transnacionales y la política mundial, fue editado por ambos autores y se publicó en 1971. El segimdo fue escrito por ambos y se titula Poder e interdependencia: 
la política mundial en transición, publicado originalmente en 1977.
° El primero de estos dos libros vio la luz cuando el orden de la posguerra parecía estar cambiando de una manera drástica. Fue diseñado, en primera instancia, como un reto al enfoque “estatocéntrico” de la política internacional, predominante desde la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, también se diseñó, y esto se hizo patente desde su presentación, para complementar los principios realistas y no para rechazarlos por completo. Como editores de este libro, el trabajo de Keohane y Nye tenía tres objetivos: mostrar que el mundo estaba cambiando, demostrar que el enfoque “estatocéntrico” que se había articulado en décadas pasadas no era adecuado para explicar dichos cambios y, finalmente, proponer un nuevo paradigma, el de la “interdependencia compleja’ La parte medular de este volumen hace énfasis en las relaciones transnacionales. Los editores explican que su libro se centra en 
contactos, coaliciones e interacciones a través de ámbitos estatales que no están controlados por los organismos centrales de política exterior de los gobiernos. Asimismo, trata los efectos recíprocos entre las relaciones transnacionales y el sistema interestatal como parte fundamental para comprender la política mundial contemporánea.7 
Para Keohane y Nye los procesos transnacionales, tales como las comunicaciones, los transportes, las finanzas, los viajes y las ideas, así como las organizaciones transnacionales que funcionan más allá de las fronteras nacionales, “incrementan la sensibilidad de las sociedades entre sí y, en consecuencia, alteran las relaciones entre los gobiernos”.8 Los autores sugieren cinco cambios: 
1. Cambios en las actitudes entre las élites y en los grupos que 
no forman parte de ésta dentro de las sociedades nacionales; 
2. la promoción del pluralismo internacional, el cual une a los 
grupos de interés nacionales y a las estructuras transnacionales; 
3. el incremento en las restricciones a los estados resultantes 
de la interdependencia; 


5Roberr Keohane y Joseph Nye (eds.), Trananational Reí ations and World Polirics, Cambridge, Harvard Universit-y Press, 1972. Los ensayos incluidos en ese libro aparecieron originalmente en un número de la revista International Organization, vol. xxv, núm. 3, verano de 1971, dedicado al mismo rama, 
Robert Keohane y Joseph Nye, Poder e interdependencia’ la política ,nundiczl en transición, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1990. 

 ‘Keohane y Nye, Transnational Reí ati ons..., op. cit., p. xi. 
‘Idem, p. xvi. 

4. las nuevas formas en las que se ejerce la influencia entre los gobiernos; 
5. el surgimiento de actores internacionales autónomos o cuasiautónomos, tales como las empresas multinacionales y los sindicatos obreros, cuya política exterior privada se puede oponer a los gobiernos o influir en ellos. 
Por tanto, estos nuevos fenómenos en las relaciones internacionales desafían el enfoque de la política “estatocéntrica’ Según explican Keohane y Nye: 
..  nuestro argumento no es solamente que el paradigma del enfoque centrado en el Estado no es adecuado... sino que se está volviendo cada vez menos adecuado a medida que tienen lugar los cambios en las relaciones de transición. Como un punto de vista parcial de la política internacional, era más útil en el pasado que en el presente y es aun más útil en la actualidad de lo que probablemente será en el futuro.’° 
Al elaborar su crítica al paradigma realista resaltan tres puntos principales: primero, a pesar de que los analistas del enfoque “estatocéntrico” argumentarían que, en la confrontación entre los actores transnacionales y los estados, prevalecerían estos últimos, éste es sólo un ejemplo extremo. Keohane y Nye consideran que “lo más importante no es saber quién gana las confrontaciones directas, sino las nuevas formas de la negociación, de las coaliciones y alianzas que se forman entre los actores transnacionales, los sectores de los gobiernos y las organizaciones internacionales’2’ Segundo, los autores comentan que a pesar de que las relaciones transnacionales siempre han existido, éstas se han vuelto más intensas y profundas en tiempos recientes y constituyen un “aspecto nuevo e importante de la política mundial”.1’ Finalmente, sostienen que la diferencia entre la “alta” y la “baja” política está disminuyendo y que el punto de vista tradicional de la política internacional como un tablero de ajedrez ya no es sostenible, puesto que “en la política mundial contemporánea no todos los jugadores en tableros importantes son estados y las variaciones en los tableros limitan el comportamiento estatal. Algunos se prestan más que otros al uso de la fuerza. Diferentes tableros favorecen a diferentes estados”)’ Como puede inferirse, la concepción y el peso de los actores se convierte en una de las diferencias fundamentales entre las dos escuelas, ya que, como lo resumen los autores: 
La diferencia entre nuestro paradigma de política mundial y el paradigma de política centrada en el Estado se puede aclarar de una manera más sencilla, si nos enfocamos a la naturaleza de los actores. El paradigma de la política mundial intenta trascender el problema de los niveles de análisis tanto ampliando el concepto de los actores para incluir a los actores transnacionales como rompiendo conceptualmente la “dura concha” del Estdonación.14 
El reto de Keohane y. Nye se aboca entonces a lo que, según ellos, es una versión más compleja de la política mundial, que combina varias dimensiones, incluyendo la gubernamental, la intergubernamental y la no gubernamental, las cuales simplemente no se incluyen o no se reconocen en el enfoque “estatocéntrico’ Este libro incluye trabajos que, en un sentido amplio, se derivan de este marco analítico.’ 
Sin embargo, un estudio más refinado y coherente que desafió el punto de vista de los realistas fue el libro de Poder e interdependencia: la política mundial en transición.’5 Este segundo libro articulaba una posición que oscilaba entre los liberales “modernistas” de “la aldea global” y los realistas tradicionales, Keohane y Nye señalan que ninguna de estas dos posiciones cuenta con una estmctura para entender la nueva política de la interdependencia compleja. Al describir su objetivo, los autores hablaban de suministrar 
…los medios de destilación y mezcla de la sabiduría de ambas posiciones mediante el desarrollo de un marco coherente para el análisis político de la interdependencia.., desarrollaremos varios modelos diferentes pero potencialmente complementarios para entender.., el secreto reside en saber cuál enfoque o combinación de enfoques utilizar para analizar una situación. ‘
En consecuencia, desde el inicio su intención era la de sintetizar y no la de rechazar por completo el realismo como lo habían hecho sus predecesores, los liberales “modernistas”. En el centro de su análisis se encuentra la creación de un tipo ideal, al cual llamaron “interdependencia compleja”. Sostienen que, algunas veces, este análisis puede explicar mejor la realidad empírica que la tradición realista. Específicamente, los autores desafían tres supuestos básicos realistas: que los estados actúan como unidades coherentes; que la fuerza es siempre un instrumento utilizable y efectivo de la política exterior; y que existe un orden jerárquico de los asuntos de política internacional dominado por la seguridad internacional (la “alta política” de los realistas).I8 
Se menciona además como característica de la “interdependencia compleja”, la existencia de canales múltiples de relaciones, lo que erosiona las vinculaciones entre los estados a favor de los contactos transnacionales, Asimismo, se supone que la interdependencia compleja va debilitando cada vez más la distinción 

‘Idem, pp. xvi-nijj. 
“Idem, p. xxv. 
“Idem, p. 373. 
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entre la política interna y la internacional y que, como consecuencia de la interdependencia, cambiará la distribución del poder. De un escenario en el que la dimensión militar prevalecía pasaríamos a uno en el que el poder se diluye en las distintas “áreas temáticas” de la política internacional (los “tableros de ajedrez”). Esto hará que no se dé el predominio de un solo Estado sobre todas las “áreas temáticas” y disminuirá la vinculación entre los distintos lemas. Como consecuencia, el poder ya no será intercambiable. Si las “áreas temáticas” predominan y la vinculación disminuye, entonces la agenda ya no va a estar dominada por los asuntos de seguridad y, presumiblemente, otros intereses que actúan a nivel transnacional se volverán cada vez más importantes. De esta manera, “conforme aumenta la complejidad de los actores y de los lemas por tratar en la política mundial, la utilidad de la fuerza declinay, a medida que están más próximas las condiciones de la interdependencia compleja, la política de definición de la agenda internacional se vuelve más sutil y diferenciada”.19 
A causa de estas nuevas tendencias, de acuerdo con Keohane y Nye, el espacio para maniobrar, particularmente el de las superpotencias, se ha reducido en el corto plazo y, en consecuencia, la capacidad de influencia de las pequeñas y medianas potencias se ha vuelto comparativamente mayor conforme se dificulta la vinculación de los temas. En segundo lugar, la importancia de las instituciones internacionales también aumenta a medida que la política internacional se maneja cada vez más a través de foros multilaterales. Así, “la existencia de canales múltiples de contacto nos lleva i esperar que la capacidad de los estadistas para calcular la manipulación de la interdependencia o para seguir una estrategia consistente de vinculación sea más limitada que la que se observa en la política interna. Finalmente, los fenómenos de interdependencia suponen una mayor cooperación entre los estados, lo cual 10 se ajusta a la visión del mundo que nos ofrece el pensamiento realista tradicional. 

‘Idem, p, 32. 
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La respuesta realista: Kenneth Waltz 
y el neorrealismo estructural.


El hecho de que los estudiosos de la interdependencia afirmaran que el mundo tradicional centrado en los estados, donde el conflicto militar es la principal fuerza motora de la política internacional estaba perdiendo importancia a causa del aumento de la cooperación, fije considerado como una amenaza directa a la lógica del pensamiento realista.21 Habiendo luchado en contra del idealismo cosmopolita durante el periodo de entreguerras y, lo que es más importante, habiendo culpado a ese idealismo de la Segunda Guerra Mundial, muchos realistas no estaban preparados para aceptar estas propuestas. 
Uno de los realistas más importantes por su peso en el debate y en la renovación del pensamiento de esta escuela fue Kenneth Waltz. Desde el inicio, él estableció claramente una postura realista opuesta a la idea de la interdependencia como tendencia dominante en la política mundial: “En la actualidad, el mito de la interdependencia no sólo oscurece las realidades de la política internacional, sino que da pábulo a una falsa creencia sobre las condiciones que pueden fomentar la paz.”22 
Más adelante, en su libro titulado Teoría de la política internacional, Waltz expuso los fundamentos conceptuales de lo que posteriormente se ha llamado la teoría neorrealista estructural 23 En él afirma que un sistema internacional está compuesto de una es Iructura y de unidades que interactúan en él.2 La estructura es el componente presente en la totalidad del sistema que hace posible pensarlo como un todo y, por tanto, trabajar con variables que tienen efectos causales sobre las unidades comprendidas en el sislema (variables que no se originan dentro de las unidades). Los tres elementos básicos de la definición de estructura para este autor neorrealista son: 
1. El principio de acuerdo con el cual se organiza u ordena la 
estructura; 
2. la diferenciación de las unidades y la especificación de sus 
funciones; y 
3. la distribución de las capacidades a través de las unidades. 
Sin embargo, aplicados a un sistema político internacional (en contraste con uno interno), son el primero y el tercero de estos elementos los que explican la variación. En cuanto al principio de orden, los sistemas internacionales se caracterizan por no contar con una autoridad central y, por tanto, son anárquicos. El tercer elemento se refiere básicamente a la distribución del poder entre las unidades. En esta parte, Waltz maneja su clásica referencia a la estmctura de los mercados económicos, determinada por las principales firmas que compiten en ellos. De acuerdo con esta lógica, el (lue un mercado sea monopólico u oligopólico permite explicar y iwedecir el patrón de competencia que tendría lugar en él, indepenclientemente de las características particulares de las empresas. De la misma manera, el número de grandes potencias en un sistema político internacional y la distribución de poder entre ellas periiiitiría explicar y predecir la dinámica de dicho sistema. 
Puesto que en el ámbito internacional no existe una autoridad central, la teoría realista predice la búsqueda del interés propio como la característica fundamental del comportamiento de los 


21 Véanse, por ejemplo, Richard Rosecrance y Arthur Stein, “Interdependence Myth or 
Reality”, en World Política, vol. açxvi, núm. 1, octubre de t973, pp. 1-27; Ral 1. Holsti, “A New International Politics? Diplomacy in Complex Interdependence”, en International Organizacíoo, vol. 32, núm. 2. primavera de 1978, pp. 513-530; Bmce Russett, “Dimensions of Resource Dependence: Sorne Elements of Rigor in Concept and Policy Analysis”, en International Organizatian, vol. 38, núm. 3, verano de 1984; James N. Rosenau, “Before Cooperation: Hegernons, Regirnes and Habit Driven Actors in World l’olitics”, en lncernan’onal Organization, vol. 40, núm. 4, otoño de 1986, pp. 849-894. 
22Kenneth Waltz, “The Myth of Nacional tnterdependence”, en Charles P. Rindleberger (ed.), Vsa International Carporation, Cambridge, MIT Press, 1970, p. 222. 
23Kenneth Waltz, Teoría de la política Internacional, Buenos Aires, Cnapo Editor Latinoamericano, t989. Las citas que se harán en las siguientes páginas se refieren a la edición corregida en inglés: Theory of Internacional Política, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1983. 

 ‘3Waltz discute en el capítulo 5 (Political Structures) el concepto de estructura y sus ,‘hslns sobre las relaciones enue los estados. En dicho capítulo se basa la discusión que aquí 
srcsenta. Ibídem. 
estados (lo cual puede conducirlos incluso a cooperar a pesar de su postura fundamentalmente egoísta para obtener ganancias relativas en el largo plazo). Este comportamiento egoísta lleva a definir como prioridad la supervivencia y seguridad del Estado y las estrategias que se definen buscan, por un lado, evitar que los otros actores estatales (por sí mismos o en coaliciones) acumulen demasiado poder como para convertirse en una amenaza y, por el otro, incrementar su propia cuota de poder En contraste con los mercados, en donde la competencia entre empresas lleva a una producción más eficiente de bienes, la competencia entre los estados produce el efecto sistémico —elemento central en la teoría de Waltz— que va más allá de la simple suma de las acciones individuales de los estados y que explica la tendencia permanente de los sistemas internacionales a través de la historia hacia un balance de poder En contraste con el realismo tradicional de Morgenthau, Waltz no concibe que los estados sean “maximizadores racionales”, sino que buscan mantener su posición en el sistema, generando así situaciones de balance de poder25 
Posteriormente, en el libro editado por Robert Keohane titulado El neorrealismo y sus críticos,25 destacados autores, “interdependentistas” y liberales, formularon una serie de críticas a la teoría del neorrealismo estructural de Waltz, En el centro de éstas estaba la rígida diferenciación que se establece entre la estructura y las unidades, y el supuesto de Waltz de que no es necesario en absoluto estudiar las unidades del sistema para entender los cambios que se registran en la política internacional. De acuerdo con sus críticos, estos errores, al definir la estructura, impiden que la teoría de Waltz capte el impacto de las principales fuerzas históricas de cambio en el ámbito internacional. Entre ellas se han mencionado, por ejemplo, los cambios históricos en los derechos de propiedad, así como el surgimiento de ideologías revolucionarias que han alterado profundamente las relaciones interestatales. Asimismo, la fijación 


K.. Waltz, Theo,y of..., op. cjt., pp. 126-127. 
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neorrealista con las cuestiones de seguridad internacional y con el papel de la fuerza y el conflicto entre los estados le impide entender los verdaderos factores de cambio, que se originan en las estructuras sociales y políticas de los estados nacionales y no en lo que Waltz define como la estructura mas relevante, la del sistema internacional. 
La respuesta de Waltz,27 aun cuando rechazaba tajantemente las críticas, abría el camino hacia los esfuerzos de síntesis teórica 
que se han dado posteriormente y que se reflejan, por ejemplo, en varios de los capítulos incluidos en este libro.28 Waltz reconocía 
que “cualquier teoría de política internacional requiere también tina teoría de política interna”,25 y que mientras que “la estructura del sistema opera en contra de la transformación.., los cambios del sistema se originan en sus partes”.° Concluye posteriormente que 
uno no puede decir con seguridad si la causa estructural o la de las unidades es la más fuerte. La dificultad de separar las causas es tina seria y aparentemente inevitable limitación de las teorías sistémicas de política internacional”.’ 
Algunos ejemplos históricos a los que Waltz alude al responder 1 sus críticos parecerían indicar que, en efecto, las fuerzas sistémicas determinan con mayor fuerza lo que ocurre en política internacional. Él alude en este sentido tanto al hecho de que Esparta y Atenas no hubieran tenido guerras bajo el imperio romano como ji de que Francia y Alemania hayan dejado de ser enemigos ante el surgimiento de la bipolaridad en el sistema internacional.32 A pesar tic la contundencia aparente de estas instancias históricas, el retiente derrumbe de la Unión Soviética, básicamente a causa de factores internos, deja pocas dudas con respecto a la imperiosa necesidad de combinar los niveles de análisis para lograr una teoría completa de la política internacional. 


27Kenneth Waltz, “Reflections on Theory of International Politics: A Response tu my (YiIics”, en Roben Keohane (cd.), Neorealism and jo op. cf 
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La última ronda: 
neorreaIjsmo y neoliberalismo 


En contraste con la riqueza del debate que se dio en torno a la “interdependencia compleja” en los años setenta posteriormente en torno al neorrealismo en los ochenta, el último round, ocurrido a Principios de los noventa esta vez entre los neorrealistas los neoliberales-institucionalistas no ha resultado tan fructífero. Como se verá en esta última parte del capítulo introductorio, a pesar de que la cooperación internacional ha estado en el centro de la discusión —tema cuya importancia sería difícil poner en duda—, no existe un acuerdo claro sobre los puntos fundamentales del debate y Se ha centrado sobre la discusión de conceptos abstractos, sobre los cuales no puede llegarse a un acuerdo. Aun cuando éste se alcanzara no está claro qué aportación representaría al estudio de las relaciones internacionales hacia finales del milenio. Para muchos es válido, incluso, plantearse si son apropiadas las clasificaciones de las dos escuelas contendientes. David Baldwin, por ejemplo, puntualiza que estas clasificaciones son engañosas: 
Es un infortunio que el actual debate todavía utilice los términos engañosos de realismo y liberalismo. El debate no es entre aquel05 que estudian el mundo tal y como es y el mundo como debería ser; es entre dos grupos de eruditos que tienen desacuerdos sobre cómo describir e interpretar el mundo real. 
De acuerdo con Baldwin y Powell, el debate se centra en seis puntos básicos: la naturaleza y consecuencias de la anarquía, la cooperación internacional, las ganancias absolutas versus las relativas, la pri0idad de los objetivos del Estado, las intenciones versus las capacidades y, finalmente, las instituciones y los regímenes. 


3Davjd BaIcIWiO, Neoreajjsm md Neo? ibera! iva, Nueva York, columbia University Press, 1993 
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La ronda más reciente del debate ha tenido a Robert Keohane y a Joseph Crieco como sus participantes más activos. Al evaluar de qué manera trata cada parte los desafíos de la posguerra fría a escala mundial, Keohane argumenta, de la misma manera que lo hizo antes, que él y otros neoliberales sólo están intentando desarrollar una mejor comprensión de cómo funcionan las instituciones en las relaciones internacionales. Hace esto afirmando que, a pesar de que la teoría institucionalista supone que los estados son los principales actores en la política mundial y que actúan siguiendo su propio interés, “también subraya el papel que desempeñan las instituciones internacionales para cambiar la concepción del interés propio”.5 Así, para Keohane la teoría institucionalista se inspira tanto en el realismo como en el liberalismo. 
Al describir su posición en comparación con la de Joseph Grieco, Keohane argumenta lo siguiente: 
Tanto Crieco como yo buscamos formular la teoría de las instituciones internacionales. Lo que he llevado a cabo es la síntesis de elementos del realismo y del liberalismo en un intento por crear las bases para una teoría de este tipo, cuya esencia es una preocupación por la forma en la que las instituciones afectan a los incentivos que tienen los estados, quienes actúan de acuerdo con sus propios intereses. Grieco afirma que el realismo necesita desarrollar una teoría de instituciones internacionales, pero por qué limitar la teoría al ámbito del realismo? Opino que en lugar de crear grupos de liberalistas y realistas, cada uno con sus dogmas propios, para pelear sin ningún sentido en una pradera oscura, deberíamos romper las barreras artificiales entre las doctrinas de los académicos. Nosotros los estudiosos de las relaciones internacionales necesitamos una teoría mejor de las instituciones.36 

“David Baldwio, Neorea!ism..., op. dr., p. 271. 
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La discusión radica en si las instituciones internacionales continuarán floreciendo como lo hicieron durante la guerra fría, caracterizada por la bipolaridad y la hegemonía de Estados Unidos en el mundo occidental. Keohane explica que todas las grandes potencias han utilizado las instituciones internacionales como parte de sus estrategias para adaptarse al nuevo entorno internacional. Sin embargo, el quid del debate es si las instituciones de la Unión Europea, símbolo de la cooperación internacional para los neo- liberales, sobrevivirán en un mundo multipolar sin la hegemonía de Estados Unidos. Una versión estricta del realismo, de acuerdo con Keohane, nos conduciría a esperar un declive del institucionalismo en la política mundial y, por tanto, al fracaso de la experiencia de integración europea. Sin embargo, Keohane sostiene que los “institucionalistas como yo no esperan tal declinación. Los Institucionalistas esperan que las instituciones internacionales existentes se adapten y persistan con mayor facilidad que las instituciones nuevas que puedan crearse, sobre la base de los intereses cambiantes de los estados”.37 
Grieco, por su parte, reitera su posición de que los realistas reconocen la existencia de la cooperación bajo la anarquía, pero argumenta que “es difícil de lograr, más difícil de mantener y más dependiente del poder del Estado que lo que estima la tradición institucionalista”. Rechaza la afirmación de los neoliberales de que las instituciones pueden superar los “efectos inhibitorios” de la anarquía. Tampoco cree que los problemas de defección —no cooperación— pueden ser superados a través de los arreglos institucionales, haciendo de esta manera más atractiva la cooperación. Además, Grieco rechaza esencialmente el proceso sintético que podría reconciliar al neorrealismo y al neoliberalismo: 
El argumento neoliberal institucional parece ser capaz de incorporar premisas realistas clave acerca de los estados y socavar argumentos realistas importantes sobre las instituciones internacionales. Sin embargo, existe una falla fundamental con el desafío del neoliberalismo al realismo. Como sugerí en años recientes, no obstante sus afirmaciones de aceptar las premisas realistas, los neoliberales en efecto interpretan erróneamente los elementos centrales de la teoría realista.39 
Grieco considera que los neoliberales entienden mal la naturaleza de la anarquía, cuando dicen que los estados en ese tipo de sistema temen la defección —lo cual los llevaría a no cooperar—, mientras que el realismo sostiene que los estados tienen temor al dominio p  a la destrucción, cuando dicen que los estados deben superar el problema de la defección, mientras que los realistas argumentan  que deben superarse ambos, el de la defección y el de lis ganancias relativas, a fin de poder lograr la cooperación. No obstante, Grieco acepta que los neoliberales han hecho contribuciones  importantes al estudio de la política mundial. Entre ellos destaca el papel que desempeñan las instituciones internacionales para superar problemas de acción colectiva a escala internacional, dado los incentivos negativos que existen en la estructura. Asimismo, han estimulado a los realistas a ver a la cooperación de una manera más amplia, especialmente el problema de las ganancias relativas, así como a entender mejor el papel y el significado de las instituciones.40 
Grieco concluye que el “institucionalismo neoliberal no es adecuado como crítica del realismo ni como una base para el análisis de la cooperación internacional del mundo real”.4’ Sin embargo, admite que el principal problema que enfrentan los realistas es el renacimiento de la comunidad europea, el cual parece contradecir las predicciones de esta teoría respecto de la política internacional. 42 
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Como puede observarse, un largo trecho se ha recorrido desde que Carr y Morgenthau, pensando en Tucídides, Maquiavelo y Hobbes, expusieron las tesis originales del pensamiento realista. Como queda claro en el recuento presentado, la fuerza de las premisas realistas se refleja en la persistencia de algunas de ellas a 
través de casi cinco décadas, aun en los planteamientos de enfoques alternativos. 
Como editores de este libro y como estudiosos de la política internacional desde países que no han sido, no son y, seguramente no serán parte del círculo de las grandes potencias, aun cuando reconocemos la riqueza teórica del realismo, creemos que como fue formulado originalmente y como ha evolucionado con posterioridad, difícilmente captura las implicaciones que la política internacional tiene para nuestros estados y nuestras sociedades, en el sistema internacional En su conjunto, los capítulos que conforman este libro deben ser vistos, entonces, como un acercamiento crítico al pensamiento y a la teoría realistas, que busca reflexionar sobre su posible utilidad para una mejor comprensión de los retos y oportunidades que la política internacional plantea a los estados y sociedades del continente americano hacia finales del siglo xx. 
La coincidencia del tema de integración regional y cooperación internacional en el debate actual entre neorrealistas y neoliberales y en las agendas actuales de política exterior y desarrollo económico de México y el resto de países del continente parece ofrecernos una excelente oportunidad para iniciar este diálogo crítico 
y siempre pospuesto con la teoría realista. Nuestra intención es que resulte en una contribución hacia el desarrollo en México y en los países latinoamericanos de un cuerpo teórico original en la disciplina de relaciones internacionales que pueda dialogar y debatir productivamente con aquellos para quienes, en los países 
industrializados y, particularmente en Estados Unidos, la comprensión de la política internacional ha representado una preocupación sistemática a partir de la formalización del pensamiento realista. 

EL CAMBIO HISTÓRICO EN EL SISTEMA 

INTERNACIONAL Y LA CRÍTICA AL 

MEORREALISMO 


La estructuración del orden 
en las relaciones internacionales: 
perspectivas teóricas, históricas y 
comparativas * 

John lkenberry** 


Introducción 
EN DIVERSAS coyunturas de la era moderna, en particular después de las grandes guerras, los estados dominantes han intentado establecer nuevas bases para estructurar las relaciones entre los estados. Al finalizar las guerras napoleónicas del siglo pasado, y también después de las dos guerras mundiales en el presente siglo, los grandes poderes negociaron las condiciones para la paz, pero también enfrentaron los problemas que presentaba la creación del orden. Todos los acuerdos posteriores a las guerras más importantes de los siglos xix y xx han intentado negociar la amplia gama de problemas generados por la guerra: indemnizaciones, arreglos territoriales, reconstrucción, etcétera. Sin embargo, también han buscado llegar a un acuerdo sobre las reglas e instituciones básicas del orden de la posguerra. Craig y George han sostenido que el acuerdo de Viena fue, de hecho, un esfuerzo para elaborar una “constitución” para las relaciones entre los grandes poderes.’ Los acuerdos de 1919 y 1945 no fueron menos ambiciosos, pero los resultados sf fueron diferentes. 
Sin embargo, ¿cómo se crea el orden entre los estados? ¿Se reconoce mejor como un proceso de “establecimiento de poder”, 
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como sostendrían muchos realistas, en donde el Estado o grupo en el poder dicta las condiciones para la paz? Desde esta perspectiva, los acuerdos de posguerra, así como las normas e instituciones que éstos generan son, en primer lugar, un reflejo del poder y de los intereses de los estados dominantes (o Estado hegemónico) ¿O se considera mejor como un proceso de “solución de problemas”, en donde el acuerdo es un proceso complejo de reconstrucción y ajuste mutuo entre varios estados y tipos de demandas nacionales e internacionales? Desde este punto de vista, los acuerdos de posguerra se entienden mejor como una especie de convención constitucional primitiva, en donde por lo menos algunos estados tratan de crear arreglos políticos durables y legítimos.2 
Si existen “momentos constitucionales” en las relaciones internacionales, entonces sería útil pensar en la creación del orden entre los estados como una clase de acontecimientos que comparten características con las políticas de creación del orden dentro de los sistemas políticos internos. Como sostendré más adelante, los grandes acuerdos de posguerra tienen paralelos con la creación del orden interno, particularmente en donde éste viene después de un levantamiento político interno, como una revolución social, una guerra civil o la independencia nacional. Si la creación del orden no es sólo el resultado del ejercicio del poder, un orden constmido bajo coerción, entonces necesitamos saber cómo se establecen las reglas e instituciones básicas con un grado mínimo de legitimidad y consentimiento mutuo. 
Este capítulo sostiene que la creación del orden es tanto un proceso de solución de problemas como de establecimiento de poder, y que la creación del orden entre los estados tiene características en común con la creación del orden interno. Tanto en el terreno nacional como en el internacional, el orden no viene sólo del poder sino del acuerdo mutuo sobre las condiciones del orden,   sobre sus normas y principios e incluso su justicia. Hacia el final, existen incentivos sistemáticos para que los estados dominantes busquen ese orden. Dichos incentivos se derivan de las realidades prácticas de volver las relaciones de los estados a su sitio con un nivel mínimo de legitimidad y de acuerdo mutuo y no de las visiones idealistas o de los vuelos ideológicos de la imaginación. 


El esclarecimiento 


El patrón irregular y episódico de la creación del orden internacional es por sí mismo una observación importante sobre la naturaleza del cambio. La importancia de la guerra, la ruptura y la reconstrucción para los esfuerzos más importantes en la construcción de reglas e instituciones garantiza un aspecto central del cambio internacional: el que la historia sea, como ha sugerido Peter Katzenstein, una “secuencia de grandes estallidos irregulares”. La historia se caracteriza por interrupciones poco frecuentes que reacomodan la política mundial. 
Todos los acuerdos más importantes de la posguerra forman parte de grandes estallidos históricos. En el Congreso de Viena en 1815, después de las guerras napoleónicas, los dirigentes europeos llegaron a un acuerdo sobre las relaciones territoriales y de seguridad: acuerdos que duraron una generación. Lo más importante fue que Metternich, Castlereagh y Alexander acordaron que el orden internacional debía manejarse mediante un proceso consultivo. Después de la Primera Guerra Mundial, hubo un gran esfuerzo por construir un nuevo orden internacional y también hubo un amargo fracaso. Estados Unidos hizo las propuestas de mayor alcance, pero sus líderes no fueron capaces de generar suficiente apoyo interno para ratificar el acuerdo. Gran Bretaña y Francia tenían conceptos muy distintos sobre el orden deseable en la posguerra. Después de la Segunda Guerra Mundial, se dio otro intento ambicio
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so para construir un orden de la posguerra, en el cual había mucha conciencia del fracaso anterior, pero también hubo, finalmente, un acuerdo exitoso. Se crearon instituciones que sirvieron para reabrir la economía mundial y para unir las democracias industriales en una alianza de seguridad. 
Estos acuerdos de posguerra son parte de un grupo de acontecimientos. Constituyen la ratificación de los cambios en el sis tema internacional que Robert Cilpin llama “cambio sistémico”, momentos en los que las reglas y las instituciones gobernantes son replanteadas.4 Como hechos históricos, comparten ciertas características básicas. Al salir de la confusión de la guerra, los dirigentes de los estados buscaron acuerdos en una amplia gama de asuntos; los arquitectos y planificadores presentaron diseños y propuestas a gran escala. Lo que finalmente distingue estos grupos de negociaciones y acuerdos de otros es su carácter “constitucional’ Los dirigentes de los estados más importantes negociaban la naturaleza del cambio “sistémico” dentro del sistema; había nuevas reglas e instituciones de gobierno sobre la mesa. La guerra y sus repercusiones habían ratificado las nuevas “realidades” del poder y los acuerdos de posguerra traducían estas nuevas realidades en orden. 
Sin embargo, más allá de las características básicas de estos acontecimientos de reordenamiento, se hacen presentes otros aspectos diversos. Hay tres características que destacan particularmente: 
1. Los acuerdos implicaban discusiones explícitas y sistemáticas entre los jefes de Estado (y otros) sobre las normas e ideas generales del orden. Con esto no argumentamos que las normas y las ideas necesariamente determinaron o incluso influyeron en los resultados. Sin embargo, mucho más que las negociaciones y los acuerdos internacionales “normales”, los acuerdos de posguerra han propiciado discusiones normativas y de principios sobre el orden. 


4Robert Gilpin, War ami GEorge ni World Polines, Nueva York, cambridge universky Press, 1981, pp. 41-44. 

2. Los acuerdos de 1815 y de 1945 (y hasta cierto punto los de 
1919) también implicaron mayores esfuerzos para formular una “paz generosa”. Es decir, los vencedores buscaron la reintegración de los estados vencidos dentro del orden de la posguerra en forma progresiva. En 1815, esto implicó la rehabilitación de Francia, con lo que recobraba su categoría de gran potencia, y en 1945 significó la ocupación, reforma y reintegración de Japón y de Alemania. 
3. Todos los acuerdos de posguerra significaron el desbordamiento del cambio político interno de los estados dirigentes hacia el programa de la posguerra, y estos acontecimientos internos moldearon, de manera importante, el contenido de las propuestas para el orden de la posguerra. Lo que los jefes de Estado pretendían lograr estaba fuertemente ligado al cambio de las políticas internas de los estados más importantes. La movilización y el sacrificio de las sociedades y economías internas, producto de la guerra y de la inestabilidad política de las coaliciones gobernantes, también propiciada por la guerra, intensifican la relación entre las condiciones políticas internas y el programa de la posguerra. 
Estas características de los acuerdos más importantes de la posguerra son interesantes, en especial si pensamos en la creación del orden de la posguerra como en un ejercicio esencial para la reconstrucción del equilibrio de poder o como el ejercicio del poder hegemónico. Existe una razón para ir más allá de tales formulaciones o, por lo menos, para elaborar otras preguntas sobre los “grandes estallidos” de la política mundial. 
Surgen dos preguntas muy importantes con estas observaciones sobre el papel de la creación del orden a medida que éste emerge como repercusión de la guerra. Una de ellas es sencilla pero fundamental: Qué significan exactamente estos “acontecimientos de ordenación” como fenómeno histórico? Son los acuerdos posteriores a las guerras importantes similares a otro tipo de acuerdos en otros contextos o existe algo distintivo en estos acuerdos de posguerra? Por otra parte, si estos acontecimientos son realmente de reordenación (o “grandes estallidos”), como he sostenido, ¿cuán dentro de la estructura política nacional e internacional llega este reordenamiento? Todas éstas son preguntas sobre la naturaleza de los acuerdos de posguerra como hechos de reordenamien to y, como tales, son preguntas sobre lo que estamos tratando de explicar. 
Una segunda pregunta se relaciona con las explicaciones ¿Son las instituciones y las normas que surgen de los acuerdos manifestaciones primarias de la distribución existente del poder al final de la guerra o necesitamos conocer más sobre los procesos intelectuales y políticos que recubren la actividad que produce un acuerdo de la posguerra? Visto de otro modo, ¿los acuerdos de posguerra ratifican las relaciones de poder o ayudan a definir, en forma compleja, tales relaciones?

 
La tesis 


Este trabajo propone dos tesis principales. En primer lugar: los acuerdos de posguerra se entienden sólo como parte de “acontecimientos de ordenamiento” más importantes que cortan por completo los dominios nacionales e internacionales. Los acuerdos de posguerra son los resultados que se obtienen cuando las aperturas que ocasionan la guerra y los levantamientos crean oportunidades para que los estados más importantes intenten encontrar un “arreglo” entre sus regímenes internos y el orden internacional. 
En segundo lugar: los acuerdos no se explican tan sólo como el producto del ejercicio del poder por los estados dirigentes que dominan el acuerdo de paz y las reglas e instituciones de la posguerra. Contraria al neorrealismo, la distribución del poder constriñe, pero no determina, el papel de los resultados de la posguerra. Los resultados de los acuerdos, y la creación del orden en forma más general, son el resultado de procesos complicados que incluyen la interacción de la distribución de los recursos del poder del Estado con las estructuras internas en evolución de los estados dirigentes, la revaluación del interés dentro de los estados dirigentes, y las normas e ideas en evolución sobre el orden. Además, la razón por la cual la distribución del poder no es una explicación satisfactoria de los resultados del acuerdo tiene que ver con las coacciones e incentivos que los estados dirigentes enfrentan en el ambiente de la posguerra, cuando se ha roto el orden “sistémico” y cuando intentan llegar a un acuerdo sobre las reglas e instituciones existentes en un amplio margen. 
Detrás de estas tesis se encuentra una afirmación sobre el proceso de la creación del orden durante los acuerdos de las tres grandes posguerras. Por definición, estos acuerdos surgen en las coyunturas o puntos de decisión de las políticas interestatales. En estos momentos, las definiciones de los intereses del Estado son replanteadas, aunque a menudo en diferentes formas, en los estados dirigentes. La ruptura del orden y la incertidumbre sobre las realidades del poder y los intereses conducen a un proceso complejo de elaboración de normas y creación de instituciones, lo más importante es que este proceso es tanto el que le da forma a los intereses del gobierno como el que implica que se actúe sobre ellos.5 
Es importante ver que las circunstancias que envuelven a la propia guerra —por qué se libró, cómo se ganó, etcétera y el grado de desorden y ruptura que ocasiona— son de gran consecuencia para lo que los estados han intentado hacer y lo que han logrado en los acuerdos de posguerra. Esta tesis sobre la importancia de las circunstancias históricas, en especial el grado de ruptura “sistémica” del orden, es importante en sí mismo por el concepto que tenemos sobre el papel del poder, los intereses, la política interna y las ideas. También es importante en el desarrollo de la teoría. 


Las teorías sobre la creación del orden 


Existen diversos grupos de teorías sobre la creación del orden en la política mundial. El enfoque que predomina es el realista, el cual hace énfasis en la posición central de la distribución de las posibilidades materiales y en el ejercicio del poder del Estado. El otro grupo de teorías corresponde a la tendencia liberal, la cual resalta el papel de las instituciones, el aprendizaje y los intereses compartidos para explicar las estructuras globales a gran escala. Como explicaciones generales, sostengo que ninguna de estas tradiciones teóricas puede proporcionar por sí sola explicaciones de los resultados de los acuerdos de posguerra. 




Estrictamente hablando, sostengo que las “preferencias’ del Estado son las que se redefinen y no así los “intereses’ del Estado. Éstos son metas básicas y perdurables, como lo son la seguridad y la prosperidad. Las preferencias son ideas del gobierno sobre las políticas deseables que exponen los intereses del Estado. 

El problema central de la tradición realista es el problema del orden, cómo se establece, se mantiene y se transforma. La propuesta realista básica sostiene que el orden y las instituciones son producidas por el reflejo del poder del Estado. Sin embargo, existen importantes diferencias en el énfasis de la tradición realista. De hecho, es sorprendente que el realismo tenga dos imágenes muy diferentes de la creación del orden en la política mundial: 
una que hace hincapié en que el orden proviene de las concentraciones de poder (es decir, la hegemonía) y otra que subraya que las concentraciones de poder producen medidas de resistencia (es decir, equilibrio). 
Robert Gilpin y Kenneth Waltz han estructurado con más fuerza, en décadas recientes, estas dos concepciones neorrealistas divergentes sobre el orden. Cilpin sostiene que la historia de las relaciones internacionales se entiende mejor si se ve como la historia del ascenso y caída de los estados poderosos en busca de la dominación (o hegemonía) del sistema internacional. Desde este punto de vista, el Estado hegemónico crea y sostiene el orden y utiliza los recursos del poder para organizarlas relaciones entre los estados.6 Waltz proporciona una imagen diferente de la creación del orden. Según Waltz, el orden internacional es el resultado que se obtiene de un proceso continuo de equilibrio de poder, mediante procesos internos y externos. Las alianzas surgen como un recurso para la protección del Estado (o grupos de estados) en contra de otro Estado (o grupos de estados), cuyo poder representa una amenaza.7 


‘Gilpin, op. cit. 
‘Kenneth Waltz, Theory of International Po? it ics, Nueva York, Wiley, 1979, 

Mientras que los puntos de vista neorrealistas son importantes para la comprensión de la creación del orden después de una guerra importante, la orientación de Gilpin nos ofrece expectativas más explícitas sobre posibles resultados de la posguerra. Según Gilpin, el orden internacional es, en cualquier momento particular de la historia, el reflejo de la distribución subyacente de las posibilidades materiales de los estados dentro del sistema. Con el tiempo, esa distribución del poder cambia y nos lleva a conflictos y rupturas en el sistema, la guerra hegemónica y la reorganización final del orden para reflejar la nueva distribución de los recursos del poder. El Estado, o grupo de estados, hegemónico en ascenso es el que tiene una posición de poder ratificada en la guerra y el que define las condiciones del acuerdo de la posguerra y el papel del nuevo orden. 
Según Gilpin, el proceso mediante el cual los estados vencedores y la hegemonía restablecen el orden y “gobiernan” el sistema descansa, finalmente, en el poder económico y militar En particular, el “control sobre” o el “gobierno” del sistema es una función de tres factores. La más importante es la función de la distribución del poder, la de los recursos materiales disponibles para los estados. La segunda función se basa en la “jerarquía del prestigio” entre los estados, la cual se refiere a la reputación para tener acceso al poder, un aspecto menos tangible del poder del Estado. Finalmente, el gobierno se basa en un “grupo de derechos y reglas que gobiernan o por lo menos influyen sobre las interacciones entre los estados’8 Estos derechos y normas representan los acuerdos mínimos entre los estados sobre el equilibrio de poder y las prácticas de la diplomacia. Al igual que con el prestigio, los derechos y las normas del gobierno internacional se basan finalmente en el poder y en los intereses de los estados dominantes en el sistema. 
El realismo estructural adolece de ambigüedades en su enfoque del poder hegemónico, pero más allá de esto, como teoría de la creación del orden de la posguerra, es poco adecuado e incompleto. Las ambigüedades se refieren a la imagen incierta de cómo se maneja el poder hegemónico. Una versión “fuerte” del poder hegemónico entiende que el orden se basa en el ejercicio directo del poder coercitivo. En esta versión, el uso directo que la hegemonfa hace de las amenazas y de los incentivos materiales es lo que convence a los estados secundarios a alinearse dentro del orden hegemónico. Por otra parte, una versión “débil” ve a la hegemonía basada en una combinación de bienes materiales y no materiales. El papel de la ideología, la persuasión y los intereses mutuos es muy importante en la construcción del orden hegemónico en esta versión débil.” Sin embargo, ninguna de estas versiones es adecuada: las versiones fuertes de la hegemonía se olvidan de las interacciones importantes y de los elementos de consenso en las construcciones del orden, y las versiones débiles abren la puerta al análisis de una variedad de elementos materiales, ideológicos y de creación de consenso, pero ofrecen escasa guía conceptual. 50 
Otra teoría, vagamente asociada con la tradición liberal, se acerca menos que el realismo al problema del orden, pero hace propuestas sobre la evolución de las relaciones interestatales y las instituciones. La tradición liberal hace énfasis en la evolución progresiva de las instituciones globales como respuesta a los cambios en el conocimiento, los valores y las estructuras socioeconómicas implícitas.  Aunque se hace mayor énfasis en el cambio evolutivo y progresivo que en los “grandes estallidos” históricos, el papel 



‘Gilpin op. oit,, p. 34. 

 “Se han hecho diferentes esfuerzos pam desarrollar modelos complejos del poder hegemónico, dándole precisión a sus mecanismos y dinámicas Snidal subraya hes formas de hegemonía: una que es benigna y se ejerce mediante la persuasión, otra que es benigna pero se ejerce mediante la coerción y la tercera que es coercitiva y explotadora, Véase Duncan Snidal, “Hegemonic Stability Theory Revisited’, en Internarionaj Organization, núm. 39, otoño de 1985, pp. 579-614 Hirscln y Doyle mencionan tres tipos de poder hegemónico: 
liderazgo cooperativo, régimen hegemónico e imperialismo. Véase Pred Hirsch y Michnel Doyle, Alternativas lo Mouata,y Disorde,-, Nueva York, McGraw Hill, 1977, p. 27. 
‘°Qtra c’ícica de la teoría de la hegemonía realista que subraya la importancia de un arreglo más amplio de factores materiales e ideológicos es la que ofrece Stephen GilI, Ame,icrIn Hegemony and che Trilateral Gammjssjon Nueva York, Cambridge University Press, 199, esp. pp. 6-10. 
‘Ulan aparecido teorías particulares en esta tradición con las rúbricas de internacionalismo liberal, firncionalismo federalismo mundial, neofuncionalismo interdependen cia compleja e institucionalismo neoliberal 

cambiante de las instituciones globales, de acuerdo con esta tradición, es el resultado del cambio científico y tecnológico mundial, de la modernización de las sociedades, de las modificaciones en el conocimiento y en los valores, y de los procesos de aprendizaje de los individuos y de las sociedades. Los cambios evolutivos implícitos impulsan los procesos políticos de replanteamiento por parte de los gobiernos y de otros actores, lo que a su vez conduce a nuevos entendimientos colectivos de los intereses y de las instituciones. 
Los liberales no tienen realmente una teoría del orden. En el mundo moderno, el orden no se crea de arriba hacia abajo mediante el ejercicio del poder del Estado; es, mejor dicho, el resultado epifenomenal (o añadidura) de un complejo grupo de intercambio de relaciones, acuerdos y regímenes que comprenden las reladones internacionales. Desde este punto de vista, el orden es fluido y evolutivo. El cambio básico en el sistema internacional se produce a través de la evolución implícita de las sociedades y de las relaciones de interdependencia.12 
Hay cuatro propuestas específicas que se deben exponer en un modelo liberal de creación del orden de la posguerra. En primer lugar, “los estados” como actores son en realidad meramente “gobiernos”; son instituciones altamente permeables que reflejan, en varios grados y modos, los intereses de la sociedad. Los estados responderán a las presiones internas tan fácilmente como a las fuerzas y presiones internacionales. Segundo, el modelo liberal también hace hincapié en la complejidad y en la diferenciación de las agrupaciones que operan en el Estado y en las fronteras nacionales. Estas interacciones pueden tomar varias formas: grupos que 


‘2No existe un solo teórico que presente esta orientación liberal compuesta. Sin embargo, una gran variedad de teóricos nos ofrecen los aspectos por separado. Para la interrelación de la política interna e internacional, véase James Rosenau (cd.), Linkage Polirics: Essays on risc Convergetsce of Nacional and international Systems, Nueva York, Free Press, 1969. Para la naturaleza fragmentada y compleja del poder y la interdependencia, véase Reohane y Nye, Power and Inrerdepezsdence: World Fol iti rs in Transition, Boston, Little, Brown, 1977. Acerca del apuntalamiento de la teoría de la modernización de la tradición liberal, véansc Edward Mose, Modernization and ése Transformation of International Relations, Nueva York Pree Press, 1976; y james Rnsenau, Turbulence in World Polirics: A Theory of Change and Continuiry, Princeton, Princeton University Press, 1991. 

son diferentes funcionalmente con base en la experiencia, la profesión y los intereses comerciales, o la proliferación de organizaciones privadas y públicas más allá de las fronteras internacionales’3 En tercer Jugar, las instituciones y los regímenes no son meros instrumentos del poder del Estado, pero tienen cierta influencia autónoma en la política interestatal. Desde este punto de vista, las instituciones internacionales y los regímenes, aun cuando han sido creados por el Estado, tienen el potencial para actuar en forma autónoma y significativa y no sólo como agentes de los poderosos intereses del Estado. Además, las instituciones internacionales y los regímenes son capaces de producir efectos de “retroalimentación” sobre los estados; pueden interactuar con ellos de manera que alteren sus intereses y sus posibilidades.’4 Por último, el modelo liberal destaca el aprendizaje como el vehículo del cambio.’5 Los teóricos liberales difieren en si este mecanismo es “aprendizaje” en el sentido estricto de las nuevas comprensiones cognitivas o si es “adaptación” en el sentido de las respuestas acumuladas a las prohibiciones y las oportunidades)6 Como sostiene Ernst Haas, en un sentido más general, “el aprendizaje no es sino otra palabra utilizada para reinterpretar los intereses propios”.” 
El modelo liberal tiene aspectos materiales e ideales. Es materialista en el sentido de que el motor del cambio son la evolución de la sociedad moderna y la forma cambiante e intensa de la interdependencia, y estos cambios a gran escala finalmente provienen de una profunda evolución científica y tecnológica. Es idealista en cuanto que el cambio en los intereses del Estado, es decir el aprendizaje, se construye, a fin de cuentas, con base en la experiencia compartida. Este proceso de aprendizaje puede surgir de cambios generales y difusos en la comprensión social y del Estado de lo que son los intereses de éste. Cuando la estructura del conocimiento sobre la forma en la que el mundo trabaja (o debería trabajar) tiene éxito al dominar el proceso político de un Estado, entonces se ha convertido en “conocimiento por consenso”. Dichos “entendimientos compartidos” ascienden y descienden dentro de periodos históricos particulares.’8 Los intereses del Estado también pueden redefinirse mediante procesos más restringidos, en manto que grupos particulares de expertos o profesionales se acercan a los dirigentes del gobierno)9 En cualquier caso, los procesos complejos mediante los cuales los estados definen y redefinen sus intereses se basan en el centro de un modelo liberal compuesto. 
El modelo liberal no nos da hipótesis bien definidas sobre el papel de los acuerdos de posguerra pero sí subraya la naturaleza evolutiva de los acuerdos; es decir, que cada coyuntura es parte de una trayectoria histórica en marcha impulsada por sociedades que continúan modificando.sus instituciones para acomodar la evolución del cambio socioeconómico de gran escala. Una versión particularmente completa (aunque no del todo liberal) de esta imagen es la que ofrece George Modelski, quien dice que la historia se ve marcada por una secuencia de grandes ciclos de liderazgo global, y sostiene en un trabajo reciente que estas secuencias históricas conllevan procesos de innovación y aprendizaje a gran escala. De acuerdo con Modelski, los ciclos de liderazgo son en realidad procesos evolutivos en los que los estados toman la experiencia de las fases anteriores e innovan en el abastecimiento de nuevas formas de orden.0 

“Véase Peter Haas (ed.), ‘Knowledge, Power, and International Policy Coordination’, número especial de International Organization, 46, 1, invierno de 1992. 
efectos potenciales de los regímenes se esbozan en Stephen Krasner (cd.), International Regimes, tthaca, Cornell University Press, 1983. 
“Como raíz profunda del cambio, el aprendizaje es al liberalismo lo que la guerra es al realismo y la revolución al maudsmo. 
“Para la discusión de esta distinción, véase Ernst Haas, Knowl cd ge as Power, Berkeley, tlniversity of california Press, 1990. Véase también el esfuerzo importante por aplicar la teoría del aprendizaje a la política exterior y de seguridad estadounidense y soviética. George W. Breslauer y Philip E. Tetlock (eds,), Learning in [LS. and Soviet Foreign Policy, Boulder, Col., Westview Press, 1991. 
Haas, “Why Collaborate?; lssue-Linkage and International Regimes”, en World Politics, vol. xxx,,, abril de 1980, p. 370. 


Ernst l-laas, Knowledge as Power. op. cit. 
“Véase Peter Haas, número especial de Inrer000000l organizafton. otoño de 1992. 20George Modelski, ‘Is World Politics EvolutionarY Learning?’, en International Organization, vol. 44, núm. 1, invierno de 1990. Para una discusión útil de las variedades de la teoría estrncntral y de la manera en la que se relaciona la teoría de onda larga con la teoría realista estructural, véase William E. Thompson, On Global War: Ftiscorical.StrUCtUraI Approaches to World Polines, Columbia, s.c,, University of South carolina Press, 1988. 

Otras propuestas sobre el aprendizaje y el cambio son menos globales o estructurales en este enfoque. Con todo, muchos de estos acercamientos liberales tienen propuestas más específicas sobre los procesos mediante los cuales se redefinen los intereses del Estado y se llega a los acuerdos internacionales. En su estudio sobre el aprendizaje nuclear, Joseph Nye identifica un grupo de interacciones y procesos que dieron forma a la continuidad y al cambio en la política nuclear estadounidense y soviética.21 La ambición de este enfoque es el desarrollo de una teoría que capture la manera en la que “las interacciones entre los estados y el desarrollo de las normas internacionales interactúan con la política interna de los estados en un sistema internacional para transformar la manera en la que éstos definen sus intereses”22 De manera similar, Emanuel Adler bosqueja un grupo de relaciones que interactúan para producir cambios en la política del Estado: el poder del Estado, las ideas en evolución y las interacciones transnacionales.23 
Las teorías neorrealista y liberal no ofrecen explicaciones adecuadas sobre las características importantes de los acuerdos de la guerra. La teoría neorrealista, en particular el marco de trabajo de Gilpin, proporciona un punto de partida útil, pero se salta procesos importantes que están en juego en la creación del orden de la posguerra. Es importante notar que la distribución del poder limita la política interestatal de la posguerra, pero no determina en su totalidad los resultados de los acuerdos. Las tesis liberales sobre el aprendizaje brindan ayuda, pero no son suficientes. Mejor dicho, dirigen nuestra atención al proceso mediante el cual el Estado altera o reevalúa sus intereses, un proceso complejo con una diversidad de variables internas, transnacionales e idealistas que le dan forma a los resultados. Sin embargo, son insuficientes en su enfoque y apuntalamiento teóricos. Lo que falta en las propuestas neorrealista  y liberal es un sentido satisfactorio de la naturaleza de la política en los puntos de ruptura históricos, como son los acuerdos de posguerra.



Joseph Nye, “Nuclear Learning and U,S,—Soviet Securiry Regimes”, en International 
Organizarlo0, vol. 41 núm. 3, verano de 1987. 
22J. Nye, ‘Neorealjsrn and Neoliberalism”, en World Politics, vol. 40, núm. 2, enero de 
1988, p. 238. 
23 Adjer, “Cognitive Evolution A Dynamic Approach for the Study of International Relations and their Progress”, en Adler, Beverly Crawford y Jack Donnelly (eds.), Progress lo International fiel ations, Berkeley, universiw of california Press, 1990. 


Solución de los problemas políticos 
dentro de las estructuras históricas 


Es útil pensar en la creación del orden de la posguerra como si se tratara de un ambiente interno e internacional en el cual los jefes de listado manejan los incentivos, las oportunidades y los obstáculos que han enfrentado durante las secuelas de la guerra.24 La labor consiste en descubrir las similitudes y las variantes en la manera como los jefes de Estado han manejado los problemas comunes en sus diferentes casos, y esto implica comprender cómo se han combinado las estructuras y las interacciones para producir resultados similares o divergentes.25 
El “hecho” más sorprendente que forma parte de estos casos de acuerdos de posguerra es la incertidumbre que prevalece a gran escala; incertidumbre sobre la distribución del poder, sobre los intereses del Estado y s6bre las relaciones futuras de los estados dirigentes. Se han roto las normas básicas y las instituciones de diplomacia, seguridad y relaciones económicas. Las distribuciones del poder han sufrido un cambio rápido. Los intereses de lbs estados son también más inciertos que el papel básico del sistema internacional, cuando éste es relativamente estable y conocido. 
La incertidumbre presente en las coyunturas de posguerra ha sido aludida por participantes y observadores. Harold Nicholson, 
24Asumo que los estados, bajo la figura de sus dirigentes, son entidades ‘deliberadas’. Mi concepción comparte con el neorrealismo un enfoque sobre las políticas, las acciones y los acuerdos de los eslados. También comparte con el neorrealismo el punto de vista de que los estados no se reducen tan súlo a intereses sociales o a partes burocráticas. Difiere en que ve mayor permeabilidad en las influencias y fuentes de la política del Estado yen las acciones; los propósitos de los estados están llenos de una variedad de ideas, normas y obietivos que no se reducen al poder. Este contraste entre el neonealista racionalista y el Estado ‘deliberado’ se hace también presente en Steve Weber, ‘lnstitutions and change’, en Michael Doyle e lkenberry (comps.), New Tisinking lo international Relations ‘Fheory. 
2-Para las labores generales de comparación y elaboración de teoría en los grandes n,arcos históricos, véase Charles Tilly, Big Structures, Larga Processet, Haga Comparisons, Nueva York, Russell Sage, 1984. 


que fue el delegado británico en la Conferencia de Paz de París en 1919, describió su historia diplomática del acuerdo como un “estudio en la niebla”.’ La confusión y la incertidumbre reinaron mientras se dieron los acontecimientos y la dirección del cambio se mantuvo oscura. Varias décadas más tarde, Dean Acheson fue testigo del orden que surgió después de 1945 y también vio que el flujo de los acontecimientos era confuso. 
No sólo el futuro era nebuloso, una situación muy común, sino que también el presente lo era... La importancia de los acontecimientos estaba cubierta por la ambigüedad. Andábamos a tientas buscando cómo interpretarlos, algunas veces revertíamos líneas de acción basadas en puntos de vista anteriores, y vacilábamos mucho antes de comprender lo que ahora parece evidente.2’ 
La incertidumbre es crónica en las relaciones interestatales, pero es realmente profunda tras los levantamientos importantes en el sistema. 


Tres problemas en la construcción del orden 
La ruptura del orden “sistémico” y el gran problema de la incertidumbre que ésta propicia nos llevan a tres grupos importantes de problemas que enfrentan los dirigentes: 
1. El redescubrimiento y la redefinición de los intereses del Estado a medida que se relacionan con el orden sistémico, 2, la reunión y la reaseguración de las coaliciones políticas internas para apoyar a los jefes de Estado y a la política, y 3. el aseguramiento de un nivel mínimo de legitimidad, o consenso mutuo, sobre las nuevas normas e instituciones del orden de la posguerra. 


2’Harold Nicholson, Peacemaking, 1919, Nueva York, Groaser and Dunlop, 1965, p. 6. 
2Dean Acheson, Present u dic Creation: My Years di the Sede Depare picor, Nueva York, Norton, 1969, pp. 3-4. 


Los intereses de los estados se presentan menos claros para los líderes en las coyunturas de la posguerra, porque el ambiente externo se encuentra en cambio continuo. No es claro el tipo de orden que surgirá y tampoco es claro cuáles otros estados buscarán llegar a un acuerdo. A pesar de que los cambios en el medio ambiente externo al Estado pueden incrementarse y los estados pueden iniciar un replanteamiento de sus orientaciones políticas básicas en cualquier momento, los incentivos —de hecho la necesidad— aumentan de gran manera para lograr esto mismo en los puntos de ruptura históricos, como son las secuelas de una guerra importante. Por otra parte, es probable que el tipo de revaluación de la política sea básico en esos momentos. Los cambios objetivos en el sistema internacional y el hecho objetivo de la ruptura con las normas y las instituciones hacen que sea necesario un replanteamiento básico de la política, 
El papel del debate político dentro de los estados dirigentes y el proceso interno de elaboración de políticas del gobierno reflejan el cambio en estos incentivos y necesidades. Ensayos populares, de eruditos y de gobierno, así como estudios sobre la orientación política básica de un país son los que proliferan en estos momentos históricos. Los burócratas, los expertos en política y las autoridades en la materia escribieron y debatieron sobre las opciones políticas y los grandes proyectos antes y durante el Acuerdo de Paz de 1919. Durante la Segunda Guerra Mundial, se hicieron estudios en Estados Unidos y Gran Bretaña sobre el papel probable y deseable de la seguridad de la posguerra y el orden económico. El Consejo para las Relaciones Exteriores era un campo para los importantes estudios sobre política, incluso lo era el trabajo similar que anteriormente habían llevado a cabo los gobiernos estadounidense y británico.28 Toda esta actividad se dirige a la cualidad amplia y básica del debate sobre la propia definición de los intereses del Estado en los puntos críticos de la historia. 


28Véase G, John lkenherry, “A World Economy Restored: The Anglo.American Postwar Settlernent”, en International Orgareization, invierno de 199 1-1992. 


Los problemas concernientes a mantener o asegurar el apoyo político para los jefes de Estado o para la coalición política gobernante también se intensifican durante y después de una guerra importante. Esto es verdad por varias razones: en primer lugar, la propia guerra moviliza y activa grandes partes del sistema político. Los dirigentes políticos ponen obstáculos poco frecuentes para la sociedad y la economía en dichos periodos y esto pone tensión sobre la posición política de estos dirigentes, sean o no electos. En segundo lugar, las guerras importantes tienden a acelerar o a amenazar el cambio en la estructura implícita de las relaciones entre el Estado y la sociedad.29 A principios del siglo XIX, esta dinámica del cambio Estado-sociedad se relacionó, en primer lugar., con la naturaleza de la autoridad política y la ciudadanía. En el siglo xx, durante y después de las dos guerras, la dinámica implícita se relacionó con el papel del Estado en la economía y en la sociedad.3° En Gran Bretaña y en Estados Unidos el papel de la sociedad de mercado y el bienestar social se enmarcaban en un enfoque particularmente agudo gracias a la guerra mundial. Los jefes de Estado siempre se preocupan por la construcción o el aseguramiento de su posición; sin embargo, durante la guerra, y más tarde en sus secuelas, esto se vuelve más notorio y necesariamente influye en la política de la creación de un orden de la posguerra. 
El tercer problema que enfrentan los jefes de Estado es la creación de un orden duradero, lo cual significa que enfrentan incentivos para crear un orden que consideren legítimo otros estados importantes. Max Weber dijo que todos aquellos que tienen el poder buscan la legitimidad de su mandato. Los gobernantes tratan de organizar las relaciones de poder de manera que se asegure el reconocimiento por parte de aquellos a quienes se gobierna. “La experiencia nos muestra que bajo ninguna instancia se limita la dominación voluntaria a la orientación de los motivos materiales, 


“Para la lógica general de la guerra, la sociedad y la creación del Estado, véase Charles 
Tilly, Coercton, Capital and European Stales, AD 900-1990, Oxford, llasil Blackwell, 1990, 
Véase también Michael Mann, States, War and Capiralisos: Stndies lo Política! Sociology, 
Oxford, Basil Blackwell, 1988. 
tevéase TEl, Marshall, Sociology al Use crossroads and otlser Essays, Londres, Heinemann, 
1963. 

afectivos o ideales como una base para su continuidad. Además, cada uno de estos sistemas trata de establecer y cultivar la creencia en su legitimidad.”st Existe una necesidad aparentemente universal para quienes tienen el poder de ejercer ese poder como una dominación legítima. Este incentivo para legitimar el poder se extiende hasta las relaciones internacionales y los acuerdos de posguerra.32 Aquellos estados que obtienen el poder después de la guerra tienen los incentivos para crear el orden en una forma que les da un nivel mínimo de avance o reconocimiento de parte de los otros en el sistema. Los gobernantes disfrutan de la legitimidad cuando los valores que adoptan corresponden a los valores de sus gobernados. “Si las decisiones obligatorias son legítimas”, sostiene Jurgen Habermas, “es decir, si se pueden tomar independientemente del ejercicio concreto de la fuerza y de la amenaza manifiesta de las sanciones, y se pueden poner en práctica regularmente aun en contra de los intereses de los afectados, entonces se pueden considerar como el cumplimiento de las normas reconocidas”. Cuando los estados más importantes, o sus dirigentes, comparten la creencia en las virtudes normativas del orden, entonces se ha alcanzado una medida de legitimidad.34 El acuerdo normativo entre los miembros no es una condición necesaria para la creación de un orden político estable, ya sea nacional o internacional.35 El orden se puede 

“Max Weber, Economy asid Society, vol. 1, editado por Cuenther Roth y Claus Wirtich, Berkeley, Llniversity of California Press, 1978, p213. 
“Las discusiones sobre legitimidad en la política internacional se pueden encontrar en varios lugares. Véase J,W. Burton, Systems, Srares, Diplomacy, asid Rules, Cambridge, Cambridge Universiry Press, 1968, capítulo 3. La noción de la legitimidad del gran poderse encuentra en el centro del estudio de Henry Kissinger del Congreso de Viena. Véase Kissinger, A World Restored, Boston, Houghton Mifílin, 1957. La discusión sobre la legitimidad en su relación con las leyes e instituciones internacionales se encuentra en Thomas M. Franck, lite Power of Legirimacy Aosong Nasions, Nueva York, Oxford Llniversity Press, 1990. 
Jurgen Habermas, Legitimation Crisis, Boston, Beacon Press, 1975, p. 101. 
“Es difícil establecer la determinación empfrica de cuándo comparten los estados una creencia normativa en el deseo de un orden, en lugar de sólo responder a los incentivos o sanciones del poder de un Estado o grupo de estados. La evaluación de las declaraciones de los jefes de Estado y el contenido de la elaboradón de la política del Estado son puntos de partida útiles. Para la discusión de estos puntos de metodología. véase C, John lkenberry y Charles Kupchan. ‘socialization and llegemonic Power”, en International Organizarion. vol, 44, núm. 3, verano de 1990, pp. 290-294. 
“Esto se establece en Ronald Rogowski, Rational Legitimacy, Princeton, Princeton university Press, 1980, p. iot. 

establecer puramente con base en la coerción, en donde el Estado hegemónico utiliza sus recursos materiales para inducir a otros estados a participar en las condiciones de la hegemonía. Por otra parte, el orden puede brotar naturalmente de las acciones “contrayentes” de los estados sin ninguna norma explícita compartida sobre el orden. En el primer caso, el orden se basa puramente en el poder coercitivo; en el segundo caso, se basa en la convergencia radical de los intereses del Estado.36 La historia de los acuerdos de posguerra no sugiere la plausibilidad de ninguna de estas alternativas. En cada caso, la guerra deja a uno o a varios estados en una posición de poder y mandato y poco consenso inicial entre el orden más amplio de los estados que se encuentran en la forma deseable del orden de la posguerra. En cada instancia se podría dar una multiplicidad de órdenes de la posguerra. En esas circunstancias existen los incentivos para que los estados poderosos creen el orden con un grado mínimo de legitimidad y consenso mutuo. Aun si el Estado hegemónico sólo se interesa en asegurar un orden que represente sus intereses restringidos y de corto plazo (es decir, la versión “fuerte” de la hegemonía), el orden legítimo es “conveniente”, pues no habrá necesidad de aplicar el poder coercitivo cada vez para mantener el control sobre el sistema? La probabilidad o improbabilidad y la manera en que tomen forma esos puntos de vista normativos compartidos del orden deseable es un asunto aparte. 


36En este segundo caso, existe un grupo de ideas primitivas compartidas sobre lo que son los miembros y las reglas del sistema. Al igual que con los sencillos intercambios del mercado, existe una variedad de puntos de vista entre los estudiosos sobre el si y el cómo estas relaciones racionales de intercambio se “insertan” en un mayor orden normativo compartido. 
“Algunos teóricos neorrealistas hegemónicos reconocen la importancia de la legitimidad para el funcionamiento en el largo plazo del orden hegemónico. Gilpin afirma que, mientras la autoridad de la hegemonía se establece finalmente mediante la supremacía militar y económica, “la posición del poder dominante se puede apoyar mediante valores ideológicos, religiosos o de otro tipo que sean comunes al grupo de estados” (Cilpin, War asid chango in World Politics, p. 34). Keohane dice también que “las teorías de la hegemonía deberían buscar no sólo el análisis de las decisiones de los poderes dominantes para ocuparse de la elaboración y ejecución de las leyes, sino también para investigar por qué os estados secundarios se someten al liderazgo de la hegemonía” y hace énfasis en que estas teorías ‘deben explicar la legitimidad de los regfmenes hegemónicos y la coexistencia de la cooperación” (Keohane, After Hegemony: cooperauon asid Discord in che World Policiral Economy, Princeton, Princeton University Press, 1984, p. 39). 

La lógica y las hipótesis de la creación del orden 
Se pueden exponer diversas hipótesis básicas sobre la incertidumbre y la creación del orden. Estas hipótesis están dirigidas a formalizar y ampliar las tesis ya expuestas anteriormente. También intentan explicar el papel especial de la creación del orden después de un “gran estallido” en la política mundial y cimientan la base para comparar y contrastar los tres casos más importantes de acuerdos de posguerra. 
Hay dos hipótesis implícitas en la discusión anterior: 
1. Cuanto mayor sea la ruptura con el antiguo sistema, mayor es la responsabilidad de crear nuevas normas e instituciones. Es decir, cuanto mayor sea la destrucción y el agitamiento dentro del sistema, mayor será también la necesidad básica de recrear el orden, y será, igualmente, más amplio y de mayor alcance el ejercicio de la creación del orden. Los tres acuerdos de posguerra, insisto, implican la “ruptura” con el orden “sistémico” y esto distingue a estos casos de los otros tipos de acuerdos y negociaciones. Al mismo tiempo, los tres casos difieren en el punto específico de la destrucción y la ruptura. 
2. Cuanto mayor sea la ruptura con el antiguo orden, mayor será la incertidumbre que enfrenten los estados gobernantes. Esta incertidumbre se extiende a varios puntos: incertidumbre sobre las distribuciones del poder, la forma futura de las normas y las instituciones y los intereses específicos que los estados desean alcanzar Aquí, la idea consiste en que se expongan las preguntas básicas sobre la posición internacional total de un Estado en sus coyunturas históricas, La incertidumbre aparece con la ruptura del orden y con las múltiples posibilidades del orden futuro. 
Otro grupo de hipótesis amplían estas nociones y exponen, además, un grupo de incentivos que los estados encaran para responder a la incertidumbre y a la creación de las normas e instituciones a gran escala. Estas tres hipótesis crean incentivos para buscar un acuerdo en cuanto a las normas básicas y a los principios el orden. 

3. Cuanto mayor sea la ruptura con el orden, mayor será el número de asuntos y actores implicados necesariamente en las negociaciones y en los acuerdos. Esta situación de negociaciones con numerosos asuntos y actores crea incentivos para que los estados dirigentes lleguen a acuerdos generales sobre los principios y las normas básicos del orden. Aquí la lógica radica en que los estados dirigentes pueden llegar a un acuerdo sobre el diseño total de la posguerra y, más fácilmente, acordar sobre las normas y las instituciones específicas.3 De hecho, el acuerdo básico es semejante a la creación de un software de la posguerra, con el cual se opera una amplia gama de programas específicos.3 
4. Cuanto mayor sea la ruptura y la incertidumbre que de ella deriva, más lejano se encontrará el horizonte en el tiempo de los jefes de Estado en cuanto que ellos definan o calculen los intereses del Estado en el contexto de la creación del orden de la posguerra. En cambio, cuanto más lejano se encuentre el horizonte del tiempo de los estados, mayor será el papel que desempeñen las ideas y principios normativos generales en las negociaciones del nuevo orden. Aquí hay otras consideraciones. Una es que cuanto mayor sea la ruptura, mejor se entenderán el número de normas e instituciones que los estados negocien para perdurar probablemente en el futuro; tal vez hasta el próximo levantamiento importante del sistema. Esto genera un incentivo que crea normas e instituciones que expondrán los intereses del Estado en los “años por venir” en donde todavía no se conocen los intereses del Estado. Esta incertidumbre sobre los intereses futuros hace atractiva para el Estado la elaboración de normas e instituciones que puedan dar cabida a múltiples posibilidades. La otra consideración no es la respuesta racional a la futura incertidumbre, sino la incertidumbre actual de lo que conforma los intereses del Estado. Esta incertidumbre más 


“Esta tesis se expone en Harry Weingast y Ceoffrey Ganet, “The Logic of Ec Integra. tion, en Judith Goldsrein y Robert Keohane (comps.), Ideas and American Foreign Policy, lthaca, corneli University Press, 1993. 
“Este incentivo para lograr un acuerdo general sobre las normas y los principios es similar a la teoría ftincional de los regímenes, Véase en particular, Robert Keohane, A/ter I-Iegemony..., op. cii. 
general sobre lo que constituye los intereses del Estado ofrece aperturas a las consideraciones de la política con base en las consideraciones generales de las normas y principios.40 
5. Mientras más negociaciones de posguerra se den sobre normas e instituciones básicas, más incentivos habrá que consideren la legitimidad o la aceptación mutua de los acuerdos. De igual manera, cuanto mayor necesidad se sienta de asegurar que los “resultados” son legítimos, con mayor fuerza se sentirá la influencia de las normas y principios compartidos en evolución sobre los acuerdos de posguerra. Como he sostenido con anterioridad, el Estado (o grupo de estados) hegemónico de la posguerra tiene un incentivo poderoso para crear un sistema que otros estados (inclusive los estados vencidos) aceptarán como legítimo. Además, en la medida en que los estados poderosos hagan esfuerzos por legitimar el orden de la posguerra, necesariamente se pone a los estados en el terreno del debate sobre las normas y principios básicos. 
Otro grupo de hipótesis es el que trata los procesos mediante los cuales el Estado o gmpo de estados poderosos llegan a un nivel mínimo de acuerdo norrhativo sobre el papel del orden internacional. Para empezar, existen diferentes formas en las que un Estado hegemónico puede tener éxito al lograr un acuerdo entre un grupo de estados sobre las bases normativas del orden.4’ Una de las formas es, simplemente, la “persuasión normativa”, es decir, los estados dirigentes obtienen el consentimiento de los otros estados mediante la persuasión ideológica de sus dirigentes. Otra forma es la que emplea “incentivos externos”. En este caso, el Estado hegemónico emplea, al principio, incentivos materiales para obtener la aceptación de los estados secundarios, y sólo cuando los estados 


“El papel de la incertidumbre de los intereses del Estado y la posibilidad de que los resultados múltiples puedan satisfacer dichos intereses se consideran condiciones favorables para la influencia de las nuevas ideas y normas. Véase Goldstein y Keohane, Ideas and American Poreign I’olicy, op. cír. 
4tEstoy suponiendo que el Estado hegemónico se interesa en asegurar un orden legítimo: 
no le interesa sólo el dominio de los estados secundarios mediante la coerción. También estoy asumiendo que los estados importantes no comparten inmediatamente un grupo común de puntos de vista o intereses en un orden específico de la posguerra. 

secundarios se han unido al orden mediante acuerdos y cambios en la política aceptan las normas y los principios del orden. Un posible tercer proceso mediante el cual los estados secundarios pueden llegar a un acuerdo sobre el orden específico y aceptar sus normas y principios es el de la “reconstrucción interna’ Aquí, el Estado poderoso interviene en el sistema interno del Estado vencido para reorganizar sus instituciones de manera que se integre, por lo menos indirectamente, al orden internacional 42 Teniendo estos procesos en mente, es posible hacer hipótesis acerca de en qué condiciones puede surgir el acuerdo normativo. 
6. El acuerdo normativo, en el que los estados secundarios se unen a las normas y principios propuestos por la hegemonía, puede darse si se presentan dos condiciones: a) cuando el Estado hegemónico (o dominante) busca activamente cambiar la orientación normativa de las élites en los estados secundarios, y b) cuando las condiciones internas dentro de los estados secundarios hacen que sus élites se vuelvan receptivas al replanteamiento de su orientación hacia las nuevas normas y principios del orden. Esta receptividad se pronuncia particularmente cuando se ve amenazada la legitimidad interna o la posición política de los jefes de Estado. Aquí, la idea es que la aceptación de las normas y los principios internacionales propuestos sea particularmente atractiva para los líderes en los estados secundarios, pues esa aceptación refuerza o ayuda a estabilizar su posición interna. En este sentido, el surgimiento de un orden legítimo en el ámbito internacional se une por completo a la legitimidad en el ámbito interno. 
Es importante mencionar otros aspectos sobre la receptividad de los jefes de Estado a las normas y principios del orden propuestas por los estados en el poder. 
6a. El grado con el que los dirigentes de los estados importantes se adhieren a las normas y principios del orden de la posguerra se relaciona, por lo menos hasta cierto grado, con el contenido sustancial de esas mismas normas y principios. Es más probable que 


‘2Estos Procesos se plantean con mayor detalle en Ikenberry y Kopchan, “Sociological and Hegeinonic Power”, en Internatjonaj Organization, 1990, pp. 290-292. 

los dirigentes de los estados secundarios vean atractivo al liberalismo británico que, digamos, al nazismo. La naturaleza intrínseca de las normas y de los principios es importante en cuanto que sean aceptados y constituye la base de un orden legítimo de la posguerra. 
6b. La receptividad hacia un grupo de normas y principios se relaciona también con el papel político de los propios estados secundarios. Dicho de manera más sencilla, es más probable que los estados democráticos liberales acepten las normas y principios multilaterales y no los estados socialistas o totalitarios, O, en otras palabras, la probabilidad de que los dirigentes adopten las normas y los principios se relaciona con la compatibilidad con su sistema político interno. Su aceptación será más probable siempre y cuando haya menos “estirones” entre el sistema interno y las normas y principios internacionales. 
7. Es probable que el proceso, mediante el cual el Estado dirigente o hegemónico llega finalmente a un acuerdo con los otros estados (si es que lo logra) sobre las normas y principios del orden, sea sin proceso dedos vías. El proceso para tratar de asegurar el acuerdo en este nivel es, probablemente, la modificación de las normas y principios de los dirigentes en los estados vencedores y vencidos. Los esfuerzos iniciales de un Estado dirigente para lograr un cambio en las creencias de los estados secundarios pueden fracasar y entonces el Estado se ve forzado a modificar el contenido de esas normas y principios. Por otra parte, el propio proceso de negociación puede llevar a un compromiso y, por tanto, a una síntesis de ideas y normas. 
Finalmente, se puede construir sobre estas tesis, a fin de crear una hipótesis sobre qué tipo de estados serán los que generarán un orden legítimo. 
8. Cuando los estados comparten características políticas internas, sobre todo estructuras de autoridad política e instituciones, es más probable que se aseguren los acuerdos sobre las normas y los principios del orden internacional. Las normas y los principios del orden interno se relacionan con los jefes de Estado que buscan el orden internacional legítimo ya menudo sirven a estos mismos jefes de Estado. En consecuencia, cuando los estados importantes comparten todos las estructuras y condiciones políticas internas, se incrementan las oportunidades de lograr un acuerdo internacional legítimo. 
En conjunto, estas hipótesis ofrecen un marco para la investigación de los experimentos importantes de la posguerra en la formación del orden. Lo más importante es que nos sugieren que hay un fuerte nexo entre las características internas prevalecientes de los estados dirigentes y la forma y el destino que toman las normas e instituciones de la posguerra. Si se encuentran pruebas para apoyar estas hipótesis, ellas nos indicarán que los acuerdos de posguerra no son sólo momentos históricos en los que los estados poderosos, los vencedores de la guerra, imponen el orden sobre los otros estados. Tampoco es la formación del orden un proceso abierto del “aprendizaje” evolutivo. Es, mejor dicho, un proceso político complejo, en el que los dirigentes de los estados más importantes luchan por encontrar un “ajuste” entre las estructuras internas y el orden internacional. Para encontrar ese ajuste se necesita que interactúen las realidades del poder “real” en las secuelas de la guerra, la posición interna de los dirigentes de los estados principales y las ideas evolutivas de las normas del orden. 


Investigación de los casos históricos 


Es imposible “probar” estas tesis de manera cuidadosa. Nos enftentamos a muchas variables y a muy pocos casos. Sin embargo, es posible observar los casos y encontrar las pruebas, de una forma o de otra, de su plausibilidad.” Más allá de estas hipótesis específicas, se ponen a consideración dos tesis completas. La primera, que estos acuerdos no eran sólo acuerdos internacionales, sino “hechos de reordenamiento” más profundos que cortan las políticas interna 

“Como tales, los casos se examinan corno “sondas de plausibilidad’, en un esfuerzo por pulir y afinar la hipótesis. Sobre este tipo de ejercicio de elaboración de teoría véase ‘rilll, Bis Stmctures, Len-ge Procgsses, Finge Cosnporisv,rs. 
e internacional. La segunda, que las fuerzas que moldean la formación del orden no eran más que un claro ejercicio del poder del Estado al servicio de sus propios intereses, como tradicionalmente lo entienden los neorrealistas. 


El Acuerdo de Viena 
El elaborado tratado de paz que marcó el fin de las guerras napoleónicas fue un acuerdo entre los grandes poderes europeos tradicionales. A diferencia de los acuerdos de guerra anteriores en Europa, éste era más ambicioso en su intento no sólo por terminar la guerra, sino por establecer una estructura que manejara los conflictos en el futuro. Así, quienes acordaron la paz en 1815 estaban muy conscientes de sus esfuerzos por crear un nuevo orden en Europa; una constitución para la siguiente era de la política europea.44 Las normas e instituciones del Acuerdo de Viena eran aisladas en comparación con las elaboradas normas y organizaciones multilaterales de 1919 y de 1 94545 De cualquier modo se llevaron a cabo en Viena una gran cantidad de conferencias muy complicadas y medidas de inspección. 
Para nuestros propósitos hay dos aspectos importantes del acuerdo que son de particular interés. Primero, hubo un esfuerzo sistemático por desarrollar un acuerdo que todos consideraran legítimo. Esto incluía la adopción de una “paz generosa” que rein 

“Véase Craig y George, Peore mil Sratecraft. Existe amplia bibliografía sobre el congreso de Viena yel contexto histórico más amplio del acuerdo de la posguerra. Para consultar un resumen del acuerdo, véase Kaievi 1. llolsti, Peace and Wast Anned Confiicrt ané International Os-de,-, 1648-1 989, Nueva York, Cambridge Universiry Press, 1991.
La naturaleza, cada vez más elaborada, del proceso del acuerdo para la paz se nota en it amplitud de los tratados que conforman su base. Estos tratados incluían fronteras, armamentos, asuntos financieros y económicos, indemnizaciones y restauraciones. En 1815, el acuerdo se redujo aun solo tratado con 121 artículos, En 1919, también existió un solo halado, pero lo acompañaban cuatro tratados auxiliares. Tan sólo las partes relacionadas con Alemania sumaban 440 artículos. En 1945 hubo tres tratados prindpales Y cinco tratados secundarios. Véase Redvers Opie eral., ‘flse Seas-ch for Peace Setdensentj, Washington, The Brookings lnstiturbas, 1951, pp. 2-5, Dos diferencias importantes muestran las bases del Tratado de 1919 con respecto al de 1945: los tratados de 1945 abarcaban basta las estructuras internas y la administración de los estados vencidos. Sin embargo, el Acuerdo de 1945, cras aprender del de 1919, no reladonaha directamente los tratados de paz con las instituciones de la posguerra. 

tegraba a Francia al sistema europeo. Segundo, el papel del propio acuerdo muestra los nexos complejos entre las condiciones políticas internas en evolución en los estados dirigentes y el acuerdo interestatal. Los hombres de Estado de 1815 estaban muy preocupados con el reforzamiento de su posición interna a medida que restablecían el equilibrio de poder en el continente. Sus normas e ideas del orden tenían la marca clara de sus regímenes internos. 
La importancia de la legitimidad, o el consenso mutuo, para el acuerdo se notaba mucho más en los esfuerzos de los jefes de Estado europeos por rehabilitar a Francia. A medida que se dieron los acontecimientos, la restaurada monarquía francesa recobró su lugar en el gran conjunto de poder. El gobierno francés no tuvo que pagar indemnización, retuvo los territorios que poseía en 1789 y, finalmente, fue reconocido diplomáticamente dentro de la política europea. De hecho, lo que es realmente notable respecto al Acuerdo de Viena es el éxito que tuvieron los estados europeos en “asimilar” a la Francia vencida en el orden de la posguerra.46 
El proceso de asimilación fue parte de una labor más grande emprendida por Castlereagh, Metternich y Alexander al construir un orden legítimo. La noción de legitimidad era el núcleo del acuerdo. Kissinger sustenta, en su importante estudio sobre el Congreso de Viena, que la legitimidad se refiere a 
un acuerdo internacional acerca de la naturaleza de los arreglos funcionales y acerca de los objetivos y métodos aceptables de la política exterior.  Implica la aceptación del marco del orden internacional por todas las grandes potencias, por lo menos hasta el punto en que ningún Estado esté tan descontento que, como Alemania después del Tratado de Versalles, exprese su insatisfacción en una política exterior revolucionaria.47 
La legitimidad por sí misma se convirtió en una norma del orden de la posguerra, pero lo que constituyó la legitimidad fue 


46véase charles Doran, The PotAjes of Assñndation: ¡-legemony aud jo Aftermath, Baltimore, Johns Hopkins universiw Press, 1971. 
‘ Kissinger, A World Restored, op. cii., p. 1. 

algo más que la simple aceptación de un equilibrio de poder conIrolado en Europa; la naturaleza de los estados que crearon el orden era crucial para la legitimidad, e incluso más. Para empezar, el éxito de la reintegración de Francia se relacionaba directamente con la restauración de los Borbones. A los ojos de los otros dirigentes europeos, esto le daba a Francia una legitimidad renovada: 
El reconocimiento inmediato como Estado y el respeto de las principales potencias europeas y una muestra de confianza de que otros estados con formas “legítimas” de gobierno deseaban aceptar a Francia en las mismas condiciones diplomáticas existentes antes de la Revolución,48 
A] reunirse los dirigentes europeos en París y en Viena, su preocupación radicaba en evitar que hubiera otra Revolución francesa u otra experiencia napoleónica y en arreglar el conflicto internacional. 49 Las habilidades diplomáticas de Talleyrand eran importantes en la negociación del retorno de Francia a la categoría de potencia. Sin embargo, la restauración de la monarquía francesa representaba el paso más”crítico en el establecimiento de la legitimidad, 
Después de estas consideraciones, es importante ver la forma tan profunda en que se restablecía el orden. Los mismos estados, cuyos dirigentes contemplaron el orden después de las guerras napoleónicas, se encontraban a la mitad de una larga lucha para definir las condiciones de la autoridad interna. Originalmente, los estados eran gobernados por las clases dominantes del régimen antiguo. Bajo estos estados, había sociedades que se modernizaban y se transformaban, pero el antiguo orden político se mantenía vigente. 50 Esta situación se reflejaba en los hombres de Estado presentes en París y en Viena. Ellos buscaban establecer un orden que contuviera la ola de la sociedad comercial y democrática en camino. 


48Doran, Tlse Polities of Assimilation,.., op. tít., p. 185. 
°tvéase Holsti, Peste and War,,,, op. dr., pp. 115-117, 
55véase Frederick 8, Artz, Reaction and Revolution, 1814-1832, Nueva York, Harper and llow, 1934, capítulo 1, 

No sólo temían la revolución, sino que también compartían una serie de puntos de Vl Sta sobre la propia naturaleza de la autoridad política y del orden. Estos puntos de vista del Estado tenían varios aspectos: la conveniencia de la autoridad unitaria, la importancia de las relaciones personales (especialmente de clase) entre los estados y la perspectiva de que el orden político interno finalmente implicaba la inexplicabilidad del poder. En un nivel más profundo, su idea del poder era “agraria”; es decir, prevalecía el concepto de que tener tierra equivalía a tener bienes y poder Este punto de vista material y muy precapitalista sobre el poder daba a los dirigentes europeos de esta era un sentido fuerte y compartido de tradición y de mutuo entendimiento. Finalmente, los estadistas presentes en Viena compartían el punto de vista de que ellos eran (o representaban a) una clase de actores que se encontraban muy distantes de sus sociedades y, en este sentido, no estaban negociando como estados sobre el equilibrio de poder, pero sí se estaban poniendo de acuerdo sobre las condiciones del respeto mutuo y la responsabilidad. Su poder implicaba derechos y responsabilidades, y así lo reconocieron libremente en Viena al llegar a los acuerdos sobre las condiciones de indemnización, legitimidad y restauración.” 


El Acuerdo de 1919 
Pocos acuerdos de paz internacionales han sido tan abundantes en sus tesis sobre los ideales y el orden normativo mundial como los esfuerzos por la paz del presidente Wilson entre 1917 y 1919. Wilson buscaba desacreditar y descartar el antiguo orden que, según él, causó la guerra. Propuso que la diplomacia secreta, el equilibrio de poder y las barreras comerciales se reemplazaran con una nueva sociedad de estados construida en torno a la seguridad colectiva. Al igual que en 1815, y a diferencia de 1945, ningún Estado proclamaba encontrarse en una posición de claro dominio 
“Véase Rene Albrcct-carrje A Diploma9c History of Europe Since [he Congress of I’ie,sna, Nueva York, Harper, 1958 cap. pp. 12-13. 
económico, militar o ideológico. No era inevitable ningún orden de la posguerra, dada la estructura total de poder y la divergencia de puntos de vista entre los jefes de Estado. Lo que sí es claro es que Wilson buscaba llegar a un acuerdo sobre las normas y principios básicos del orden de la posguerra y fracasó rotundamente. 
Wilson sí influyó en la opinión pública europea y sobre los aspectos del acuerdo final. Sin embargo, la falta de voluntadde los gobiernos británico y francés para aceptar varias de las peticiones de Wilson —que las indemnizaciones de guerra fueran mínimas, que no se ocupara Alemania, que se buscara el desarme general y que se concediera autodeterminación a las minorías— revela la naturaleza básica de la resistencia europea al diseño normativo de Wilson. 
El fracaso de las condiciones para la posguerra del tratado de Wilson se aclara con las hipótesis expuestas antes. En primer lugar, mientras que los europeos comunes mostraban gran interés por las ideas de Wilson, sus dirigentes eran menos receptivos. Esto es consecuencia, en gran parte, de que el éxito militar de 1918 confirmó la estabilidad de las coaliciones conservadoras apoyadas en Gran Bretaña y Francia, En efecto, la ausencia de problemas internos de coalición y la ausencia de una necesidad de realineamiento político dejó a los dirigentes europeos más seguros y, en consecuencia, menos receptivos hacia el programa estadounidense. En segundo lugar, Estados Unidos no acopló sus propuestas con la clase de ayuda para la reconstrucción de la posguerra y otro tipo de alicientes que habrían ayudado a asegurar las propuestas de Wilson. t’ Había falta de “arrastre” de Europa y suficiente “empuje” por parte de Estados Unidos. Finalmente, había una incongmencia en las condiciones internas que enfrentaban los jefes de Estado británicos y franceses. 
La falta de acuerdo sobre las normas y principios esenciales del sistema también tenía que ver con el fracaso en la negociación total de una variedad de asuntos, en particular los económicos. En 

“Estas tesis se encuentran en Ikenberry y Kupchan, ‘Socialization and 1-{egensonic 
Power”, en lntenial Organizarion, pp. 295-299. 


donde había un acuerdo económico, en lo concerniente a las indemnizaciones, se destruía la posibilidad de un mayor orden económico de la posguerra.53 El problema no sólo radicaba en el fracaso al enfrentar estos asuntos de carácter económico; el problema inherente consistía en que no se podía poner sobre la mesa de negociaciones ningún grupo específico de ideas compartidas sobre la economía. Estados Unidos, Gran Bretaña y Francia se encontraban en go proceso de evolución a partir de las economías liberales del siglo XIX, pero no se llegaba a un consenso de puntos de vista sobre el significado de este carnbio.5 Por ejemplo, en lo concerniente al dinero, los puntos de vista entre expertos y políticos sobre la propia naturaleza de la tasa de cambio internacional y la estabilidad financiera variaban ampliamente. El consenso se evadí a, pues el acuerdo sobre el papel específico del orden deseable 0oSe podía conseguir en ese momento. Un acuerdo sobre las nornlasY principios básicos en el área económica estaba quizá más allí del alcance de los jefes de Estado, quienes fracasaron incluso al tratar de alcanzarlo. 
Finalmente, los hechos históricos inmediatos que rodeaban el proceso de elaboración de la paz tuvieron una fuerte influencia en el resultado. Migual que en 1815 y 1945, el orden político alemán, que había sido derrotado, no se reemplazó con un grupo gobernante inlemo más “legítimo’ La guerra paró en seco la ocupación y la restauración de un sistema más aceptable. Hubo un esfuerzo por crearon sistema más democrático, pero los grupos gobernantes que citaban detrás de las nuevas instituciones eran los mismos grupos que perdieron la guerra. La paz punitiva, y su estricto acuerdo erritorial y de indemnizaciones, dejó a los dirigentes alemanes yala sociedad insatisfechos con el orden de la posguerra. Hubieralido necesaria una paz más generosa o una derrota más cabal, o ambas, para cambiar la inestabilidad y el fracaso total del acuerdo de la posguerra. 

53Estc10 han mencionado varios autores, inclusive la famosa declaración de John Maynard lQrte5’ Use Ec000mic 000sequences of tlae Peore. 
54 de este problema, el del fracaso de quienes negociaban la paz al descubriftm nueva síntesis económica para el periodo de la posguerra, véase Richard Hofstadter, m American Po? seseo? Tradjcjon and cisc Men Who Made ¡e, Nueva York Alfred A. Knopf, t94itP 272-275. 


El Acuerdo de 1945 
Después de la Segunda Guerra Mundial, hubo dos acuerdos: uno era el acuerdo entre el Este y el Oeste y el otro era el acuerdo interno del Este. El acuerdo entre los estados democráticos industriales es visto, a menudo, como un producto secundario o incluso derivado del estancamiento de la guerra fría. Desde este punto de vista, el Oeste desarrolló relaciones de cooperación básicamente bajo la apariencia de una alianza de seguridad que se mantenía unida ante la amenaza de la Unión Soviética. El error de esta perspectiva es que la lógica de las relaciones en el interior del Este se estableció antes de que la guerra fría comenzara y, en gran parte, fuera de su sombra. El acuerdo se transformó en un grupo de instituciones y de acuerdos multilaterales liberales, y los acuerdos de Bretton Woods de 1944 son el núcleo real y simbólico de este acuerdo, 
Vale la pena mencionar varios aspectos del acuerdo de 1945. Primero, Estados Unidos elaboró un grupo de normas y principios del orden de la posguerra, al igual que lo hizo en 1919. Hubo debates y acuerdos específicos sobre la base normativa de las relaciones entre las democracias industriales. Segundo, Estados Unidos no podía solamente utilizar su poder arrollador para inducir a los otros estados a alinearse a las propuestas estadounidenses. A medida que evolucionó el proceso, Estados Unidos se vio forzado —por la resistencia europea y las realidades del desorden de la posguerra— a cambiar, a suavizarse y a detenerse.55 Dicho de otra forma, parecía que Estados Unidos intentaba hacer cambios y compromisos para llegar a un acuerdo normativo, y por tanto a la legitimidad, en el orden total de la posguerra. Tercero, en áreas específicas como las normas e instituciones monetarias y financieras 

“La secuencia de las propuestas y compromisos de Estados Unidos se tratan en C. John lkenberry, “Rethinkine the Origios of American Hegemony”, en Policical Science Quar cer?y, núm. 104, otoño de 1989, pp. 375-400. 

de la posguerra, el papel del consenso experto entre los funcionarios británicos y estadounidenses, dedicado a la planeación durante la guerra, era decisivo para ofrecer las bases para el acuerdo. 56 En el área económica, la incertidumbre relacionada con los intereses del Estado y las posibilidades múltiples de la posguerra crearon las oportunidades para que los expertos ayudaran a moldear las concepciones del gobierno sobre los intereses del Estado, en especial en Estados Unidos y Gran Bretaña. 
La manera en que se adoptó el acuerdo fue diferente en cada Estado. En Gran Bretaña y Francia, el éxito de Estados Unidos se dio mediante el “incentivo externo”; es decir, se utilizaron el regateo y los recursos materiales para lograr el acuerdo. En Alemania y Japón el acuerdo sobre el orden de la posguerra se dio a través de la intervención directa y la reconstrucción interna. Se modificó directamente el papel de los estados alemán y japonés, lo que preparó el camino para su participación dentro del orden occidental de la posguerra en los términos acordados por los estadounidenses, los británicos ylos franceses. En todos los casos, la creación de un acuerdo legítimo se relacionaba con la presencia y el ejercicio de los recursos materiales económicos y militares estadounidenses. Sin embargo, el proceso para lograr el acuerdo es un proceso de dos vías; los europeos tuvieron éxito al dejar su marca sobre todo el sistema en formas que no imaginaría el enfoque neorrealista de la distribución del poder del Estado. 
Las características internas de los estados europeos en 1945 eran más propicias para los cambios en la orientación normativa total que las que se daban en 1919. En Gran Bretaña y Francia no había gran apoyo para el multilateralismo liberal. Al principio, los esfuerzos de Estados Unidos se transformaron en el uso de recursos materiales de poder, como el préstamo otorgado a Gran Bretaña. En sus inicios, este esfuerzo fracasó en gran parte por la total debilidad de la economía británica. Más tarde, los esfuerzos de Estados Unidos por moldear las instituciones y la orientación de la posguerra en Europa se convirtieron en el Plan Marshall, en el cual Isiados Unidos empleaba la ayuda y el apoyo para alentar la reonstrucción europea mediante lineamientos liberales, regionales y, finalmente, multilaterales.51 El proceso mediante el cual los fundonarios europeos aceptaron el multilateralismo liberal fue graLiLia 1 y estaba respaldado por grandes flujos de dinero y recursos. 
El cambio en la orientación normativa también se respaldaba cii los compromisos del enfoque multilateral liberal. Las primeras pi-opuestas estadounidenses, las cuales expusiera el Departamento de Estado, se concentraban en el restablecimiento de un sistema libre de comercio. Los europeos no estaban deseosos de moverse en esta dirección, en cuanto que lo veían como un retroceso al sistema del laissez-faire. Lo que surgió entonces fue un sistema más protegido y controlado que se organizaba no alrededor del libre comercio sino en torno a un orden monetario indulgente. Este cambio en el énfasis se complementó por lo menos al principio, durante la planeación de la guerra, con un cambio en las negociae-iones ang1oamericanas las cuales pasaron del Departamento de hstado al Departamento del Tesoro. El Departamento de Estado de Estados Unidos tiene el crédito de muchas de las ideas innovadoras del New Deal y del pensamiento económico de Keynes. Al cambiar el enfoque de las negociaciones del aspecto comercial al monetario, un cambio llevado a cabo por el representante británico John Maynard Keynes, el centro de gravedad giró hacia el manejo de la economía mundial para apoyar el empleo y el bienestar social. 58 Este multilateralismo liberal modificado, o lo que John Ruggie ha llamado “liberalismo incrustado”, representaba un marco normativo más conveniente para la obtención de un acuerdo.9 
Las ideas también resonaron en los oídos de aquellos que se habían adherido al New Deal estadounidense. Con un énfasis en 

“Esta tesis se expone en O. John lkenberry, “A World Economy Restored”, en op. nr. 
57véase Robin Edmonds, Setting tOe Mould: TOe [[nited States and Britain, 1945-1 950, Nueva York, Norton, 1986, capítulo 8. 
55Véase O. john Ikenherry, “A World EconomyRestored” en o. ct. 
“loEn Ruggie, “International Regimes, ‘fransactions, and change Embedded Liberalism in the Postwar Ec000mic Order” en Internais000l Organiz4tiofl núm. 36, primavera de 1982, pp. 379-415. 

el gobierno activo yen el manejo de los mercados, el New Dccii fue pionero de una visión interna del capitalismo, organizado al servicio de la seguridad social, del empleo y de una política pública orientada al crecimiento. Era una “política de productividad”, donde las diferencias de clase se opacaban ante los ingresos crecientes, la reciprocidad entre el negocio y el trabajo y la protección social.60 Bajo esta apariencia internacional, la síntesis del New Dccii tomó la forma de una apertura controlada, en donde la protección social nacional era reconocida y asegurada dentro de un marco multilateral. Los acuerdos de Bretton Woods de 1944 delinearon el contorno del sistema, De esta manera, las bases normativas para el orden económico de la posguerra se hicieron más sencillas cuando surgieron y resonaron esas ideas con otras similares en juego sobre el gobierno económico dentro de los estados, en particular de Estados Unidos. 
El otro proceso que ayudó a crear un consenso sobre multila teralismo liberal modificado se asociaba más directamente con la política interna en Gran Bretaña, Francia e Italia. La resistencia en Europa a las ideas estadounidenses provenían de la derecha y de la izquierda. Los partidos de derecha buscaban proteger los fragmentos del imperio y conservar su condición de grandes potencias, una condición que el multilateralismo liberal socavaría necesariamen te. Los partidos de izquierda temían el desgaste de la autonomía nacional y los efectos del multilateralismo en la planeación nacional independiente. Ambos grupos expresaban su rotunda oposición a las ideas sobre la economía de la posguerra procedentes de Bretton Woods. La aceptación europea de un sistema vago de multilate ralismo liberal implicaba el desgaste y el debilitamiento gradual de estas dos alas de la oposición. La moderación de las propuestas ayudó a socavar su apoyo, al igual que el renacimiento económico de Europa y de la economía mundial a finales de los años cuarenta. 


“véase charles Majer, “‘lic Polltjcs of Productivity Foundatjons of American Econo. mic Policy Afterworld War 11”, en Peter J. Katzenstejn (cd.), lEe Poiirics of Produccivity; Foreign Eçonomjc Policíe, of Advanced industrial Statcs, Madison, University of Wisconsin, 1978. 

Conclusión 


LI problema del orden, de cómo se establece y se mantiene, es cluizá la cuestión más importante en el estudio de la vida política. la probabilidad de que se dé y la forma en la que se establece como resultado de los “grandes estallidos” recurrentes de la historia es materia para una investigación activa de la historia y de la teoría. Este capítulo ha intentado esbozar algunos indicadores e hipótesis teóricas centrales, y también los resultados históricos de los acuerdos de 1815, 1919 y 1945. Se pueden extraer varias conclusiones. 
Primero, hay pruebas de que los acuerdos son asuntos complejos en los que la mejor teoría es la que permite la existencia de algunas variables clave para permanecer en la jugada. Sabemos lo que los acuerdos de posguerra no son: no son simples momentos en los que los estados poderosos acuñan el molde para el nuevo orden. La creación del orden es mucho más que eso. Sin embargo, tampoco es un importante desarrollo ideacional de evolución intelectual o cognitiva. Las nociones de aprendizaje tienen su lugar; cada acuerdo tomó sus pautas de acuerdos anteriores. La “paz generosa” que siguió a la Segunda Guerra Mundial fue consecuencia, en parte, de las lecciones esbozadas en 1815 y 1919. De igual manera, la creación de nuevas normas e instituciones (Naciones Unidas, Bretton Woods, etcétera) se separó formalmente de los tratados de paz, gracias a la lección de 1919. Algunos dirigentes, en particular Woodrow Wilson, también trataron de tomar lecciones de los tratados secretos y de los acuerdos previos de la paz europea. Sin embargo, el “aprendizaje” no es el instrumento teórico más importante con el cual se pueden entender los resultados. Mejor dicho, la manera en la que las condiciones políticas internas en los estados dirigentes interactuaron con la elaboración de la paz y La manera en la que las normas e ideas interactuaron con las realidades del poder en la posguerra es lo más importante para determinar los resultados. 
Las similitudes en los tres acuerdos son reales. Los jefes de Estado en cada caso buscaban crear un orden legftimo, aunque en 1919 se desvaneció y finalmente desapareció del proceso del acuerdo. Sin embargo, los estadistas con mayor conciencia del poder vieron, en 1815 y en 1945, una conexión entre el mantenimiento de un orden de la posguerra favorable y un acuerdo legítimo. 
Esta búsqueda de un orden legítimo fue lo que puso en juego, de manera explícita, las normas y los principios, Y este mismo impulso vio cómo los grandes esfuerzos, en 1815 y en 1945, crearon una “p32 generosa’ 
Otra similitud importante en estos casos fue la manera en la que la noción de lo que constituyó el orden legítimo estaba unida directamente al desarrollo político interno. En 1815, la noción del orden, la impunidad y la naturaleza común de las clases entre los estados alimentó la noción de lo que constituyó el orden internaciona] legítimo. Los estadistas en Viena no estaban sólo importan- do ideas nacionales a su acuerdo europeo, sino también trataban de usar el acuerdo europeo para reforzar su posición nacional. Su preocupación principal por evitar el regreso de Ja revolución a Francia, 
o a cualquier lado, dejó su marca en el tratado de la misma manera que la preocupación neorrealista por el equilibrio de poder. Cuando en Ja década de 1840 se desvanecía ese consenso sobre los imperativos internos del orden específico, el declive del Concierto de Europa no se encontraba muy lejos. Así también, en 1945, el consenso sobre el orden económico de la posguerra resonó con desarrollos internos en las relaciones con el Estado, la economía y la sociedad. El acuerdo controlado que se estructuró en Bretton Woods era un esfuerzo por asegurar los apuntalamientos internos del gobierno político y económico de la posguerra y por construir una estructura internacional En 1919, la relación entre el gobierno interno e internacional tenía más nubarrones las necesidades internas del orden de la posguerra no tuvieron una influencia tan poderosa en los resultados, quizá porque no eran tan claras en 1919 como lo fueron en 1815 yen 1945°’ 

‘ Sigue siendo una pregunta histórica abierta si algún grupo de normas y principios 
—adentis de las expuestas por Wilson y otros a la vez induidas las ideas de orden econórnicn_ habrían terminado en un acuerdo más exitoso. Ei-l. can sostiene que los estadistas de esa 

¿Cómo se conforma esto como una teoría de la creación del ([den? Si mi esbozo de la teoría y de la historia están en el camino correcto, la creación del orden es el resultado de una intericción entre las realidades de las distribuciones de poder de la posguerra, los intereses del Estado, las influencias internas del gobierno y las ideas en evolución del orden. De igual importancia, el proceso para llegar a un acuerdo es crítico; es decir, las (tierzas explícitas de la historia, tal y como se manifiestan en el momento, son lo que importa.” Jmportó que en 1919, Alemania Fue derrotada pero no ocupada y reformada. Importó que en 1815, el Estado vencido cambió su régimen, con la reinstauración de los Ilorbones, e imponó que en 1945 Alemania y Japón fueron ocupados y reformados. Es crítica la configuración específica del poder local, en panicular, en cómo se traduce en la construcción de la legitimidad interna y en la reintegración de los estados vencidos. Lo que se sugiere es que la teoría de la creación del orden no 
puede alejarse demasiado del contexto histórico real. 
La relación entre la legitimidad de los regímenes internos (a tos ojos de los otros ¿stadosJ y la legitimidad del orden internacional es crítica y menospreciada. Es claro que si un orden internacional perdurable depende de su legitimidad, o de su consenso recíproco, también la condición de la legitimidad entre los estados es, en parte, una función de la legitimidad interna y una posición de los estados participantes. Un ingrediente importante en el éxito del orden posterior a la Segunda Guerra Mundial dentro de Occidente fue que la guerra fría sacó del orden a los estados no liberales, con lo que simplificó la labor de encontrar normas y principios sobre los cuales se podría establecer un orden legítimo. 


época nn vieron los cambios ocurridos desde el siglo xix, lo que dio como consecuencia un acuerdo retrógrada. Véase carr, TOe Twenly Years crisis. 
62Este punto acerca de la importancia del proceso político —en la medida que cambia 
los hechos de un ‘orden’ a otro “orden’— lo explica Lynn Fisint en el contexto de la Revolución francesa. 1-lay un descuido teórico en la manera en la que el orden —ya sea un orden social, un orden intelectual o un orden internacional— es reemplazado por otro, Véase Hunt, l’oljtics, culture, and clms in che French Revolution. 

Desenmarañar estas interrelaciones sigue siendo una labor teórica Los patrones históricos e histórica importante. 
Por último, el programa sin concluir incluye las relaciones en- del continente americano i las limitaciones tre la creación del orden en la política mundial y la formación del orden interno; en especial después de que haya levantamientos del realismo estructural importantes dentro del sistema nacional. Existe razón para pensar que hay procesos similares en evolución, tan sólo porque la crea- Arturo Borja Tamayo* ción del orden tras los “grandes estallidos” es mucho más weberia 
na que neorrealjsta en su lógica. Lo urgente de encontrar las condiciones del consenso recíproco es igualmente claro. La creación del orden y la elaboración de una constitución pueden muy bien ser procesos que rodean los asuntos de Estado: nacionales e inter- Introducción nacionales. 

Los patrones históricos del continente americano y las limitaciones del 

Realismo estructural.

ARTURO BORJA AMAYO


Introducción

AL EXPLICAR la evolución histórica del sistema internacional desde el siglo xix a la fecha, la teoría realista de relaciones internacionales considera a la estructura multipolar que surge en Europa después de las guerras napoleónicas como el elemento central. De acuerdo con esta visión, las alianzas y contraalianzas entre los polos de poder (las grandes potencias europeas) de dicho sistema determinaron su evolución. Cuando hubo equilibrio entre estas fuerzas se dio el efecto de balance de poder que marcó periodos de paz y de estabilidad. Los cambios en este balance (tales como los producidos por el surgimiento de nuevas potencias como Alemania e Italia) generaron, por el contrario, inestabilidad y guerras. 
Esta interpretación del neorrealismo estructural, sin embargo, le dice muy poco al estudioso de la evolución histórica de las relaciones internacionales de los estados americanos. Es cierto que la disputa entre las potencias europeas por el control estratégico y los beneficios económicos generados por el comercio y las inversiones en América, Asia y África fue un factor que influyó en las relaciones internacionales de las repúblicas americanas. Sin embargo, aun vista desde la perspectiva teórica realista, difícilmente se entendería la dinámica de las relaciones internacionales del conti 

Profesor-investigador de la División de Estildios Internacionales del Centro de Investigación y Docencia Económicas, A.C., (cloE) México. 
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nente americano como el resultado del balance de poder europeo del siglo xix, o de la bipolaridad que se atribuye al sistema a partir de la Segunda Guerra Mundial. 
En concordancia con el objetivo común de los trabajos incluidos en este libro, se presenta en este capítulo una visión crítica del neorrealismo (identificado muy directamente con la visión estructuralista de Kenneth Waltz’ en este caso). Se busca evaluar la utilidad de esta teoría para entender la manera en que los factores internacionales afectaron al proceso de formación de los estados nacionales en el continente americano, así como el tipo de inserción en el sistema internacional que estos nuevos estados mantuvieron en la etapa que va de su independencia a la Primera Guerra Mundial. 
El capítulo intenta también ofrecer al lector una perspectiva americana de la lectura del “orden internacional” que, con base en las relaciones entre las grandes potencias europeas y Estados Unidos, presenta John lkenberry en el capítulo anterior de este libro. El periodo histórico seleccionado coincide con uno de los que analiza este autor3 Aun cuando se estudian regiones y estados distintos, la discusión teórica sobre la utilidad del realismo para explicar la evolución del sistema internacional durante el siglo xix es un elemento común que facilita las comparaciones entre los dos trabajos. 
El capítulo consta de dos secciones. En la primera, después de hacer una breve referencia a la concepción estructural del sistema internacional presente en el neorrealismo de Waltz, se discuten los patrones históricos internacionales que surgieron entre la independencia de las nuevas repúblicas americanas y la Primera Guerra Mundial. Se identifican tres patrones históricos subregionales, correspondientes a América del Norte, México, Centroamérica y el 

1Kennerh N. Waltz, Theory of International Polities, Reading, Mass,, Addison-wesley, 1983. 

1lkenberry extiende su análisis del “orden internacional” hasta el periodo de la guen’a fría, lo cual, a nuestro juicio, hace más general el nivel de análisis y dificulta las comparaciones significativas entre distintas regiones, Esto nos llevó a limitar el trabajo de este capítulo al periodo que va de la independencia a la Primera Guerra Mundial, véase el capítulo de John ikenberry incluido en este libro. 

Caribe y, por último, la subregión de América del Sur. La segunda sección ofrece una reflexión teórica, en la que se discuten las ventajas y limitaciones del neorrealismo para explicar la formación de los estados nacionales en el continente americano. 
Es importante hacer dos advertencias metodológicas. Primero, el trabajo no ofrece una investigación histórica original, sino que utiliza las aportaciones de los historiadores sobre las cuestiones internacionales de América para realizar un ejercicio de reflexión teórica desde la disciplina de las relaciones internacionales. Segundo, tal y como ocurre tanto en el capítulo de 1. Ikenberry, que se busca complementar en este libro, como en general con la aplicación de la teoría neorrealista a la historia, uno se debe mover, forzosamente, en un plano excesivamente macro, en el que se cubren periodos muy amplios y se discuten patrones históricos muy generales, que no siempre resistirían la confrontación con el trabajo del historiador de las relaciones internacionales. La selección del plano histórico no es del autor, sino de la teoría que se busca evaluar. 


La estructura multipolar 
del balance de poder europeo y la formación 
de los estados nacionales en América 
¿Resulta útil la teoría estructural de Waltz para entender los patrones históricos que se han dado en las relaciones internacionales de los estados americanos? ¿Podríamos realmente entender mejor las instancias de disputa y cooperación que se han dado entre los actores estatales del continente americano, y entre ellos y los de otros continentes, si partimos del marco conceptual que nos ofre ce Waltz? 
Para intentar responder a estas preguntas se empieza en esta parte planteando la forma en la que la teoría mencionada interpreta la dinámica del sistema internacional en el periodo que nos interesa y cuáles debieran ser las implicaciones para el continente americano que se desprenden de ella. 

Waltz explica en el capítulo 5 de Teoría de la política internacjo nal su concepción estructural del sistema internacionala Como puede verse ahí, la idea central estriba en que el sistema interna cional Cuenta con una estructura que resulta determinante para el. comportamiento de las unidades que forman parte del Sistema (los estados nacionales). El carácter anárquico de estos sistemas polfti- 1 cos y las diferencias en la distribución del poder entre las unidades serían los dos elementos estructurales que hacen que el comportamiento de los estados sea el de mantener su Posición en el sistema, evitando que alguno de los estados logre hegemonizarlo El componamiento agregado de los estados en el sistema produciría el efecto de balance de poder, recurrente a través de la historia. De importancia para el presente trabajo resulta la insistencia de Waltz en que las variables causalmente significativ5 para la teoría se originan en el sistema y no en las unidades. Es decir, se trata de una teoría que se mueve exclusivamente en el nivel sistémico y no en lo que ocurre dentro de los estados. 
El periodo histótico que nos interesa estaría comprendido en la etapa de aproximadamente tres siglos que se extiende de la paz de Westfalia (1648) a la Segunda Guerra Mundial, a la que Waltz atribuye una estructura multipolar. Aun cuando se dieron cambios en la composición de las grandes potencias durante ese periodo (Turquía, Suecia, Holanda y España dejaron de serlo, mientras que Alemania, Italia, Japón y Estados Unidos se consolidan tardíamente como tales), siempre hubo cinco o más de ellas (Austria, Francia, Inglaterra y Rusia persisten como potencias durante casi todo el periodo). Siguiendo con la explicación estructural, los números de este sistema determinaron la inestabilidad que lo caracterizó (en contraste Con la estabilidad del sistema bipolar que surge posteriormente) por el complejo juego de alianzas y contraalianzas que tienen que darse entre cinco o más grandes potencias para alcanzar el efecto de balance de podet Así, como Waltz y otros auto

 K. Walu, fl,eo of.., op. nt., capítulo 5, pp. 79-101; el concepto de estructura de Waltz también fije discutido en la introducción, sup?-a pp. 18-2 1. 
‘Walu, op. ca., pp. 161-163. Véase en especial e] cuadn, 8.1, en el que el autorpresen la un listado de las grandes potencias entre 1700 y 1979. 

rs realistas tradicionales lo han descrito, las estrategias de las Híandes potencias en ese sistema buscaron evitar que alguna de rilas lograra acumular suficiente poderío militar que le permitiera conquistar al resto, tal y como estuvo a punto de lograrlo el Estado francés con Napoleón a principios del siglo xix o la Alemania de  Hitler posteriormente. 
Entonces, para leer los patrones históricos internacionales del ontinente americano entre el periodo que va de la independencia a la Primera Guerra Mundial, tendría que destacarse el carácter Inultipolar de la estructura del sistema y, siguiendo las referencias 
clue hace Waltz a la teoría económica, el patrón de “competencia oligopólica” que implica. De entrada surgen algunos problemas, porque la teoría nunca explica cómo ocurrirían los efectos previstos en las partes marginales del sistema, cómo sería el continente americano de acuerdo con esta teoría durante el periodo que nos ocupa. No obstante, se puede asumir, tratando de respetar la lógica de la teoría de Waltz, que la disputa por el poder entre las grandes potencias debería reflejarse, en regiones como América, en acciones de los estados locales que respondieran o tuvieran alguna conexión con los intereses de las grandes potencias. En otras palabras, los recursos de la región y los intereses de los actores pasarían a formar parte del cálculo que sobre el balance de poder global hicieran los líderes de los estados francés, inglés, español y portugués y los de las nuevas repúblicas americanas de finales del siglo xviii en adelante. De acuerdo con la lógica sistémica, serían estas consideraciones del balance de poder global, y no las decisiones de política exterior ni de los estados metropolitanos ni, posteriormente, de las nuevas repúblicas, las que nos explicarían la dinámica de las relaciones internacionales del continente durante el periodo en cuestión. 
Como se muestra a continuación, las disputas que se derivan del balance de poder europeo desde finales del siglo xviii tuvieron, 


5Véase por ejemplo el trabajo clásico de Henry Kissinger sobre las negociaciones entre las grandes potencias europeas que siguieron a la derrota de Napoleón. E] trabajo se titula Un mundo restaurado. La política del conservadurisnso en una época revolucionaria, México, Pon- do de cultura Económica, 1973. 

en efecto, repercusión sobre lo que ocurría en el continente americano. Sin embargo, la importancia de este “efecto sistémjco” varía a través del tiempo y dista mucho de ser uniforme a través de las distintas áreas geográficas del continente. En todo caso, es posible identificar patrones subregionales en los que la conformación de las fronteras territoriales y la lucha por las rutas de comercio y los recursos naturales se dieron de acuerdo con dinámicas distintas. 


América del Norte 


Un primer patrón histórico aparece en la subregión norte del continente. En la etapa previa a la independencia de Estados Unidos, el proceso de colonización y conquista de los espacios continentales “vacíos” reflejá nítidamente las disputas que tenían lugar entre las potencias europeas. Francia e Inglaterra —yen menor medida España, que mantuvo estables sus fronteras coloniales hasta la independencia de México, y Rusia, que controló por un tiempo la región de Alaska— tuvieron un enfrentamiento permanente, con guerras recurrentes a lo largo del siglo xviri por el control de los territorios en torno a la región de los grandes lagos, la cuenca del río San Lorenzo ya lo largo del río Mississipi. Desde entonces, también las naciones indígenas que ocupaban esos territorios antes de la presencia europea participarán activamente en los enfrentamientos entre las dos potencias europeas. Las distintas tribus americanas definieron sus alianzas entre ellas y con Francia o Inglaterra, buscando inútilmente mantener un equilibrio territorial que marcara límites claros a la expansión hacia el interior del continente del proceso de colonización europeo. 


Entre muchas otras fuentes cts español que pueden ser consultadas para recuentos históricos de la sobregión en este periodo, véanse SE. Mori son, NS. commager y W.E. l.euchtenburg Breve historia de los Estados Unidos, México, pce, 1980; 1-1, Lewis (cd.), ¿Tienen las Américas tena Botarla común?, México, Diana, 1966; NL, Douglas, Una nueva historia económ,ca, Madrid, Tecnos, 1969; W.P, Adams, Los Estados Unidos de América, México, siglo XXJ Editores, 1979; L. Hubennan, ¡-listar/a de los Estados Unidos (nosotros el pueblo), México, Nuestro Tiempo, 1981; cv. Woodward, 1-harona comparada de los Estados Unidos, México, Letras, 1971; y Richard Hofsradter, La tradición política americana, Barcelona, Seix’Barral, Biblioteca Breve de Bolsillo, 1969, 

En aparente concordancia con la visión neorrealista estructural de Waltz, que refleja el sistema europeo de alianzas, la extensión a América de la Guerra de los Siete Años (1756-1763) entre las potencias europeas será precisamente la que determinará, finalmente, la hegemonía inglesa en la región en la etapa colonial y marcará el final de la experiencia colonial del Estado francés en América del Norte.7 
A partir de la independencia de la Corona inglesa de las 13 colonias de la costa atlántica (1776), se observa un nuevo patrón histórico en la competencia por el control de las rutas comerciales, el territorio y, en general, los recursos de la región. En esta nueva etapa los dos actores principales serán Inglaterra y la nueva república creada por los Estados Unidos de América. Hasta 1846, año en que se firma un tratado entre ambos para delimitar la frontera entre la colonia de Canadá y el futuro estado de Oregón, persiste una dinámica de competencia directa entre las dos potencias por el control de los territorios “vacíos”. Además de las constantes diferencias diplomáticas entre ellas —que se reflejan con frecuencia no sólo en asuntos estrictamente “norteamericanos”— existen también enfrentamientos militares, como la guerra de 1812-1814, ‘durante la cual se dio el bombardeo de Washington D.C. por la flota inglesa. 
Sin embargo, cuando, para mediados del siglo xix, se alcanza un equilibrio subregional satisfactorio para Inglaterra y Estados Unidos, la dinámica entre estos dos actores va a estar determinada, básicamente, por sus intereses globales. Reflejando cada vez más su status de gran potencia, Estados Unidos participará activamente como aliado de Inglaterra en la política de expansión imperial hacia el Extremo Oriente, controlando políticamente al archipiélago de I-Iawaii y participando en la coalición de potencias occidentales que forzó gradualmente la apertura de China al comercio mundial. 


Vale la pena hacer notar que, incluso la participación posterior de Francia en la historia de América del Norte va a estar marcada directamente por sus intereses en Europa y, sobre todo, por su relación de competencia con Inglaterra. Esto fue así tanto en su intervención como aliada de las trece colonias en la guerra de independencia como, más adelante, en la venta a Estados Unidos del territorio de Luisiana (1803), 


Desde la Perspectiva inglesa, una vez consolidada su rica colonia del Canadá y delimitadas sus fronteras con Estados Unidos, la hegemonía comercial mundial que alcanza durante el siglo xix, así como la consolidación de un extenso imperio colonial que tocaba los cinco continentes fueron transformando en coincidencia de intereses globales la relación de enfrentamiento que mantuvo con su ex colonia en las décadas que siguieron a la independencia de Estados Unidos, Puesto que existían amplias oportunidades de expansión imperial en otros continentes, el Estado inglés había optado aparentemente, a partir de mediados del siglo xix, por no competir con Estados Unidos en las regiones de México, Centroamérica y el Caribe, hacia las que este último se expandió imperialmente 
La lógica sistémica subrayada por el neorrealismo prevalece aparentemente en el comportamiento de estos dos influyentes actores en la historia de América del Norte. Para el final del periodo que se analiza, los antiguos enemigos de la región, terminarán como aliados globales, en la Primera Cuerra Mundial, para evitar que la Alemania imperial hegemonice al conjunto del Sistema Europeo, lo que la convertiría en una amenaza directa para los intereses globales de Estados Unidos (al menos ésa fue seguramente la lectura del “interés nacional” que hicieron los que controlaban el Estado en el momento de la decisión de intervenir en la Primera Guerra Mundial, dejando atrás la tradición de aislacionismo de la política exterior estadounidense). 


La subregión media del continente: 
México, Centroamérica y el Caribe 


Un segundo patrón histórico aparece en la región de México, Centroamérica y el Caribe. En contraste con la subregión que aquí ha 


Visiones históricas generales sobre las relaciones internacionales de esta subregión pueden consultarse era c. Bosch C., La base de la político exterior esradounide,,se, México Facultad de Filosofía y Letras, UNMI, 1969; G. Connell-smiffi, Los Estados Unidos y la Américo Latina, México, Fcr, 1977; 0. Boersner, Relaciones internacionales de América Latina, México, Nueva Sociedad/Nueva imagen, 1982; Morison, commager y Leuchrenburg op. cit,, capítulos xii y xv’. David E. Fieldhouse en Los imperios coloniales desde el siglo xvs,, 5a. cd,, México, Siglo Xl Editores, 1992, hace un análisis histórico en el que resultan de importancia para este trabajo las implicaci09 que para el continente americano tuvieron las rivalidades entre 

sido designada como América del Norte, en este caso resulta menos televante la estructura sistémica multipolar que el neorrealismo atribuye al periodo para explicar el efecto de los factores internacionales sobre la conformación de los estados nacionales. Lo que encontramos en este caso es el gradual fortalecimiento de la hegemonía de Estados Unidos, de tal manera que, para el final del periodo, la dinámica de las relaciones entre este grupo de estados respondería a lo que Waltz consideraría una estructura unipolar, muy cercana a constituirse en un sistema abiertamente jerárquico e imperial. 
Esta tendencia estructural parece menos clara en el momento en el que los estados continentales de esta subregión se independizan políticamente de España, a principios del siglo xix. Al intentar interpretar estos acontecimientos a través de los lentes del neorrealismo sería posible afirmar que, efectivamente, las rivalidades entre las grandes potencias europeas tuvo como una importante repercusión en el continente americano el inicio de las guerras de independencia que, en un lapso de 15 años, llevarán a la pérdida por parte de España de su vasto imperio en el territorio continental americano. En esta lectura, la invasión de España en 1808 por las tropas napoleónicas (que llevó a la creación de una Junta Local de Cobierno, controlada por los criollos, en la ciudad de México y, días después, a la deposición del virrey Iturrigaray, quien había apoyado la creación de la Junta, por sectores conservadores españoles opuestos al movimiento de independencia),9 aparecería como el factor clave para explicar los acontecimientos. ° 

las potencias imperiales de Europa. El historiador Tulio l-iaiperin, por otra parte, ofrece sugerentes recuentos históricos generales sobre América Latina en Reforma y disolución de los imperios ibéricos, 1750-1850, Madrid, Alianxa Editorial, 1985, y en Historia contemporánea de América Latina, Madrid, Alianza Editorial, 1969. 
‘La mayoría de los historiadores se refieren, en efecto, a la invasión francesa a Espaóa como un factor de peso para el inicio de las iuchas de independencia en México yen América Latina, véase por ejemplo DE. Pieldhouse, ibid.; para ci caso mexicano puede consultarse el tomo 2 de varios autores, Historia general de México, México, El Colegio de México, 1976. 
Una interpretación neorrealista como ésta dejaría fuera, sin embargo, el peso de ios factores internos —los intereses de los grupos criollos y conservadores locales y su efecto sobre el proceso de independencia.- que, obviamente, fueron fundamentales. Esto se señala como una de las limitaciones del neorrealismo en el apartado de conciusiones. 

No obstante, al observar la evolución histórica de esta subregión en el periodo de un siglo que siguió a la independencia de España, parece obvio que el patrón dominante que surge, en cuestiones internacionales, es el fortalecimiento gradual de la hegemonía de Estados Unidos sobre el resto de los estados. 
Durante la primera mitad del siglo xix existe todavía una influencia considerable de las potencias europeas. España, apoyada por la Santa Alianza, lleva a cabo infructuosos esfuerzos de reconquista que marcan claramente los alineamientos principales de la diplomacia de las nuevas repúblicas durante las primeras décadas de independencia política. Inglaterra se convierte así en un aliado externo importante para contrarrestar los designios de reconquista de España y de la Santa Alianza creada por las potencias europeas continentales conservadoras Como lo prevé la teoría neorrealista, Inglaterra competía con las otras grandes potencias europeas y, al mismo tiempo, perseguía sus propios intereses al desarrollar vínculos comerciales con las nuevas repúblicas y cultivar posibilidades de inversión, que se concretarían, en el caso de México, durante la segunda mitad de ese siglo. 
Ante la posibilidad de una reconquista española apoyada por los estados absolutistas y también opuesta a sus intereses, la política exterior de Estados Unidos coincidió con frecuencia durante estas primeras décadas del xix, con la diplomada británica. Al igual que Inglaterra, por ejemplo, reconoció prontamente la independencia polftica de los nuevos estados y se opuso a cualquier posibilidad de reconquista europea a través de la Doctrina Monroe, enunciada en 1823. Muy ilustrativo de la coincidencia de intereses entre Inglaterra y Estados Unidos en esta subregión es el Tratado Clayton-Bulwer, de 1850, mediante el cual ambas potencias llegaron a un acuerdo sobre la construcción y neutralidad internacional de una vía interoceánica en el istmo centroamericano. 
Pero simultáneamente Washington fue dando pasos que le iban asegurando la consolidación de una zona de influencia indiscutida en la región. Las primeras repercusiones se dieron con la expansión territorial de la frontera sur, a costa de la República Mexi (ana 

Ya en los años treinta del siglo xix se dio activo apoyo a grupos políticos pro estadounidenses, a fin de consumar la separación de locas de la República Mexicana y su posterior incorporación como un estado más de la Federación. Después vino la guerra de 1847, qu llevó a la invasión a México y por la que Estados Unidos se apoderó de los territorios de California y Nuevo México. 
En las décadas siguientes, simultáneamente con la expansión estadounidense hacia el Pacífico se fueron fraguando internamente las condiciones de “destino manifiesto” sobre el mar Caribe y Centroamérica. Después de que España rechazó en 1848 una oferta del presidente Polk para comprar Cuba en 100 millones de dólares, los distintos gobiernos de Washington no ocultaron sus ambiciones sobre la isla, las cuales siempre se manejaron como apoyo a los distintos movimientos independentistas en contra de la dominación española.’ En Centroamérica, la dimensión continental que había adquirido el territorio estadounidense para la segunda mitad del siglo xix y la urgente necesidad de establecer comunicaciones marítimas entre la çosta atlántica y la del Pacífico hicieron que los intereses privados y el gobierno de Estados Unidos participaran más activamente en distintas iniciativas del periodo para establecer comunicaciones —ferrocarrileras o marftimas- entre los dos océanos en el istmo centroamericano. Apoyado por una de estas empresas, así como por intereses sureños estadounidenses que buscaban extender la economía de plantaciones a Centroamérica, William Walker desembarcó con una fuerza mercenaria en Nicaragua en 1856, logrando derrocar al gobierno y nombrarse presidente del país, puesto en el que se mantuvo sólo por un corto tiempo. 
La guerra civil entre el norte y el sur de Estados Unidos interrumpió sólo temporalmente la creciente influencia que Washington, desplazando a Inglaterra y a las otras potencias europeas, iba adquiriendo en la subregión. Las presiones diplomáticas que el gobierno de Abraham Lincoln ejerció sobre Francia, así como 

‘1Morison, cuminagcryi.dnenburg op. cit., p. 320. 

su activo apoyo al gobierno de Benito Juárez en M&ico, contribuyeron, por ejemplo, al fracaso del imperio que Napoleón III buscó establecer en este país durante la década de los sesenta del siglo pasado. 
Hacia el final del periodo que se analiza, después de la presidencia de Teodoro Roosevelt, Estados Unidos logra establecer una esfera de influencia en toda esta zona (que incluye también como estados ribereños del mar Caribe a Colombia y Venezuela), en la que ejercía un poder militar indiscut.jdo Esto fue posible gracias a la aplastante victoria militar que las fuerzas de este país lograron en la guerra con España en 1898. Como resultado de ella, Estados Unidos adquirió como botín de guerra a Puerto Rico, donde instauró un régimen colonial. Asimismo, aunque nominalmente independiente, en la constitución cubana se incluyó la famosa enmienda Platt, que limitaba la soberanía de la isla, convjrtiéndola virtualmente en un protectorado de Estados Unidos. 
Sólo cinco años después, en 1903, se dio la independencia panameña de Colombia, proceso que fue apoyado e instigado abiertamente por Washington. Estados Unidos consiguió así la concesión que le permitió la construcción del canal interoceánico y el control soberano de la franja territorial adjunta al canal. 
Como consecuencia de este proceso de expansión imperialista, para el momento en que se inicia la Primera Guerra Mundial 
—en la que Estados Unidos intervendrá decisivamente para inclinar la balanza en contra de la Alemania imperial— además de los estados ya mencionados, Estados Unidos controlaba bajo regímenes constitucionales de protectorado, que limitaban seriamente la soberanía de las autoridades locales, a Haití, Nicaragua y la República Dominicana, y había comprado a Dinamarca las Islas Vírgenes. Esto le permitía contar con una red de bases militares en la zona que hacían posible una intervención rápida en cualquier punto de ella (acciones que fueron numerosas en el periodo, incluidas dos en México durante los años iniciales del conflicto revolucionario que estalló en dicho país en 1910). Por otra parte, en los países de la subregión en los que no ejercía el control político directo, sus inversiones productivas y financieras se habían incrementado notoriamente, en muchos casos desplazando a las euroIeas. El poderío militar y la importancia de estos intereses económicos permitían a sus embajadores ejercer una gran influencia en LI política local, donde constantemente decidieron disputas por el poder de acuerdo con los intereses de Estados Unidos (o a la inIerpretación que de ellos hacían los diplomáticos en cuestión).12 
Muy escasa y prácticamente nula hacia el final del periodo resulta entonces la capacidad explicativa de la estructura multipolar iue el neorrealismo atribuye al sistema en su conjunto para este periodo histórico. Como lo muestran los hechos históricos, las relaciones entre los estados de esta subregión no respondían a las condiciones estructurales de un sistema multipolar de balance de poder. De hecho, utilizando el mismo marco conceptual del neorrealismo de Waltz, la característica fundamental de la estructura presente es la de la presencia de una sola gran potencia que, [al y como lo hacen las empresas en los mercados monopólicos, es capaz de fijar los términos fundamentales entre los actores y modificarlos de acuerdo con su conveniencia. 
Es importante señalar en este punto que desde la óptica neorrealista podría argumentarse que, tal y como ocurría en el mismo periodo en la subregión de América del Norte, el comportamiento del Estado estadounidense en subregiones específicas del mundo puede explicarse como parte de la estrategia global que le impone la estructura sistémica (la competencia relevante, de acuerdo con esta lógica, sería con las otras grandes potencias y no con los estados “menores” de regiones como el Caribe o Centroamérica). Paradójicamente para el neorrealismo, por su énfasis en el sistema como nivel exclusivo de análisis, ésta termina sonando como una explicación de política exterior de Estados Unidos y resulta poco relevante para explicar las relaciones internacionales de los otros estados presentes.


“Como uno de estos elemplos puede mencionarse la activa intervención que tuvo el embajador de Estados unidos en México, Henry Lane Wilson, para provocar el derrocamiento del presidente constitucional Francisco 1. Madero y la toma del poder por parte del general Victoriano Huerta. Posteriormente, la intervención de las tropas estadounidenses en Veracrux, durante el gobierno del presidente Witson, sería uno de los factores que influirían en la caída del dictador, Véase, varios autores, Historio general..., op. cii., t. 4. 

Amédca del Sur 


En el caso de érica del Sur el paón hjstóflco de la influencia de los factores internacionales en Ja formación de los estados nacionales es también distinto al de las otras dos subregiones anteriores en el mismo periodo histórico que se ha venido analizando. Una de las Principales diferencias Consiste en que la influencia de Estados Unidos es más tenue y la de Inglaterra es mayor.13 
Al igual que en los Casos de Mico y Centroamérica, es posible afirmar que las disputas entre las grandes potencias europeas tuvieron repercusiones importantes en la independencia de las colonias españolas. Al igual que ocurrió en Ja ciudad de Méco en 1808, a ra de la invasión de las tropas napoleónicas a España, surgieron juntas autonomistas, apoyadas también por sectores criollos, en Montedeo La P, Charcas y Quito. Aun mando todas ellas fueron reducidas por las tropas realistas leales a la monarquía española en los meses siguientes a su formación, el debilitamiento de la Corona por la rivalidad con Francia, tal y como lo preveía el neorrealismo, tuvo efectos importantes sobre esta parte periférica del Sistema internacional. En el caso brasileño esto se manifestó aun con mayor claridad, puesto que la presencia de las tropas napoleónicas en la Península Ibérica combinada con la alianza que Portugal mantuvo con Inglaterra en las guerras napoleónicas obligaron a la monarquía portuguesa a desplarse temporalmente a Brasil. M igual que en las colonias españolas, éste se convirtió en un factor erno que aceleraría las tendencias internas hacia la independencia (que en Brasil se dio a la instauración, años más tarde, de una monarquía encabezada por el heredero de la Corona Portuguesa). 

Sin embargo, en el siglo siguiente a la independencia de las uevas repúblicas sudamericanas, fue fraguándose un patrón histórico internacional subregional en el que, reflejando lo que ocurría en la estructura del sistema como la identifica el neorrealismo para el periodo, Inglaterra logra imponer gradualmente su hegemonía sobre los intereses de Francia y de Estados Unidos, que aparecen como las otras potencias externas con intereses en la subregión. Si se revisan las tendencias del comercio, la inversión y los conflictos militares regionales, queda muy claro que durante ese primer siglo de independencia la potencia que jugaba un papel de árbitro diplomático externo en la solución de los conflictos entre los estados de la región era la Corona inglesa. 
Cuando se analiza por ejemplo la disputa histórica entre Brasil y Argentina por el control de la zona del Río de la Plata, Inglaterra juega un papel fundamental tanto con frecuentes intervenciones militares en la zona14 como participando activamente en la fórmula diplomática que llevó, en 1828, al compromiso entre Brasil y Argentina para el reconocimiento del Uruguay como Estado independiente. La importahcia que para los gobiernos y comerciantes locales tenían sus intereses económicos, así como la fuerza naval militar de la Corona inglesa —la primera del mundo en el periodo— ciertamente proporcionaban un fuerte respaldo a la mediación diplomática de Londres. 
La constante de estas intervenciones fue siempre el pragmatismo económico británico, que defendía el libre comercio y la libertad de navegación. Ésa era, por ejemplo, la razón por la cual coincidió con los términos de la Doctrina Monroe y, al igual que Estados Unidos, otorgó un reconocimiento temprano a la existencia de los nuevos estados sudamericanos. Los conflictos subregionales más imponantes de la segunda mitad del siglo xix —como la 

1’Como ffientes históricas generale5 sobre esta subregión se consultaron los trabajos ya citados de Tulio Ftalperin Gordon Connellsmi DM. Pie]dhouse y Demetrio Boersner (supra, nota 8). 

“Las fuerzas navales británicas ocuparon Buenos Aires en 1806 y atacaron al año siguiente esta ciudad y Montevideo. Durante las primeras décadas de la independencia de los países sudamericanos, Inglaterra tuvo enfrentamientos constantes con el gobierno argentino de Rosas (en ocasiones aliada del Estado francés) por el problema de la navegación internacional del Paraná. véase, Tulio Halperin Donghi, Historia contemporánea..., oj. cit, 
guerra de la Triple Alianza (Brasil, Uruguay y Argentina) contra Paraguay (1864-1870) y, posteriormente la guerra del Pacífico (1879-1883), en la que Bolivia y Perú fueron derrotados por Chile- confirman este patrón de la diplomacj británica y su influencia en el subcOntinente.’5 
No obstante, sería ciertamente una exageración histórica afirmar que la definición de fronteras y la conformación de mercados y nacionalidades en América del Sur —la creación de nuevas “unidades” en el sistema en términos de la teoría neorrealist, pueden ser explicadas simplemente por la rivalidad entre las grandes potencias externas y la resultante hegemonía que Inglaterra alcanza en el mundo durante el siglo xx gracias a su potencia comercial, sus inversiones y sus tropas. Tal y como lo ha descrito el historiador David 1<. Fieldhouse al hablar de la expansión europea hacia Asia, Africa y el Pacífico, en la mayoría de los casos en los que Inglaterra se vio involucrada en América del Sur, más que una elección de la Corona de acuerdo con una estrategia que se desprendie ra de su cálculo global (el comportamiento de unidades similares que Waltz y el realismo atribuyen a los estados), se trataba más bien de que sus intereses (la Posibilidad de comerciar y contar con autoridades locales estables que permitieran la actividad económica) se veían amenazados por el desarrollo de disputas entre facciones locales y por la inestabilidad política crónica que caracteriza al conjunto de América Latina durante el siglo xix. Como concluye Pieldhouse en su detallado análisis histórico, la importancia causal de los factores “periféricos” fue casi siempre mayor que la de los factores “enrocéntricos” para explicar el imperialismo europeo ‘6 


‘5TuliO Halperin Donghi, en su Historia Coflterflporjnea ,, op. cit., presenta Una desci’ip ción de estos conflictos y, en términos generales, de la influencia inglesa en la historia de América del Sur en el siglo Xix. DR. Fieldhouse en Los imperios,.., op. tit., analjza también en detalle la influencia inglesa en la subregión niego Abente, en “The War nf tbe Triple AlIjan. ce: linee fixplanatory Models”, en Latin American Resero-ch Revieuj, vol, XXII, núm. 2, 1987, utiliza la Guerra de la Triple Alianza para comparar el poder explicativo de tres modelos teóricos de relaciones internacionales, 
‘6D.K. Fieldhouse, Economía e imperio La expansión de Europa, 1830-1914, México, Siglo XXI Editores, 1978. 

En el caso de la región del Río de la Plata durante la primera mitad del siglo XIX, por ejemplo, el statu quo que convenía a In) Iaterra —la libre navegación— se ve recurrentemente amenazado unto por las disputas entre los estados de la zona como por los t’ambios de política exterior que se registran en Argentina como resultado de la inestabilidad política interna. No eran los intereses ingleses los que determinaban los acontecimientos. La diplomacia tic Londres se veía arrastrada, muy a su pesar, por los costos que esto imponía a la Corona, por la recurrente amenaza que para el statu quo subregional representaban las disputas políticas en el interior de las nuevas repúblicas y entre ellas. Igualmente, parece ser más cercana a la realidad una lectura de la disputa entre Chile y Perú por el control de la zona salitrera de Iquique, derivada de las ambiciones de las oligarquías comerciales y militares de estos dos países, que una en la que se interpretase el conflicto como provocado por los intereses comerciales y financieros ingleses. Éstos hacían desde antes de la guerra del Pacífico productivos negocios en ambos países. Ante el conflicto, reflejando su pragmatismo y el de la Corona inglesa, cidrtamente terminaron por aceptar la victoria chilena y participar en el posterior auge salitrero, pero estuvieron muy lejos de haber provocado o alimentado el conflicto una vez que éste se había iniciado)7 
Cuando el patrón histórico de la influencia internacional sobre América del Sur en el siglo xix se interpreta de esta manera, se llega ineludiblemente a un cuestionamiento de la capacidad explicativa del neorrealismo. Si bien las rivalidades entre las potencias europeas (y posteriormente entre éstas y Estados Unidos) tienen 


17 Las conclusiones det análisis teórico de la Guerra de la Triple Alianza realizado por niego Abente (véase nota 14) concuerda también con esta interpretación, Este autor compara la capacidad eXplicativa de tres modelos: el balance de poder, el imperialismo y el de la transición de poder (basado este último en el trabajo de A.F,K. Organski, World Politice, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1968). Su conclusión es que el tercero de estos modelos, combinado cnn elementos que incorporan el proceso de formación nacional argentino, es el que melor explicaría el desarrollo y el resultado del conflicto. Para este capitulo, esra conclusión resulta importante, porque tanto el modelo del balance de poder como el del imperialismo basarían su explicación en el nivel de análisis sistémico (el primero de estos dos, de hecho, se puede identificar claramente con la reoría neorrealista). 


un efecto importante sobre la subregión, especialmente en el periodo de independencia, posteriormente se reduce el peso de esa estructura multipolar identificada por el neorrealismo. Lo que encontramos, en cambio, es una compleja combinación entre factores externos a la subregión —destacando entre ellos el papel de “árbitro diplomático” desempeñado durante el periodo por la Corona británica— y las acciones de los estados e intereses locales. Como ocurría en otras regiones “periféricas” del sistema en el periodo —el surgimiento de Estados Unidos como gran potencia separándose de Inglaterra, la expansión de la frontera colonial en rica del Sur a pesar de la oposición de la Corona inglesals o la efectiva resistencia japonesa a la penetración occidental de su terj-itono— los factores fundamentales que nos explicarían los acontecimientos en esas regiones no se originaban en el balance de poder ni en las disputas que tenían lugar entre las Potencias europeas, sino en acontecimientos locales ante los cuales las potencias europeas reaccionaban definiendo nuevas políticas o adaptando sus estrategias. 

Conclusiones 

Como se planteó en la introducción del capítulo, su objetivo principal era evaluar la utilidad de la teoría neorrealista estructural para entender las relaciones internacionales del continente americano y, de esta manera, ofrecer también una perspectiva americana que complementara la visión histórica del “orden internacional» que nos ofrece John lkenbei-w en el capítulo anterior Coincidien do en parte con la pefiodización que hace este autor, se escogió la etapa que va de la independencia de las repúblicas americanas a la Primera Guerra Mundial.


‘‘D.K. Pieldhouse, op. cii., capitulo to. 
19E1 desarrollo del “sistema interameócano” que llevará a la creación de instituciones regionales, se inicia hacia el final del periodo analizado en el capítulo y cobra una mayor importancia en la etapa posterior a la Primera Guerra Mundial, cuando Estados Unidos alcanza una hegemonía indiscutida sobre todo el continente. Su análisis y comparación con el 

El primer problema que se presenta al tratar de aplicar la visión estructural neorrealista a la historia americana es que no exise un patrón histórico único de las relaciones internacionales. La lógica que se deriva de la estructura multipolar que identifica el neorrealismo parece tener una mayor utilidad para explicar lo que ocurrió en la subregión de América del Norte. Ahí, en un primer fomento, las rivalidades entre las potencias europeas (básicamente Francia e Inglaterra) tuvieron una gran influencia sobre la dis(ribución de los recursos y la delimitación de fronteras. Posteriormente, hacia mediados de siglo, conforme Estados Unidos se fue convirtiendo en una potencia con intereses globales, alcanzó un balance satisfactorio con Inglaterra. El patrón de creciente cooperación en asuntos internacionales que surge desde entonces entre estos dos actores parece reflejar bien el comportamiento de unidades similares que buscan mantener su posición en el sistema, tal y como lo establece Waltz.2o 
En la región media del continente, en contraste, una estructura sistémica multipolar sirve de muy poco para entender lo que ocurrió en el periodó. Como se vio en esa parte del capítulo, la creciente influencia del Estado estadounidense sobre el comportamiento del resto de los actores fue llevando a una estructura unipolaL Para el momento de la Primera Guerra Mundial, la dinámica de las relaciones entre las unidades de esta subregión se acercarían más, en términos de la lógica estructural neorrealista, a un imperio en el que no existe anarquía, sino relaciones jerárquicas entre los participantes. 


orden institucional global durante esa etapa posterior representan una yeta de investigación potencialmente rica para extender el tipo de reflexión que se presenta en este trabajo y, en general, en el libro. 
20 En el capítulo 6 de Theory of International Político (op. cir., p. 126) Waltz afirma que “la primera preocupación de los estados no es la maximización del poder, sino mantener sus posiciones en el sistema”. Si la maximización sin límite de su poder hubiera sido el objetivo de Tnglaterra y de Estados Unidos durante el siglo xix, hubieran buscado la derrota total de la otra parte. En cambio, tanto en América del Norte como en otros continentes, terminaron llegando a arreglos satisfactorios para ambas partes, que les permitieron, de hecho, melorar su posición en el sistema. 

En América del Sur, por último, si bien la competencia entre las grandes potencias y la gradual hegemonía que logra Inglaterra hacia la segunda mitad del siglo xix representaron sin duda un factor de influencia en la subregión, surgen serias dudas sobre el peso causal de dicho factor, La revisión de algunos de los conflictos más importantes del periodo, que afectaron seriamente a la distribución de los recursos y al poder de los estados sudamericanos, señala aparentemente que los intereses y las acciones de los actores locales, Y no los de las grandes potencias externas, fueron los que marcaron la pauta en la evolución histórica subregional. 
Manteniendo los términos del debate dentro del marco conceptual representado por el realismo y el neorrealismo, surgen tres posibles respuest5 ante estas limitaciones. La primera de ellas consistiría simplemente en asumir al neorrealismo como una teoría que busca explic solamente las relaciones entre las grandes potencias del sistema. Desde una perspectiva periférica, esto nos dejaría simplemente con una teoría parcial cuya aplicación resultaría de utilidad para entender cómo y hasta qué punto los intereses de las andes potencias influyen en los cambios que ocurren en las regiones periféricas del sistema. Sin embargo, una teoría de este tipo, si bien resultaría de utilidad para comparar el peso de los factores externos sobre la evolución histórica de distintas regiones, dificilmente podría ser considerada satisfactoria desde la periferia, puesto qüe no incorporaría lo que ocurre dentro de esas áreas geográ ficas y cómo se combina eso con factores puramente sistémicos para producir resultados específicos. 
La segunda respuesta posible consistiría en acudir a otras teorías dentro de la tradición realista que, aunque no exactamente iguales al neorrealismo, mantienen algunos de los supuestos básicos de Waltz. Éste sería el caso de la teoría de la “estabilidad hegemónica”, que explica el establecimiento del “orden y la estabilidad del sistema internacionalf! en determinados periodos históricos por la hegemonía de uno de los actores. Esto propicia el establecimiento de reglas e instituciones internacionales que reflejan sus propios intereses (tal y como lo hicieron Inglaterra, durante la segunda mitad del siglo xix, y Estados Unidos, después de la Segunda Guerra Mundial).2’ 
Ciertamente, ésta aparece como una yeta promisoria para estudiar las relaciones internacionales de los estados del continente americano. En el caso del periodo histórico analizado en el capí[ulo, por ejemplo, esta alternativa realista seguramente explica mejor el caso de la subregión media del continente, donde el factor fundamental parece haber sido el poderío de Estados Unidos y su creciente expansión hacia esta área geográfica. Asimismo, la teoría de la estabilidad hegemónica seguramente sería de gran utilidad para estudiar las relaciones entre Estados Unidos y el conjunto del continente a partir de finales del siglo xix. Parece indudable que —como ocurre en todo el sistema internacional— a partir de entonces, la hegemonía estadounidense se convierte en un factor de gran peso para entender la creación y evolución del sistema interamericano y para constreñir, en general, las relaciones externas de los países de América Latina y del Caribe. Las particularidades de la historia del continente americano, marcado especialmente du rante el siglo xx por la sombra de la hegemonía estadounidense, parecen indicar entonces que, dentro de la tradición realista, la teoría de la estabilidad hegemónica posiblemente arroje mayores frutos que el neorrealismo de Waltz para estudiar las relaciones internacionales de la región. 
Una tercera respuesta posible podría conducirnos hacia el sendero de las explicaciones sistémicas y subsistémicas como recursos heurísticos complementarios. Para explorar este sendero tendrían que establecerse, primero teóricamente y luego de manera empírica, las vinculaciones que existirían entre el sistema en su conjunto y el subsistema específico que se quisiera estudiar. Esto debería permitir establecer paralelos entre dos estructuras conectadas, como las de las distintas subregiones americanas y la multipolaridad europea durante el siglo xix. Esta ruta, sin embargo, 


21 Una revisión de la literatura sobre esta teoria se encuentra en n. Lake, “Leadership, liegernony and the international Economy: Naked Emperor or Tattered Monarch with I’otentiai?’, en international Studies Quarcerly, vol, 37, núm. 4, diciembre de 993. 


no ha sido recorrida por Wal ni desarrollada por otros teóricos del neorrealismo estructural Por otra parte, se antojan demasiado costosas ¡as dificultades que plantearía en la práctica desarrollar y aplicar al estudio de regiones periféricas una teoría estructural que combine sistemas y subsistemas Para muchos internacionalistas el neorrealismo de Walt2 ya implica excesos de abstracción y lógica deductiva que dificultan el análisis empfrjco de instancias históricas concretas. Es muy probable entonces que esta alternativa, aun cuando parezca atraaiva a primera vista (y se utiljce con frecuencia en forma descriptiva), al incrementar el nivel de abstracción y complejidad de la teoría, termine haciéndola inmanejable 22 
Para finalizar, no puede dejar de sefialarse que las limitacio nes más serias del neorrealismo estmctural, a la luz de la historia internacional americana del siglo xix, tienen que ver con elementos que no capturan del todo el marco conceptual de la teoría y que, sin embargo, parecen haber tenido una imponancia fundamental. El primero de ellos tiene que ver con la consideración de factores internos de los estados nacionales. En América del Norte, por ejemplo, el neorrealismo no contemplaría la diferenciación de intereses que se va dando históricamente entre la Corona inglesa y los colonos asentados en la ribera del Atlántico como un factor relevante, a pesar de que, con el paso del tiempo, resultará fundamental para entender el surgimiento de Estados Unidos como una gran potencia. En el caso de las otras dos subregiones que se identificaron en el capítulo, la inestabilidad política crónica que afecta a las repúblicas latinoamericanas, a pesar de que se convirtió quizás en el elemento fundamental para explicar muchas de las posiciones diplomáticas e intervenciones armadas tanto de las potencias europeas como de Estados Unidos, no sería considerado significa tivo por el neorrealismo. 


“dentro de la tradidón realista, Moiton KapJan (Systeo, and Procest jo Jotrrnatjooaf PoIitjq, Nueva York, Wiley, t964) y otros han pIorado desde otra perspeaiva la teoría de los sistemas y subsistemas Sin embargo, las críticas que Walu hace a la teoría sistémica de Raplan (Theo0, of Inter., op. cje., pp. 50-59) sue,rn que este autor seramente rechazarí a su posíble utilización para estos propósitos (los trabajos de WaJu sugieren, de hecho, un rech 0 o falta de Interés hacia la posibilidad de combinar teorías sistémicas y subsistémicas) 

Un segundo elemento ausente, cuando uno se apega al marco conceptual de Waltz, es el papel que desempeñan las ideas como actor explicativo del cambio internacional. Como podría dejarse hIera, por ejemplo, la importancia que en la historia de América representaron las ideas de la Ilustración y de la Revolución francesa? Precisamente la difusión de esas ideas y su influencia en la independencia de Estados Unidos marcaron la visión de las élites 
Políticas del continente en la construcción de los estados nacionales y en la definición de sus posiciones diplomáticas. A pesar de su indudable importancia histórica, la obsesión del realismo y del neorrealismo con el poder y su distribución entre los actores internacionales les impide entender la fuerza de las ideas, así como la horma en que éstas se transmiten entre las sociedades y terminan condicionando las preferencias sociales y estatales. 
Un tercer factor fundamental que se queda fuera de la explicación neorrealista es la importancia de las cuestiones económicas. En el caso de la historia internacional del continente americano, basta imaginar el peso que los factores económicos tuvieron para explicar el surgimiento de Estados Unidos como el Estado más poderoso, primero, del continente y luego, de todo el sistema internacional. No obstante, como está formulada la teoría neorrealista, ni el creciente dominio que los actores económicos estadounidenses logran sobre la tecnología ni el papel que han desempeñado los intereses productivos y financieros sirven para entender la hegemonía que ese país alcanza durante el siglo xx. 
Como lo han señalado ya otros autores críticos del neorrealismo, una de las consecuencias más graves de estas limitaciones es, precisamente, su incapacidad para explicar el proceso de cambio en el sistema internacional. A estas alturas del debate uno parece estar obligado a considerar entonces alternativas teóricas que nos lleven más allá del neorrealismo. Esto podría conducir hacia una necesaria reinterpretación histórica de las relaciones internacionales de regiones “periféricas” como América Latina, 


Segunda parte 
El regionalisifio en la posguerra fría en el continente americano: 
¿Más allá de los estados nacionales? 

Introducción

regional izacíon se presenta como una posibilidad histórica para establecer cimientos más firmes para las relaciones económicas mundiales. La regionaljaj se nos presenta entonces como fragmentac del cuerpo regulador de la economía mundial y como condición para que sea posible el surgimiento de cerebros regionales encargados de proyectar hacia el mundo necesidades, condiciones de desarrollo y voluntades de Protección y regulación entre grupos de países capaces de establecer entre sí un tejido común de intereses fundamentales Un complejo proceso, que en estos años parece recorrer sus primeros, todavía inseguros, pasos. 
Sin embargo, los procesos de regionaliza en acto pueden, y deben, ser considerados en una perspectiva histórica más amplia. La regionaljaj, vista en esta clave, se nos presenta como el destino, probablemente inevitable de una línea evolutiva que puede ser rastreada desde los inicios de la historia moderna, o sea, desde los inicios históricos de una Edad Moderna, uno de cuyos rasgos fundamentales fue justamente la consolidación inicial del entramado de lo que sería finalmente el sistema económico mundial. Es difícil resistir la tentación de reconocer un “hilo rojo” que, aun en medio de desviaciones y turbulencias, conduce desde las ciudades comerciales de la baja Edad Media, a las Estadonacio nes como centros de las actividades económicas más dinámicas a escala mundial hasta, finalmente, las regiones que en estos años parecerían comenzar a delinear sus perfiles, proyectándose hacia lo que podría ser un nuevo e indefinidamente prolongado periodo histórico. 

Algunas palabras acerca de la organizacj de este ensayo. La corriente principal de la se compone de cuatro partes. En la primera intentaremos mostrar la secuencia que, a lo largo de la historia moderna, conduce de las ciudades a las naciones y de estas últimas a las regiones como estructuras básicas (cada una de ellas de mayor aliento) de una economía mundial cada vez más compleja. En la segunda parte, se razonará alrededor de la regionalización como proceso formativo de nuevas células básicas de una realidad mundial sin hegemon5 únicas. En la terc era parte se reflexionará sobre la necesidad de redefinir, o cuando menos repensar, la “economía capitalista” a la luz del debilitaiiiiento de los modelos nacionales capaces de funcionar como paradigmas universales de modernidad. En la cuarta parte se abordará el problema de la colocación del Tercer Mundo en un nuevo orden mundial construido sobre estructuras regionales.

Ciudades, naciones, regiones 

La Edad Moderna tuvo en sus pasos iniciales un protagonista económico central: las ciudades comerciales. Génova, Brujas, Venecia, Amberes, Gante, fueron el espacio físico inicial de condensación de las nuevas energías sociales que terminarían por impulsar una nueva edad de la historia. Mucho antes que el capitalismo fuera reconocible como una realidad históricamente original, las ciudades se afirman como espacios abiertos a la experimentación técnica, al contacto entre pueblos, al cuestionamiento de tradiciones consolidadas, al surgimiento de nuevos valores y comportamientos. Pero las ciudades comerciales fueron más que esto; fueron el punto de arranque de relaciones económicas regulares dentro de espacios territoriales destinados a un progresivo ensanchamiento. 
La anatomía y la fisiología de las sociedades europeas comienzan a modificarse a partir del enérgico impulso inicial de ciudades comerciales, cuyas actividades surcan territorios y mares y conectan entre sí espacios anteriormente aislados e inconexos. La secular producción de autoconsumo comienza a retroceder a las áreas periféricas, las relaciones entre poder y riqneza se trastocan, convirtiendo cada vez más la última en fuente determinante del primero.’ 


1 Notemos, de pasada, que a lo largo de varios siglos el atraso económico europeo será precisamente un fenómeno de excentricidad geográfica respecto al eje de acción de las mayores ciudades comerciales europeas —una frania irregular de territorio que cortaba Europa Occidental en forma oblicua desde el noroccidente de los Paises Bajos al surorienre veneciano—. El atraso se concentra en la periferia: Escandinavia al norse, el extremo meridional de Italia al sur, la Península Ibérica al occidente y Rusia en el extremo oriental. Una historia que sigue siendo historia contemporánea, con la única exclusión (históricamente reciente) de Escandinavia. 


Pero, Cuando en las postrimerías del siglo xv comienza la expansión mundial de Europa, algo sustancial se modifica en el corazón económico del viejo continente. Las ciudades comerciales —este brillante protagonista colectivo de la historia europea entre el siglo xi y el siglo xv—’ comienzan su inexorable deslizamiento hacia la decadencia. Las ciudades, corno centros independientes de energías económicas y comerciales y de poder político, se ven forzadas a dejar el paso a nuevos sujetos económicos y políticos más preparados para hacer frente a las nuevas condiciones de una actividad económica que se proyecta agresivamente hacia el mundo. Esos nuevos sujetos son las naciones, los estados nacionales. 
Aunque parezca paradójico, las ciudades comerciales retroceden en virtud de sus propios éxitos. A lo largo de varios siglos, gracias a la continua expansión de sus actividades, habían contribuido en forma decisiva a integrar social y económicamente grandes espacios del territorio europeo. Habían acelerado la integración económica de tejidos nacionales que, a un cierto grado de su desarrollo, maduraron necesidades globales que ya no podían ser expresadas a través de la fragmentación de los propios centros urbanos. Dicho rápidarne el cuerpo había crecido demasiado para que un cerebro urbano fragmentado pudiera seguir regulando sus nuevas necesidades. El desplazamiento del centro del poder económico desde el Mediterráneo hacia el Atlántico, las aventuras comerciales y coloniales transoceánicas imponen estructuras de control que trascienden a las ciudades. Los estados nacionales, con sus aparatos burocráticos incipientes, sus ejércitos nacionales, su administración fiscal centralizada, se convierten en la respuesta históricamente viable de cara a la nueva realidad económica. La ciudad, creadora de riquezas y de un nuevo empuje económico y social, se convierte así en un apreidiz de brujo que debe reconocer su im

2 Pernaud Braudel pone en evidencia la estrecha relación entre opulencia urbana, actividad marinera y Mediterráneo en ese pequeño y notable ensayo que es “La Mediterranée (Lespace e l’histoire)’ en Fla,nmanon, 1985. pp. 175 y ., donde se lee: “La riqueza de las riquezas es el mar, superficie de los transportes que la otorga. Quien controla las riquezas es porque control0 el  mar.» 

potencia frente a las fuerzas históricas que ella misma contribuyó poderosamente a crear. 
A partir de siglo xví la historia del mundo será historia del enfrentamiento (en la guerra) y la competencia (en la paz) entre naciones, Las naciones son el nuevo, indiscutible, protagonista. Comienza así a forjarse una organización de la economía mundial que puede ser descrita en función de las hegemonías nacionales que la caracterizaron en sus distintas etapas. Simplificando este largo recorrido podemos reconocer tres hegemonías nacionales que impregnaron de sí largos ciclos históricos. La hegemonía holandesa hasta mediados del siglo xvin, la inglesa desde entonces y a lo largo de todo el siglo xix, y la estadounidense en el siglo xx. 
Por qué no hemos mencionado a Portugal ni a España que, sin embargo, ejercieron un indiscutible poder mundial a lo largo de varios siglos? Por una razón sencilla. Las hegemonías a las cuales hacemos referencia se caracterizaron históricamente por una combinación de dos circunstancias que no se presentaron en el caso de Portugal y de España: la presencia simultánea de una clara proyección internacional combinada con una transformación estructural interna y una activación de energías sociales capaces de impulsar procesos sostenidos de desarrollo económico sobre la base de la innovación técnica, la multiplicación de los empleos en actividades no tradicionales y la consolidación de estmcturas institucionales capaces de dar coherencia a la multiplicidad de las energías protocapitalistas a escala nacional. Portugal y España fueron grandes potencias sin retroalimentación interna de aquellos factores dinámicos que encontramos, en cambio, en otros casos nacionales. Fueron así grandes potencias con los pies de arcilla: 
última manifestación histórica de una voluntad imperial construida en la expansión territorial dinámica. 
La hegemonía holandesa comienza a establecerse a mediados del siglo XVI (en una sociedad que desde hacía un par de siglos había alcanzado los niveles más elevados de eficiencia de las actividades agrícolas y los más altos grados de integración entre actividades rurales y urbanas), por medio del control del comercio 
naviero en el mar Báltico. Desde ahL los barcos holandeses van bajando hacia los puertos de Lisboa, Santander y Sevilla y estable cen un intercambio permanente entre el trigo, la cebada y los productos manufacturados (holandeses y de los países bálticosj con la sal, el aceite y el vino ibéricos. Un comercio alimentado por la plata que llega a la Península Ibérica de sus “comercios» con el nuevo continente americano Al mismo tiempo, los holandeses se lanzan al comercio con Oriente. Sin embargo, desde mediados del siglo xvru comienzan a manifestarse los signos de un creciente “cansancio” holandés en la administración e impulso de un ex- tendido imperio comercial que requiere, para su control, un poderoso corazón económico capaz de bombear sangre en la medida adecuada para alimentar las partes más alejadas de su geografía móvil, así como de un poderío militar adecuado a la empresa de dar unidad y sezridad a un territorio tan extendido Y es en estos dos frentes donde la conftontación con Inglaterra resulta cada vez más desfavorable para Holanda. 
Con la guerra entre los dos países, entre 1781 y 1784, el “periodo holandés” llega a su conclusión y se abre en la economía mundial otro ciclo hegemónico. Tiene un valor simbólico el hecho de que la victoria inglesa definitiva sobre Holanda sea sancionada por la ocupación de Ceilán, cabeza de puente de los comercios con el Oriente Holanda ya no podía defender el imperio comerci& que su gran dinamismo había constnndo desde el siglo anterior a expensas de los portugueses El cuerpo mundial se había extendido en exceso respecto a las energías económicas nacionales que pretendían administnrio 
En la segunda mitad del siglo xviii, Inglaterra termina por convenirse en el nuevo cen0 de la economía mundial en virtud tanto de la creatividad de sus agentes económicos nacionales (la “revolución industrial”) como de su capacidad para establecer redes económicas internacionales seguras y capaces de realimentar el potencial económico nacional. Y la historia del siglo xix será la historia del dominio mundial inglés. Un imperio comercial es sustituido por un imperio manufacturero. Sin embargo, mientras Inglaterra consolida su poderío internacional, el reto que la expansión de su poder representa para los otros países europeos termina por impulsar el nacimiento de nuevos sujetos económicos, ambiciones políticas nacionales y conflictos internacionales de intensidad creciente. El alto costo del dinero en el mercado interno, la progresiva pérdida de liderazgo tecnológico en varios sectores de punta (astilleros, ferrocarriles, siderurgia) y la aparición de exitosos competidores internacionales comienzan a revelar por parte de Inglaterra un creciente cansancio dinámico. Otra vez, el mundo se conviene en un espacio demasiado amplio por ambiciones hegemónicas incapaces de dotarse de un grado de dinamismo adecuado a la marcha de los segmentos nacionales más activos de la economía mundial. 
Y a fines del siglo pasado, por primera vez desde comienzos de la Edad Moderna, la función hegemónica mundial abandona Europa, cruza el Atlántico y se instala en Estados Unidos. Había comenzado un nuevo ciclo hegemónico internacional que en las primeras dos décadas de la segunda posguerra tocaría su punto más alto. Estados Unidos se convirtió así, no sólo en un modelo de eficiencia productiva, 
ino también en un modelo de organización social capaz de interactuar con la economía produciendo elevados niveles de eficiencia junto con crecientes niveles de bienestar social. A lo largo del siglo xx, Estados Unidos se convierte en una maquinaria social y económica depositaria de un extraordinario dinamismo. Un paradigma mundial de eficiencia, democracia y bienestar. 
Pero a finales del siglo xx, el escenario es considerablemente distinto. La economía estadounidense mantiene desde hace ya más de un cuarto de siglo ritmos de crecimiento de la productividad muy inferiores a los de sus principales competidores internacionales. Sus niveles de ahorro resultan tan bajos que sólo a través del endeudamiento externo ha sido posible en los últimos años financiar una ligera recuperación de las inversiones. Los ingresos reales de las familias permanecen prácticamente estancados en los últimos 20 años. Y mientras tanto, los desequilibrios macroeconómicos 

Vinculados al presupuesto público y a las Cuentas externas alcan zan en el mismo periodo niveles sin precedentes Con formas y modalidades específicas, parece repetirse una historia conocida: el deterioro progresivo de Ja centralidad de una economía nacional hasta Poco tiempo antes firmemente hegemónjc a escala mundial. Un deterioro que está a mitad de camino entre la degradación del dinanjismo interno de la economía estadounidense y el creciente vigor económico de otros países (Japón y Alemania, pero también Corea del Sur, Taiwán, China, Malasia, etcétera) que en décadas recientes han mostrado mayores grados de dinamismo, capacidad de transformación y eficiencia competitiva. 
Como ocurrió entre fines del siglo pasado y principios del presente hoy también el deterioro de la centralidad de la Potencia dominante supone un fortalecimiento de los elementos entrópicos operantes en el espectro global de la economía mundial. El tejido conectivo que da cohesión al conjunto se añoja y los distintos sujetos Políticonacionales y productivos que operan en su interior se sien0 cada vez más en libertad para compoltarse como segmentos independientes libres de vínculos “sistémicos” capaces de imponer comportamientos y normas de conducta globales El “centro” que pierde dosis de aquel dinamismo que lo encumbró en la jerarquía mundial pierde, al mismo tiempo, la capacidad para regular el sistema de las relaciones mundiales 
Un orden mundial estructurado supone un “centro” capaz de desemp cuatro funciones: generar un excedente en la balanza de Pagos; transformar este excedente en recursos financieros canalizados en forma de créditos de largo plazo al crecimiento de las áreas mundiales menos desarrolladas, disponer de una sólida estmctura industrial capaz de abastecer de bienes de capital y otros insumos a los países en desarrollo y, finalmente, desplegar una fuerza militar capaz de garantizar el orden existente. A estas cuatro 


‘Mencionemos a propósito de ¡as dificultades de largo plazo de a economía estadounidense dos tros ejemplares Paul Krugmao, The Age of Dimiojshed Expeccacjo,,3 cambridge, Masa TOe McI press, l99 y Roben B. Rejch, TOe Work of Nadons, Nua York Alfred A. Knopf, 1992 


condiciones° hay que añadir una quinta: la disponibilidad de una divisa de sólido prestigio, que sirva para alimentar los comercios internacionales y como fuente básica para las actividades crediticias internacionales, así como para las funciones de reserva de empresas y de bancos centrales. En todos estos terrenos la historia reciente de Estados Unidos es la historia del creciente deterioro de la capacidad para seguir ejerciendo las funciones indicadas. Lo único que queda, más o menos inalterado, es la supremacía militar, residuo poderoso de una antigua hegemonía en vías de descomposición. 
La conclusión parece inescapable: la economía mundial se mueve en una dirección que hace cada vez menos viable en el largo plazo un esquema de funcionamiento y regulación internacional basado en la centralidad estadounidense. Y, sin embargo, en el periodo histórico en el cual esta conclusión comienza a abrirse paso, resulta evidente, por primera vez desde los orígenes de la Edad Moderna, la ausencia de alternativas hegemónicas capaces de reconstruir alrededor de sí mismas algún nuevo arreglo internacional. A una función reguladora debilitada no le sigue otra con mayor vigor y amplitud. Si esta función no puede ser asumida por la economía más poderosa del planeta, ¿qué país podrá sustituir a Estados Unidos en esta función global? La respuesta es evidente. Este país no existe hoy ni es probable que pueda existir en el futuro previsible. 
Así como a comienzos de la Edad Moderna ocurrió el “salto” de las ciudades a las naciones como nuevos protagonistas de la vida económica mundial, hoy, según todas las apariencias, estamos recorriendo las etapas iniciales de otro “salto” histórico: de las naciones a las regiones como nuevos ejes de organización y regulación de la vida económica mundial. Si el cuerpo de la economía mundial se ha vuelto excesivamente extendido y complejo para las posibilidades reguladoras de una nación, la fragmentación del cuerpo en áreas plurinacionales con mayores grados de 

“Véase Paul Sireeten, Global Prospects ¡o an Interdependent Woi-ld, Boston, Instituto for 
Economic Development, diciembre de 1959, p. 1. 

homogeneidad interna y de cohesión en sus intereses estratégicos se convierte en la condición necesaria para que, en cada una de ellas, 5e consoliden “cerebros” regionales capaces de proporcionar las funciones reguladoras que en el ámbito internacional se han vuelto más difíciles y problemáticas. 
En una amplia prospectiva histórica, el desarrollo económico internacional puede leerse entonces como una carrera en la que el enriquecij0 de las relaciones económicas mundiales obliga al permanente dinamismo de los “centros” nacionales que pretendan ordenar esta complejidad en función y, en los límites, de sus propios intereses. En esta carrera, algunos países tuvieron que renunciat mientras se acercaban al límite de las potencialidades de sus propias bases económicas nacionales. No constituye motivo de asombro que en los últimos tres siglos las funciones de “centro” de 1a economía mundial hayan pasado de economías pequeñas a economías cada vez más grandes y con mayor dotación de recursos tant0 naturales como humanos. Así se da el tránsito de Flolan da a Inglate a fines del siglo ‘iri y el tránsito de Inglaterra a Estados Unidos a fines del siglo XIX. El mundo, que se expande y se complica, requiere “cerebros” reguladores cada vez más poderosos, con mayor potencial de procesamiento y de control de hinciones más extendidas y entrelazadas. 
Hoy, el debilitamiento hegemónico de Estados Unidos abre las puenas a tres motores regionales (Europa Occidental, Oriente asiático y América del Norte) que aún no definen en forma definitiva sus Propias estmcturas internas ni menos aun los nuevos términos de sus relaciones recíprocas, pero que resultan desde ahora suficientemente poderosos como para ser considerados como los futuros ejes de estructuración del nuevo orden mundial.


‘C. Pred Bergsten, “A New Big Three to Manage the Wosld Economy” en Ghallenge, novienshre-diciembre de 1990, donde se lee: 
Para fines de esta década, y quizá5 antes, un mundo verdaderamente tripolar surgirá CO tina djvjsjón de cargas y responsabilidades entre la Europa unificada, )apón y Estados Unidos. Estados Unidos dejará de dominar. La Europa unida será el mercado más gra del mundo y el principal acor comercial Japón ya es el aceedor más importanle y el líder en varías áreas tecnológicas. Los tres grandes de la economía des- 


Europa occidental es así una potencia histórica que parece haber encontrado las energías necesarias para renacer de sus cenizas; el Oriente asiático, un conjunto de países de muy distintos grados de desarrollo que desde hace una generación constituyen el espacio más dinámico de la economía mundial; Estados Unidos, centro neurálgico de una América del Norte en formación; una potencia hegemónica decadente entregada al reto decisivo de conservar un lugar privilegiado en el escenario de las nuevas ftterzas mundiales hoy en formación. La regionalizacíon se presenta así como una respuesta fisiológicamente positiva frente al reto de una complejidad mundial que ya no puede ser regulada sobre la base de centros hegemónicos nacionales. Una respuesta que, a través de la fragmentación, abre la posibilidad de nuevas formas de organización y de regulación de la vida económica mundial. 
Sin embargo, los procesos de regionalización pueden ser vistos también en otra óptica. Instalados entre gobiernos nacionales cada vez menos capaces de hacer frente a problemas globales que permanecen sin respuesta y un gobierno mundial que pertenece hoy al dominio de la utopía, la regionalización es una posibilidad realista que puede permitir un mayor grado de intervención sobre problemas globales (deterioro ambiental, narcotráfico, migraciones, etcétera), hasta ahora no adecuadamente enfrentados, y un mayor nivel de coordinación y formulación de objetivos comunes entre grandes áreas del planeta. 


Tres personalidades regionales en formación 


Aunque existan fuerzas mundiales que operan en el sentido de la regionalización, las distintas partes del mundo reaccionan a ellas en formas distintas, mezclando necesidades presentes con tradiciones históricas, formas de relación entre gobierno y negocios y 


plazarán a los dos grandes del poder nudear (p. 17). Todo esto es correcto, menos una cosa: Bergsten sigue razonando en términos “nacionales” (con la obvta exclusión de la Comunidad Europea), perdiendo de vista que también los otros dos han dejado, oestán deiando, de ser actores autosuticientes en el escenario mundial. Los “tres grandes” no serán naciones sino regiones. 

tejidos establecidos de relaciones entre países limítrofes, Cada una de las tres regiones que en la actualidad se perfilan para el siglo xxi van definiendo personalidades propias y, así, cada “región” terminará por serlo en una forma propia que obligará a llenar de contenidos específicos un cascarón formal sólo aparentemente homogéneo. Concentremos entonces la atención sobre los elementos específicos de estos tres recorridos hacia Ja regional ización que son Europa Occidental, el Oriente asiático y América del Norte. 


El camino europeo 
Mirada en su forma global, la historia europea del siglo xx es una secuencia casi ininterrumpida de humillaciones. En los albores del siglo, por primera vez desde comienzos de Ja Edad Moderna, el centro de la economía (y posteriormente del poder) mundial abandona Europa para instalarse al otro lado del Atlántico. Después de la Segunda Guerra Mundial, la reconstmcción económica requerirá el apoyo financiero estadounidense. A partir de los años Sesenta, Europa descubre la fragilidad de su Posición económica internacional, primero frente al poderío económico estadouniden. se y después frente al inesperado y amenazante dinamismo jaPonés. De la misma época es el descubrimiento de su condición de rehén estratégico deJ enfrentamiento entre dos superpotencias que, cuando se amenazan, se amenazan con desatar una guerra fluclear táctica, o sea, la aniquilación de Europa. Así, Europa occidental se enfrenta al riesgo de convertjrse en una periferia mundial sin las energías económicas necesarias para hacer frente a los retos competitivos internacionales y sin posibilidad de autodefen a en un escenario de grandes poderes planetarios 
Desde principios de los años cincuenta algo comienza a cambiaL La creación de la Comunidad Europea del Garbón y del Acero (CECA) en 1951 es el primer paso. El siguiente será el Tratado de Roma de 1957, que crea la Comunidad Económica Europea. La idea que domina el ambiente es que o Europa se conviene en un Sujeto cap de tener una voz común en la economía y la política internacionales, o sus distintos y fragmentados poderes nacionales terminarán por sucumbir en un teatro, cuyos papeles protagónicos ya estaban repartidos. En política: Estados Unidos y la Unión Soviética. En economía: Estados Unidos y Japón. 
En el ambiente de zozobra económica y cambiaria internacional de los años setenta, la cr realiza un tercer gran salto hacia su integración. Se crea en 1979 el Sistema Monetario Europeo (sME), mediante el cual los países miembros se comprometen a mantener el tipo de cambio de sus monedas en límites acordados en forma colectiva. El cuarto gran paso ocurrirá siete años después. En diciembre de 1986, el Consejo Europeo, compuesto por los jefes de Estado de 12 países, firma en Luxemburgo un documento llamado Acta Única Europea, en el que se establece el objetivo de alcanzar para el primer día de 1993 el conjunto de las condiciones financieras, jurídicas, fiscales y técnicas que podrían hacer posible un gran mercado común sin restricciones al movimiento de mercancías, servicios, capitales y trabajo entre las 12 economías de la CE. Y cuando este objetivo aún no se alcanzaba, en la reunión del Consejo Europeo, realizada en diciembre de 1991 en Maastricht, la CE se proponía a sí misma objetivos aún más ambiciosos: la creación de un Banco Central Europeo y una moneda común, además de una creciente coordinación de los países miembros hacia una política exterior común. O sea, lo que terminó por denominarse la Unión Económica y Monetaria: el quinto paso en nuestra secuencia en el camino hacia la integración europea a partir de la creación de la CECA en 1951. 
Mirando las cosas desde el comienzo de estos años noventa, es evidente que, en una medida difícilmente previsible hace una generación, la Comunidad Europea ha avanzado notablemente en el camino de su conversión en un sujeto con presencia unitaria en la economía y en la política internacionales. Los ministros de relaciones exteriores de la Comunidad se reúnen por lo menos una veintena de veces al año, La CE tiene una representación colectiva en la CODEE y en el Grupo de los Siete, detenta un estatuto especial como observador en las Naciones Unidas, realiza conjuntamente sus negociacj5 en el ámbito del CATE y no parece lejano el df en que también tendrá una representación colectiva en el Fonde Monetario Internacional 
No obstante, a pesar de estos avances, 1992 y 1993 han sida años de relativo debilitamiento del impulso unitario de la comunij dad. La aprobación por estrecho margen de los acuerdos de Maas tricht en Dinamarca y Francia, la ampliación de la banda de oscii lación de muchas monedas pertenecientes al Sistema Monetario Europeo y las divergencias entre los países comunitarios en materia de concesiones agrícolas frente al GATT ponen en evidencia un malestar. Pero éstos son sólo los indicadores coyuntura5 de problemas mucho más serios que la CE deberá enfrentar en el prómo frituro para poder establecer una posición sólida y unitaria a escala mundial. Mencionemos tres. 
El primero es el desempleo. Ya van dos décadas de elevadas tasas de desempleo en Europa Occidental Dos décadas de una situación en la que, más allá de oscilaciones relativamente marginales, el problema persiste incluso en fases de aceleración del crecimiento. La integración no ha dado resultados positivos en relación con el desempleo. Entre 1970 y 1990 la producción industrial europea se incrementa 40 por ciento, mientras que, al mismo tiempo, el empleo industrial decrece 30 por ciento. La eficiencia productiva avanza evidentemente más aprisa que la capacidad de expansión del mercado y de las oportunidades de empleo. De consewarse una situación de este tipo, el apoyo social que hasta ahora ha acompa ñado al proceso de construcción europea podría deteriorarse y abrir las puertas a nuevas formas de nacionalismo agresivo. El riesgo no parece estar a la vuelta de la esquina, pero existe. 
El segundo es el tema migratorio. Aquí también la CE se enfrenta a la necesidad de dar respuestas originales a un problema que no parece encaminarse a una solución espontánea. A partir de los años ochenta se activan nuevos flujos migratorios hacia Europa occidental que, a diferencia del pasado, no surgen de una demanda 


6Michei Godeo “A Quasi Cenajnç Europtimjsm”, en TSe Annois of tSe American Academy (AACSSJ, DOm, 522, julio de 1992 p, 87. 

europea de trabajo sino de un exceso de oferta de mano de obra en os países de origen. Europa Occidental no puede cerrarse abruptamente a los flujos migratorios sin perder una parte relevante de su imagen internacional. La única salida consiste en la redefinición ¡le sus formas de apoyo al desarrollo económico tanto de Europa ientrooriental como de los países del norte de África. Hasta el momento, sin embargo, las señales de esta redefinición de las elaciones con sus vecinos siguen. siendo débiles. 
El tercero es el tema de los desbalances de los poderes nacionales dentro de la cay sus posibles consecuencias en el proceso de integración regional. El terna presenta dos facetas. En primer lugar, la del ensanchamiento de la membresía de la ca, que ha visto complicarse la variedad y la riqueza de sus diferencias estructurales internas. A mediados de los años ochenta entraron a la c: España, Grecia y Portugal y, en 1995, lo harían Suecia, Noruega, Finlandia y Austria. En segundo lugar, la consolidación de la hegemonía ale- ¡nana que, si bien ya era un hecho regional antes de la unificación del país en 1989, se proyecta ahora con mayor fuerza para los años venideros. En-años recientes, el riesgo inflacionario en la nueva Alemania indujo en este país políticas monetarias con graves efectos negativos sobre el resto de Europa Occidental, manifestándose de esta manera una escasa disponibilidad alemana para operar dentro de compromisos globales en función del bienestar colectivo. Una señal evidentemente preocupante. En el curso de los próximos años la CE deberá mostrar su capacidad para ejercer un papel positivo en el desarrollo económico de los países más atrasados en su propio interior De este éxito —que parece bien encaminado en el caso de España, pero no lo parece tanto en los casos de Portugal y de Grecia— depende gran parte del prestigio y de la cohesión interna de la propia Gomunidad. 

El camino asiático
Si consideramos el periodo de una generación, entre mediados de los años sesenta y fines de los ochenta, mientras la economía mundial crecía a una tasa media anual de 3.7 por ciento (OCDE: 3.5 por 1 ciento), las economías del Oriente asiático lo hacían a una Casa media de 7.5 por ciento El Oriente asiático ha sido en años recientes, y sigue siendo, el motor más dinámico de la economía internacional. Tenemos allí una región del mundo que, a lo largo de las últimas décadas, ha experimentado sucesivas oleadas de crecimiento económico con distintos protagonistas. La primera oleada tuvo a Japón como figura central desde comienzos de los años sesenta A. partir de los setenta se añadieron otros países de reciente industrialización: Corea del Sur, Taiwán, Hong Kong y Singapur. Y desde los años ochenta entró en acción una nueva “generación” compuesta por Malasia, Indonesia, Tailandia y China. En esa última década, mientras el conjunto de los países del Tercer Mundo experimentaba una drástica interrupción de su desarrollo, los cuatro países mencionados mostraban tasas medias de crecimiento de 4.9, 5.3, 7.0 y 9.7 por ciento, respectivamente 
Tres oleadas de crecimiento tres distintos grupos de países. 
Antes Japón, después cuatro pequeñas naciones con escasa población y menor dotación de recursos naturales y, ahora, algunos de los países más poblados del planeta y con grandes reservas de recursos naturales. Todo parecería indicar que el Oriente asiático está lejos aún de agotar su potencial de crecimiento económico regional. Míentjas tanto, otros países, como Camboya, Vietnam, I3runei o Myanmar, podrían estar actualmente en lista de espera para convertirse en protagonistas de una posible cuarta oleada de desarrollo regional. 
El Oriente de Asia asume el aspecto de una “región” económi ca en el sentido que los países que la integran resultan involucrados en episodios de crecimiento que se interconectan en formas cada vez más estrechas: inicialmente el comercio, después la transfe 


5i comparamos el esa real de 1980 con el de 1991 en distintas regiones en desarrollo de] mundo, los resultados son los siguientes. El PJB de China pasa de 100 a 260, el ID con ¡unto de Corea, ltong Koog, Indonesia, Malasia Tailandia y Taiwán pasa de 100 a 220, el de América latina de 100 a 116 y el de Africa de 100 a 122, véase FMI, ‘Perspectivas de la economía mundial” en Estudios Económicos y Finaocie,0, mayo de 1992, p. 23. 

rencia de actividades manufactureras y, finalmente, la movilización de capitales entre bolsas de valores o en forma de créditos entre distintos países del área. Es una red de conexiones que se amplía al mismo tiempo que se profundiza, adquiriendo modalidades distintas y abarcando espacios más extendidos. Al centro de esta red encontramos, como fuente básica (aunque no exclusiva) del abastecimiento regional de capitales, conocimientos técnicos y capacidad empresarial, a Japón. 
Aunque parezca paradójico, Japón descubre a Asia como espacio de relaciones económicas de valor estratégico apenas recientemente. ¿Qué razones explican este tardío “descubrimiento” japonés de sus vecinos asiáticos? Concentrémonos en tres aspectos. Uno, el “clima” crecientemente adverso hacia las exportaciones japonesas de parte de varios gobiernos y, sobre todo, del gobierno de Estados Unidos, lo que induce a las autoridades japonesas a buscar ámbitos regionales de relaciones económicas que den mayores garantías de seguridad en el largo plazo. Dos, el efecto del ejemplo representado por la CE y, más recientemente, por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Tres, la voluntad de diferenciar regionalmente distintos segmentos de la actividad manufacturera para poder aprovechar, sobre todo en las ramas productivas de alta intensidad de trabajo, los menores costos de la mano de obra en los países asiáticos vecinos. 
Frente a estas motivaciones de parte de Japón, se extiende en los países de la región la esperanza de que se repita en su favor la historia del financiamiento holandés al desarrollo inglés, del financiamiento de Inglaterra a Estados Unidos y de Estados Unidos hacia varios países europeos en la segunda posguerra. Japón es hoy el principal abastecedor de capital del Oriente asiático, pero esta función supone recorrer un rumbo que conduce inevitablemente a activar procesos económicos que a cierto grado de maduración ya no cabrán en los límites de los intereses y esquemas productivos y comerciales japoneses.8 

5Registremos de paso que de los ocho países que han protagonizado en las últimas décadas el boom económico de Asia Oriental, sólo Japón y Corea del Sur no han tenido en su seno intereses económicos chinos como facror determinante del crecimiento Friera de la propia China, tenemos una China fuera de las fronteras de la rriadre patria, que incluye o l’aiwán, Hong Kong. Singapur, Malasia y Tailaodja 
‘leffrey J. Schott, “Trading Bloca anó thc World Trading Systern”, en V,e World Economy, vol. 14, núm. 1, marzo de 1991 pp. 14-15.

Proyectando la mirada hacia el futuro parecería que la prolongada oleada de desarrollo acelerado que Japón experimentó desde fines de los años cincuenta está destinada a llegar a su fin. Entre los años sesenta, setenta y ochenta, el crecimiento medio del PIB japonés pasó de 12 a 5 Y a 4 por ciento. Mientras tanto, en los años ochenta el J’IB chino creció a una tasa media apenas inferior a 10 por ciento, el de Corea del Sur, Hong Kong y Singapur varió entre 6 y 7 por ciento y el de Indonesia, Tailandia y Malasia entre 5 y 6 por ciento. Evidentemente, de seguir estas tendencias, las relaciones de fuerza entre las economías del Oriente asiático están destinadas a modificarse en los próximos años y a crear una situación económica regional notablemente más compleja que la actual. Los crecientes nexos económicos alimentan una economía regional cada vez más integrada. Sin embargo, y mientras esto ocurre, lo que queda envuelto entre numerosas dudas es el esquerna hegemónico que, de seguir debilitándose el núcleo japonés respecto de las otras economías regional5 terminará por prevalecer en la región. El actual es el tiempo de la economía en el Oriente asiático; en las próximas décadas sobre este tiempo crecerá el de la política, con resultados imprevisibles. 
Lo que en la actualidad es evidente es que en Asia Oriental no se ha ido tan lejos como en Europa occidental o incluso en América del Norte, en la formalización de esquemas de colaboración económica regional entre países limítrofes. Esto es, sin duda, cierto. Y sin embargo, la débil formalización no puede ser razón para suponer la debilidad de los procesos de regionajjZaj subyacentes. “Un bloque comercial existe claramente en Europa y se está desarrollando ulteriormente; un bloque norteamericano está evolucionando, si bien con una distinta orientación externa; un bloque de Asia oriental sigue siendo una prospectiva remota”° He 
aquí un punto de vista que podría estar equivocado. No solamente el “bloque” asiático (en el sentido de una “región” económica proyectada a la consolidación de relaciones productivas, financieras y comerciales cada vez más estrechas entre los países que la componen) no es una “prospectiva remota”, sino que es un proceso vivo y dinámico de la actualidad. Sus deficiencias de formalización corresponden a una historia regional que hace las relaciones políticas más difíciles que en otras partes del mundo, lo cual no implica, sin embargo, la ausencia de fuerzas regionales proyectadas hacia relaciones económicas cada vez más estrechas entre los países del área. 


El camino americano 


A partir de las negociaciones del TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América del Norte), se abre la pcisibilidad de una región económica norteamericana con tres protagonistas. Veamos los datos estadísticos comparativos de los tres paises involucrados. 

ESTADOS UNIDOS, CANADÁ Y MÉXICO (1990) 

Estados Unidos Conadd México 

Éstas son las tres economías que a comienzos de los años noventa establecieron un sistema de acuerdos sobre comercio, inversiones y servicios que se perfila como forma inicial para sondear 
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los caminos de una creciente integración económica recíproca. No obstante su cercanía geográfica, las diferencias entre las tres economías se despliegan en un abanico muy amplio, en el cual encontramos diferencias sustantivas en las dimensiones geográficas, en los grados de madurez esaictural, en las urgencias y necesidades, en los pesos específicos de producción y población, en los sistemas políticos, en los niveles de eficiencia industrial y agrícola, y en las preocupaciones estratégicas. 
En medio de tantas diferencias el TLCAN se presenta, Política y estratégicamente, como un punto geométric0 de encuentro de trayectorias y necesidades diversas, cuya posibilidad de complemen lación, por primera vez, es afirmada en forma explícita. Para México, el acuerdo comercial de América del Norte (firmado por los tres gobiernos en agosto de 1992) es el instmme1to para garantizar una acceso seguro al mercado de Estados Unidos, pero es, al mismo tiempo, la llave maestra para favorecer una movilidad regional de capitales que, en vista del bajo nivel de ahorro interno, constituye la condición ineludible de la modernización de las estructuras productivas mexicanas Por otro lado, para Estados Unidos, el TLCAN no es sólo la condición necesaria para asegur
r un mercado regional confiable en vista de las dificultades competitivas del tnade in USA en el resto del mundo, sino también la posibilidad de operar una reorganización regional de segmentos productivos que necesitan de menores costos del trabajo para poder operar eficazmente en la competencia internacional. El ILCAN se nos presenta así, en lo que concierne a México y Estados Unidos, como el punto de encuentro de dos rutas diferentes. La de Estados Unidos, que viene de un multilateralismo hegemónj0 que busca consolidar un espacio regional confiable, y la de México, que viene de formas de aislamiento internacional que no dieron en el largo plazo los resultados económicos esperados. 
Los tres países de la región operan a comienzos de los años noventa con agudos déficit comerciales y los tres, si bien por distintas razones, han acumulado cuantiosas deudas frente al exterior Una situación de este tipo impone una atención especial a la recuperación de la capacidad competitiva para operar con mayor eficacia en los mercados internacionales. Y el TLCAN es una de las claves en esta dirección: instrumento para acelerar una especialización geográfica que permita, más allá de las dos fronteras internas, un movimiento de capitales en la búsqueda de mejores condiciones operativas. Es evidente que pagando 15 dólares la hora (salario horario promedio en el sector manufacturero estadounidense) hay muchas cosas que Estados Unidos no puede seguir produciendo competitivamente y pretender conservar su apertura al comercio exterior. De la misma manera, es evidente que sin el aporte de los conocimientos tecnológicos y los capitales de Estados Unidos, México vería gravemente recortadas sus posibilidades de modernización. De ahí al trade-off el paso es corto. Con el TLCAN, Estados Unidos acepta el costo en términos de empleos de la salida de capitales que buscan el beneficio de los bajos salarios mexicanos (sin considerar la ventaja de las mayores exportaciones de productos tecnológicamente sofisticados a México) y México, por su parte, acepta enfrentar un inevitable y prolongado desajuste en su balanza comercial a cambio de que éste sea financiado por el aporte de capitales provenCentes de Estados Unidos. 
Dado el tamaño relativo de la economía mexicana —cerca de 20 veces inferior a la de Estados Unidos y cerca de dos veces inferior a la de Canadá— y su atraso relativo, sobre este país recaerá el mayor peso del inevitable ajuste estructural. Y he ahí uno de los puntos débiles del TLCAN: la ausencia, hasta ahora, de esquemas de cooperación destinados a favorecer los necesarios ajustes estnicturales a escala regional y a canalizar los recursos requeridos para hacer frentes a desajustes sectoriales o locales que podrían convertirse en peligrosos cuellos de botella en la conservación del libre comercio regional. 

¿Cuál  capitalismo?


A la pregunta de “qué es el capitalismo?”, en este final del siglo xx aún no tenemos una respuesta definitiva. Después de varios siglos en los cuales fue posible hacer coincidir periódicamente el capitalismo con una forma nacional indiscutiblemente exitosa, esta Operación comienza a dejar de ser posible en la actualidad. En la etapa histórica que ve la economía mundial dirigirse hacia la formación de bloques regionale5 la pregunta “iQué es el capitalismo?”, que se propone a sí mismo ymond Vernon,Io deja de ser una pregunta a mitad de camino entre la ingenuidad y la irrele vancja. Hace 400 años a la pregunta de Vernon habríamos podido contestar “Holanda”, un par de siglos atrás podríamos haber contestado “Inglaterra” y hasta ayer podríamos haber dicho “Estados Unidos’ ¿Qué podríamos contestar hoy? ¿Cuál es el modelo indiscutible que podemos asumir como Paradigma histórico de aquella cosa que no terminamos por saber qué es y que llamamos “capitalismo»? La respuesta es evidente. Estamos entrando a una edad histórica sin modelos indiscutiblemente exitosos La conclusión es virtualmente inescapable: si hasta hoy no sabíamos, bien a bien, qué era el capitalismo, de ahora en adelante quizás Jo sabremos cada vez menos En el futuro, el desarrollo económico será cada vez más un proceso regional de reencuentro con tradiciones políticas, esquemas de organizacj11 y fórmulas de comportamiento individual y colectivo con raíces históricas inimitables. 
No estamos frente a un problema nuevo. Si comparamos los procesos de desarrollo industrial en la Inglaterra del siglo xvm y los procesos de industrialización rural de la Dinamarca del mismo periodo, son mucho más numerosas las diferencias que las coincidencias Si, por un lado, encontramos industrias y empresa nos como factores centrales de la transformación capitalista, del otro, encontramos empresas agrícolas y cooperativas de agricultores. Ambas son, sin la menor duda, experiencias capitalistas, pero es evidente que el contenedor resulta demasiado genérico para describir la naturaleza del contenido que anuncia. Y de la misma manera, ¿en qué sentido sería posible hoy considerar a Japón y a Nigeria como dos países “capitalistas”? Es suficiente proponer el 


‘° “The marly flavors of capitaIism” en )ntenacjo( Ec000mjc [nsights, flOviembredj cielubre de 1991, p. 2. 

problema para entender la gravedad de las dificultades implícitas en el asunto. Dicho de otra manera, el capitalismo siempre ha sido un conjunto histórico vivo; una propuesta civilizadora incapaz de anular historias anteriores, pero capaz de entrelazarse con ellas dando lugar a resultados siempre únicos e irrepetibles. Sin embargo, y no obstante estas salvedades, hasta “ahora”, siempre existió un “modelo nacional” que, de una u otra manera, encarnaba los rasgo más dinámicos y vitales de esta propuesta civilizadora a escala mundial. He ahí la situación que en estos años comienza a modificarse. Si algo anuncian los procesos en curso es justamente la consolidación inicial de esquemas regionales que en pocos años más podrían obligarnos a hablar de capitalismo asiático, americano o europeo. Tres “capitalismos” distintos entre los cuales las diferencias no procederán solamente de “residuos” históricos heredados de pasados nacionales necesariamente distintos, sino también de la puesta en práctica de fórmulas diversas para administrar e impulsar el desarrollo económico del presente. 
La pregunta es obligada: ¿qué “personalidades” son discernibles desde hoy en las tres regiones en formación en la economía mundial? Razonando en forma muy esquemática podríamos decir que nos enfrentamos a dos paradigmas fundamentales. Por un lado, el individualismo que tiende a hacer del Estado una amenaza social potencial que necesita permanecer continuamente vigilada y limitada. Por el otro lado, tenemos una forma de solidarismo imperfecto que podríamos llamar “comunitarismo capitalista” y que hace del Estado un instrumento de cohesión social y de definición de objetivos colectivamente significativos. Dos paradigmas que tienen sus (necesariamente) imperfectas traducciones históricas en las realidades de Estados Unidos y de Japón, las piezas centrales de dos grandes prospectos de regionalización de la economía y del poder mundiales. En algún lugar intermedio entre estos dos paradigmas está Europa Occidental, espacio histórico de una cultura individualista que, sin embargo, ha experimentado a lo largo de este siglo distintas experiencias de organización y regulación del mercado a través del neocorporativismo, de las políticas de ingreso y, en síntesis, del “Estado social”. 

Desde hace un siglo y medio Estados Unidos ha dejado de ser territorio de frontera, espacio abieo a la iniciativa de individuos audaces y emprendedores que podían despreocuparse por las consecuencias de sus acciones sobre un entorno aún sin formas defiflitivas Sin embargo a pesar del paso del tiempo y del desarrollo de nuevas necesidades nacionales que requieren nuevos instrumentos para ser enfrentadas los valores básicos de la sociedad y de la economía estadounidenses siguen siendo los mismos de muchas décadas atrás. A veces, se tiene la sensación de que Estados Unidos se ha quedad0 con la cabeza en los tiempos de la adquisición de Luisiana o de la conquista del Oeste y el resto del cuerpo ha seguido creciendo con el paso del tiempo. Con rón, Raymond Vernon habla de cowboy capitalista, refiriéndose a los años ochenta en Estados Unidos, o sea, la mezcla de una ideología de frontera (hecha de individuos más que de organizaci5 y, además, de individuos sin n05 permanentes de responsabilidades recíprocas) y Una realidad que se ha hecho mucho más compleja y funcionaj mente intercona El “mérito” del reaganismo fue exactamente éste: el de poner en evidencia en forma absolutamente explícita los valores fundamentales (que no son exclusivamente “ideología”) que han presidido y 5ien presidiendo al funcionamiento dei capitalismo estadounidense En el espejo de Japón, la imagen de Estados Unidos se nos presenta como una realidad fragment co una débil coherencia interna y sin un proyecto común cap de dar consistencia y eficacia a la acción de los distintos sujetos que la integran. 
Pero si miramos la experiencia europea, el escenario resulta de inmediato menog “Paradigj0» que en los otros dos. Es más complejo establecer aquí los ingredientes de algo que pudiera merecer el nombre de “modelo” Lo cual es cieno en un doble sentido. En Primer lugar, por el hecho obvio de que del punto de vista de los sistemas de segurjda social de las relaciones entre gobierno y negoci05 y de las Políticas y estructuras agrarias O industriales, Europa Occidental es una mezcla de situaciones económicas y orientaciones políticas muy distintas entre sí. Sería difícil encontrar algo parecido a la centralidad del Estado francés en la economía de España o algo parecido al papel de los sindicatos alemanes en la realidad inglesa. En segundo lugar, el propio proyecto de mercado común, y el más ambicioso proyecto de Unión Económica y Monetaria, si bien se mueven en la prospectiva de una creciente convergencia estructural y política entre los países miembros, aún no definen los elementos básicos de algo que pudiera considerar- se como un ‘modelo” común europeo. La Europa cada vez más integrada aún no define el lugar que en ella ocupará la política de ingresos, el espacio que en ella tendrán los sindicatos o las formas específicas por medio de las cuales se enfrentarán los problemas del desempleo o del tiempo libre. ¿Cuál Europa es la que se prepara en estos años? ¿Una Europa cuyo corazón serán las naciones hegemónicas o las diferentes regiones intranacionales; una Europa de grandes concentraciones industriales o una organizada alrededor de amplias redes de pequeñas y medianas empresas? ¿Una Europa neoliberal y dispuesta a aceptar los riesgos de una aguda fragmentación social interna o una encaminada a restaurar estructuras neo- corporativas y a regular los conflictos, aminorando las diferencia sociales? A ninguna ‘de estas preguntas es posible dar hoy una respuesta contundente. Es paradójico, pero así es: la cE, el proyecto más sólido de regionalización de la economía mundial, es también el espacio económico y político en el cual es más difícil vislumbrar algún modelo homogéneo de organización de la economía y de la sociedad. 

RegionaJización y subdesarrollo 

Proyectando la mirada hacia el futuro, es lícito imaginar que en el juego a tres, cuyas reglas y formas deberán definir los años venideros, uno de los factores de fuerza (en términos de cohesión interna y de prestigio mundial) de cada región estará asociado a su capacidad para organizar las condiciones propicias para el desarrollo económico de las naciones subdesarrolladas en el interior de los nuevos espacios regionales en formación. La disponibilidad  de mercados regionales dinámicos y en expansión, el acceso seguro a distintas fuentes de materias primas, la estabilidad política regional: todo esto dependerá, en gran medida, de la capacidad de las naciones más poderosas y avanzadas dentro de cada región para crear condiciones de desarrollo regional global. Hay en esto algo de importancia histórica que no debe escapar a la observación. Por primera vez en la Edad Moderna, el desarrollo económico del Tercer Mundo, atrapado en los espacios regionales en formación, podría convertirse en una necesidad directa y explícita de los países hegemóni05 dentro de cada región. 
Plantear asilas cosas implica enfrentar un doble problema que surge de ellas. El primero consiste en definir, en cada uno de los prospectos regionales en proceso formativo, las posibles “fronteras” externas. ¿Hasta dónde llegará la región americana, hoy in nuce, bajo Ja forma de TLCAN? ¿Se detendrá en México o “bajará” hasta Centroamérica o hasta Perú o Brasil? ¿Quedarán Vietnam y Camboya, o incluso India y Pakistán, atrapadas en algún momento en la red extendida de ]as relaciones económicas que tienen hoy su centro en el extremo oriente de Asia? ¿Se decidirá finalmente la Comunidad Europea a desarrollar una política agresiva de cooperación e integración regional con los países del norte de Africa y del cercano Oriente? El hecho de que hoy no tengamos respuesta a estas preguntas no significa que sean irrelevantes. Al contrario, el segundo problema, una vez establecidas (aunque sea sólo hiPotéticamente) las distintas fronteras mundiales entre un Tercer Mundo regiona’ y otro extrarregional consiste en saber cuáles prospectivas de desarrollo pueden esperarse para este último. He ahí entonces dos problemas (las “fronteras” regionales y las posibilidades de desarrollo para los países que quedarán afuera de ellas) de los cuales dependerán en el futuro una parte decisiva no sólo de las fonnas económicas del siglo xxi, sino también sus grados de estabilidad política y la intensidad y formas de sus inevitables conflictos. 
La de la economía mundial supone una probable división del Tercer Mundo. De un lado estarán aquellas partes de él que quedarán dentro de los espacios regionales en formación, por la cercanía geográfica con los centros más dinámicos o por el interés económico o de seguridad estratégica de los propios centros. Del otro, surgirá casi inevitablemente un “cuarto mundo”, constituido por los países subdesarrollados que quedarán afuera del círculo exterior de los espacios regionales en formación y cuyo desarrollo resultará sustancialmente irrelevante para los intereses estratégicos de los nuevos sujetos regionales. Un “cuarto mundo”, gran parte del cual será incapaz de operar eficazmente en los juegos económicos mundiales y resultará portador de tensiones (políticas migratorias, ecológicas, religiosas) cuya intensidad es hoy imprevisible pero que los convertirá, en la mejor de las hipótesis, en objeto de políticas interregionales de asistencia y control político en los momentos en los que las tensiones surgidas de ellos se conviertan en factor de una potencial inestabilidad global. Tal vez los acontecimientos de Somalia en 1993-1994 o de Ruanda en 1994 sean un pálido ejemplo de lo que podría ocurrir a escala mucho más amplia en las próximas décadas. 
Veamos, aunque sea rápidamente, el escenario y la problemática del atraso económico en los distintos espacios regionales. Y comencemos con AMa Oriental. No tenemos aquí solamente una historia de crecimiento acelerado. Desde hace varias décadas ocurre en el oriente de Asia una experiencia única en el contexto mundial. La aceleración del crecimiento económico del polo regional más dinámico (Japón) ha ocurrido al mismo tiempo en que, por oleadas, varios países atrasados de la región concretaban transformaciones estructurales que los ponían en el camino de procesos sostenidos de desarrollo. Mientras que desde la segunda mitad de los años cincuenta Japón comienza un nuevo largo ciclo de expansión y modernización de sus estructuras productivas, algo parecido ocurre desde los años sesenta y setenta en Corea del Sur, Taiwán, Singapur y Hong Kong y, desde los años setenta y ochenta, en China, Malasia, Tailandia e Indonesia. En el oriente de Asia el crecimiento económico parecería avanzar sobre la cresta de círculos concéntricos que a, partir de Japón, han ido involucrando progresivamente a un mayor número de países. 

Vistas las cosas superficialmente parecería “normal” que esto ocurra El crecimiento, en esta misma Óptica, podría considerarse como un Proceso que avanza en la forma de una mancha de aceite que se extiende espontáneamente de un país a otro. Sin embargo, la historia contemporánea muestra que no es así, O lo es sólo parcialmente. El crecimiento económico, en el siglo pasado y en la segunda mitad del presente, de Inglaterra, Francia y otros países avanzados de Europa Occidental terminó por favorecer procesos parecidos en Suecia, Dinamarca y Alemania, en el siglo pasado, y en Italia y España, en distintos momentos de este siglo. Pero parecería haber un muro invisible más allá del cual la “mancha de aceite” se resiste a atenderse Una barrera que impide el contagio del desarrollo, Esta barrera se llama subdesarrollo. El nolte de África, el “subdesanoll0 cercano” de Europa, no obstante algunos episodios de crecimiejto localizados y limitados en el tiempo, sigue siendo en este final de siglo una de las Zonas mundiales de mayor pobreza y menor crecimiento, a pesar de la cercanía con una Europa Occidental que experimentó en la segunda posguerra el periodo de aceleración económica más brillante de su historia moderna. 
Algo parecido ocurre, aunque sea con rasgos menos graves, en el hemisferio occidental, donde las economías desarrolladas (Estados Unidos y Canadá) no han operado históricamente como un factor de arrastre capaz de favorecer las transformaciones estructurales y de activar las energías económicas necesarias para el de-’ sarrollo soswnido de América Latina. No obstante algunas experien cias nacionales de crecimiento acelerado (sobre todo en México y en Brasil en el medio siglo entre los años treinta y los setenta), este último no ha podido vencer aquí los rasgos típicos del subdesarrollo el dualismo estructural el excedente crónico de mano de obra, la aguda polarización del ingreso y la fragilidad económica asociada a los vaivenes de los mercados mundiales. 
En este marco de referejicias la experiencia del Oriente asiático se presenta como un hecho histórico original, Las barreras del subdesarrollo resultaron en esta parte del mundo más fácilmente franqueables que en el resto del planeta. El Pacífico asiáfico resultó ser un espacio sobre el cual las olas concéntricas del desarrollo pudieron extenderse con mayor celeridad y eficacia que en el Mediterráneo o en el Atlántico. Sin embargo, esta constatación no puede conducir a una conclusión unilateral que terminaría por establecer una primacía absoluta de los factores internacionales del desarrollo económico. Tampoco debe justificar el establecimiento de alguna diferencia entre capitalismos nacionales capaces de vencer al subdesarrollo más allá de sus fronteras y de sus capitalismos nacionales, incapaces de cumplir la misma misión. Evidentemente, operaron en los países atrasados del Oriente asiático condiciones y factores internos que se encontraban ausentes, o más débiles, en las realidades africanas y latinoamericanas. 
De cualquier manera, lo obvio es que en el Oriente asiático fue consolidándose una “telaraña de realidades de cooperación”” que, pasando inicialmente del intercambio regional de productos primarios por bienes manufacturados, ha ido evolucionado hacia formas cada vez más estrechas y sofisticadas de cooperación que involucran no sólo el comercio sino también flujos regionales de inversiones directas, joint ventures, créditos y ayuda económica. En síntesis, un proceso de creciente integración económica —mutuamente beneficiosa— entre países de distintos grados de desarrollo. El otro elemento notable es que las iniciativas de cooperación regional han surgido sobre todo de empresas, compañías de transporte y bancos, más que de diseños globales de integración surgidos de los gobiernos,12 Sin embargo, aun en ausencia de esquemas regionales de integración dirigidos por la acción de los gobiernos, también es cieno que en las últimas décadas ha ido progresivamente extendiéndose una telaraña de organismos de cooperación regio- 

Como dijo acertadamente el ex secretario de Estado de Estados Unidos, George Shultz en 1987 (Gunent Pohcy, núm. 1029). 
125 lo que sostiene Saburo Oldta, cuando afirma: ‘una de las grandes diferencias entre el oriente de Asia y Europa es que en Europa la integración se basa en trasados, aquí se basa en las fuerzas del mercado’ (Foriune, 5 de octubre de 1992). lina afirmación en general cierta y que, sin embargo, no explica la ASEaN, una de las organizaciones regionales más exitosas, y deja de lado una tendencia, aún insegura pero inevitable, de que el futuro conducirá crecientemente de la colaboración económica a la búsqueda de instrumentos polísicos para la defensa de los crecientes intereses comunes. 

nal de naturaleza técnica, profesional, comercial, financiera, política y de otro tipo. A través de reJaciones entre iguales o relaciones jerárquicas, los países del Oriente asiático vuelven a establecer estrechas relaciones recíprocasla que, si bien partiel-on inicialmente de los terrenos económicos, suelen inevitablemente producir entre ellos la sensación difusa de algún tipo de destino común, presionando desde ahíla consolidación de relaciones políticas cada vez más explícitas. 
Frente a este escenario asiático que consolida un espacio regional informal de prosperidad compartida, es evidente el mucho menor éxito registrado, tanto en Europa como en América del Norte, del punto de vista de las políticas (o acciones económicas “espontáneas”) dirigidas a promover el desarrollo de las áreas atrasadas aledañas. 
En lo que concierne a la Comunidad Europea es especialmen Le grave la asimetría entre la sofisticación y amplitud de los instnirnentos existentes de apoyo al desarrollo de los países del Tercer .4undo, asociados en distintas formas a la Comunidad, y los escasos recursos dirigidos al financiamiento de estos mismos mecanis.. nos. Los Acuerdos de Lomé, que desde 1975 constituyen el ámbito :entral de las relaciones entre la ca y 66 países en desarrollo de] nundo, no han podido revertir una tendencia por la cual los fluos comerciales recíprocos son crecientemente irrelevantes para los aíses de la Comunidad Europea. La Comunidad se enfrenta con arios problemas en sus relaciones con el mundo en desarrollo. .1 primero es que los países firmatarios de los Acuerdos de Lomé e Africa, el Caribe y el Pacífico constituyen un conjunto de rea‘

 3Es el proceso de “asialjzación de Asia”, como señala Robert Scalapino en The Atlantic 
osmon5, Quarterly, núm. 26, 1988, a lista de organismos regionales de cooperación es Iplísima, mencjoiemos sólo algunos casos: Association of Southeast Asian Latinos sN), South Pacifsc Fomm (sor), Pacjf,c Economjc Cooperation conference (Prcc), Asian velopment Bank (AnsI, Iba Colombo Plan for Cooperativa Economic and Social Devejmean la Asia sud Ibe Pacifiç, Asia-Pacific Economic Cooperation (M’ac), Asian and Pacific uncil (AsrAc), etcétera. Véase TEe Par East ¿oid .Austrajasia 22a, cd., 1991, Roester Euro Pu U blications 
14véase de quien escribe, Eu?vpa occidentaUen al Tercer Mundo, Mco, csor, 1993, ‘e Documentos deTrabalo, División de Estudios lnternacional núm. 12. 


lidades geográficas dispersas y heterogéneas, resultado histórico heterogéneo de la suma de las ex colonias de todos los miembros de la ca. Frente a un abanico tan amplio de realidades mundiales en desarrollo, es objetivamente imposible pensar en una polftica europea de cooperación eficaz y coherente. Es una incongruencia, por otra parte, que los países del norte de África y del Cercano Oriente no formen parte de los Acuerdos de Lomé, tratándose del Tercer Mundo cercano al cual la CE debería dirigir una mirada especialmente cuidadosa. Un segundo problema es que, no obstante los esfuerzos de las autoridades comunitarias, una cosa es lo que ellas decidan y otra es la acción de los agentes económicos europeos en apoyo al desarrollo de los paises atrasados. Entre estas dos dimensiones existe una evidente separación que ha quitado hasta ahora fuerza a decisiones políticas a veces correctas de parte de la Comunidad. 
En lo que concierne a Estados Unidos, es necesario reconocer que sus políticas hemisféricas de apoyo al desarrollo han sido históricamente muy débiles y el último intento de establecer instrumentos concretos de cooperación con su “subdesarrollo cercano” (América Latina) se remonta a tres décadas atrás y terminó tan abruptamente como había comenzado. Aún muy estrecha e insegura es la conciencia política y económica de parte de Estados Unidos acerca de la necesidad de reformular sus relaciones con América Latina. Tan fuerte ha sido por décadas la confianza de Estados Unidos acerca de su indiscutida hegemonía mundial que la necesidad de operar la gran conversión de potencia mundial a potencia regional no siempre resulta tan clara como debería, considerando la naturaleza de las tendencias operantes a escala planetaria. 

Conclusiones 


Tres dimensiones parecerían estar en la base de un proceso de regionalización mundial que avanza sin la necesidad de generar altos grados de autoconciencia de parte de sus distintos protagonistas. En primer lugar, está la creciente dificultad de parte de Estados Unidos en asegurar para sí mismo una clara centralidad en las estructuras fundamentales de la economfa mundial. En segundo lugar, lo que es una imagen espectacular de lo primero, está el surgimiento de nuevos sujetos económicos nacionales, dotados de un dinamismo que, mientras abre nuevos espacios, agrieta en mil formas estructuras y circuitos productivos, financieros y comerciales establecidos a escala mundial. En tercer lugar, está la agudización de problemas (ecológicos, migratorios, de salud pública, etcétera), cuyas dimensiones planetarias van más allá de la capacidad de las naciones para hacerles frente en alguna forma adecuada al tamaño de los retos. Si el cerebro estadounidense ya no tiene la vitalidad ni la fuerza de antaño para garantizar el respeto de normas y reglas económicas y políticas mundiales, el problema es que ningún otro país del mundo parecería estar en las condiciones (querer y poder) para sustituir a Estados Unidos. Fiemos llegado a un momento que anuncia un gran giro de la historia moderna: las posibilidades de una hegemonía mundial ejercida de parte de una nación con vocación universalista se han agotado definitivamente. Así que, si un cuerpo mundial extendido ya no puede ser regulado en sus funciones globales por un cerebro único, la única alternativa sistémicamente coherente es la de la fragmentación del “cuerpo” como precondición para la formación de nuevos cerebros regionales con la tarea de coordinar entre sí fundones mundiales que trascienden la capacidad de cualquier nación individual, por poderosa que sea. 
Hay momentos en que la historia consolida determinadas estructuras de las relaciones internacionales y sus problemas y conflictos surgen de las dificultades de este mismo intento de “consolidación”, y hay otros momentos en que las estructuras económicas Y de poder político global requieren pasar por etapas de refundación. En los primeros, el sentido de marcha está claro: las jerarquías están establecidas y, en sustancia, “sólo” se trata de encontrar fórmulas que sean capaces de darles solidez y permanencia Pero, Seguramente no es ésta la situación actual, que más bien parece corresponder al tránsito de un orden a otro de relaciones y reglas mundiales. En momentos como éstos es cuando la reflexión científica, más que describir, necesita pronosticar puntos de tensión y posibles arreglos capaces de ser canalizardos por nuevas vías. 
Intentemos, para concluir., el pronóstico de las luces rojas que parecen destinadas a encenderse en el próximo futuro en varios puntos de un tablero mundial recorrido por temblores de distinta intensidad. Concentremos la atención en cuatro aspectos. 
1. La regionalización implica el tránsito de uno a otro sujeto central de las relaciones económicas y políticas mundiales: de la nación a la región. Si esto fuera cierto, estaríamos entrando en estos años en una tercera etapa de la historia moderna. Si la primera (que podríamos denominar de protomodernidad) estuvo dominada por las ciudades comerciales que tejieron los hilos aún frágiles de una historia mundial en sus primeros pasos y la segunda, por la figura (económica e institucional) de los estados nacionales, la tercera se inaugura con el proceso formativo de un nuevo sujeto: la región plurinacional. Es evidente que en el tránsito de la primera a la segunda etapa las ciudades no desaparecieron, pero dejaron de ser el centro exclusivo de una vida política cerrada en el espacio urbano. De la mismamanera, es posible imaginar que el tránsito de la segunda a la tercera etapa no implique necesariamente la desaparición de las naciones, pero sí su refuncionalización en un cuerpo de mayores dimensiones y con necesidades funcionales de mayor complejidad. ¿Cuáles funciones quedarán en el futuro bajo control nacional y cuáles otras se transferirán al ámbito regional? ¿Qué tipo de tensiones es posible imaginar que se crearán en esta redefinición y reestructuración de funciones? 
2. Aun en medio de tensiones de diversa naturaleza, un “juego” mundial con una hegemonía nacional establecida supone, cuando menos idealmente, una realidad homogénea. Una realidad que permite ver lo que no entra en ella como un residuo o una resistencia en vía de superación. Sin embargo, un “juego” mundial construido sobre tres regiones fuertes, supone necesariamente una situación que nunca es del todo estable. La “lógica” de las relaciones mundiales se torna considerablemente más compleja. La estabilidad y el dinamismo de cada región dependerá, en efecto, de la capacidad de encontrar fórmulas sólidas de empalme entre las naciones que la componen, mientras se intentará, por un lado, inducir conflictos internacionales al interior de las otras regiones y de evitar, por el otro, alianzas interregionales capaces de limitar el espacio de acción mundial de la región que quede aislada. 
3. La situación actual es gravemente desequilibrada en lo que concierne a las relaciones entre la institúcionalidad mundial y las fuerzas económicas y sociales que con mayor frecuencia no encuentran expresión en ella. El orden político multinacional resulta sobredimensionado en una Organización de las Naciones Unidas a la cual no se le puede exigir una capacidad de intervención eficaz en todos los conflictos políticos a escala planetaria. Y, por otro lado, resulta cada vez más evidente la inexistencia o ineficacia de organismos regionales con alguna capacidad seria de intervención Sobre los problemas que correspondan a sus dimensiones geográficas. Los casos más obvios de la actualidad son la ex Yugoslavia y Haití. En los dos casos resulta evidente que las Naciones Unidas no tienen la capacidad para asegurar algún arreglo aceptable de estos conflictos. Pero también es igualmente evidente que ni en Europa ni en el hemisferio occidental existen organismos regionales con el prestigio y la fuerza diplomática o militar para condicionar o imponer determinados arreglos. En síntesis, a escala mundial aún no existen estructuras capaces de dar representación formal a una realidad con crecientes rasgos regionales y, a escala regional, las instancias político-económicas existentes son aún gravemente deficitarias tanto en términos de organización formal como de eficacia operativa. 
4. Otro desequilibrio del presente estriba en lo siguiente. Las tendencias que operan en el sentido de la globalización económica, fortaleciendo los nexos entre países pertenecientes a distintos continentes, disponen de una ideología al mismo tiempo nueva y antigua: el liberalismo económico. Sin embargo, las fuerzas que Operan en el sentido de la regionalización adolecen de un cuerpo de ideas de una dignidad (política o científica) comparable. Mientras en el primer caso las razones de la competencia incondiciona da, el cosmopOlismo y los valores del mercado, parecerían erigirse como sustentos poderosO5 en el segundo caso, el cuewo de ideas (o de símbolos) capaz de sostener y orientar el proceso en acto es indudablemente más pobre. No sería sorprendente que en las próximas décadas volviera a reproducirse en nuevas formas a escala mundial el conflicto decimonónico entre nacionalismo y liberalismo. Un conflicto en el que podríamos tener, por un lado, razones económicas convertidas en resistencias al cambio de la institucionalad multilateral del presente y, por el otro, razones de crecimiento y de seguridad estratégica proyectadas a la construcción de nuevas formas de institucionalidad y cooperación mundiales. 

Cambio estructural, realismo político y el nuevo regionalismo: el TLCAN y las 
nuevas realidades estructurales* 
Michael K. Hawes** 


CASI TODOS los estudiantes de relaciones internacionales están de acuerdo en que el mundo ha sufrido una serie de cambios profundos e irreversibles en los años recién pasados. Sin embargo, existe un gran desacuerdo sobre la magnitud de estos cambios y sus implicaciones para el sistema internacional. Muchos estudiosos han argumentado que el liberalismo se encuentra incmstado en el sistema internacional y que, en consecuencia, el orden institucional liberal de la posguerra sobrevivirá (si bien, en forma modificada).1 Otros han sugerido que el orden de la posguerra ha terminado y que debemos llegar a un acuerdo sobre cómo y en qué circunstancias surgirá un nuevo orden mundial.2 Este grupo se interesa especialmente en el liderazgo, en la estabilidad y en la noción de cooperación o la falta de ella. Otros, sobre todo John Ikenberry, y de forma más modesta yo, han ofrecido una visión más matizada de la 


* Traducción del inglés de Sofía Figeman. 
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‘John C. Ruggie, International Orgonization, vol. 36, núm. 2, primavera de 1982, pp. 379 416. Para una exposición más reciente y completa del punto de vista de Ruggie sobre la lógica del mtiltilateralismo, véase Multilareralism Matters: Tite Theory asid Practice oían tststittstionol Porm, Nueva York, Columbia Univeisity Presa, 1993. 
2La expresión más popular de esta tesis se encuentra en Paul Kennedy, Pie Rite asid rail of rite Crear Powers. Para otros puntos de vista muy diferentes sobre el mismo asunto, véanse Charles Doran, Systems in Crisis: High Politics at Centro-ya End, Nueva York, Cambridge University Press, 1992; William Pfaff, Barbarian Sentimenrs: How the American Century Ends, Nueva York, Hill aiid Wang, 1989; y Richard Rosecrance, Ameríca’s Economic Resurgeoce, Nueva York, Harper and Row, 1990. 
 

 “crisis actual”. La característica central de este argumento es que el comienzo de la década de los noventa, al igual que el fin de la década de los cuarenta, representa un momento crucial en la historia del sistema internacional; en términos de Ikenberry “un momento de creación”.’ Esta explicación reconoce explícitamente el fin del orden de la posguerra o Pax Americana, pero sugiere que es probable que en un futuro cercano veamos un sistema mixto o híbrido, en el cual ciertas características del orden multilateral liberal de la posguerra (lo que quiero llamar “el pacto del Atlántico”) coexistan con formas nuevas de regionalismo, relaciones bilaterales cada vez más importantes y, de alguna manera, un renovado sentido de nacionalismo. Además, este argumento sostiene que las instituciones multilaterales que dieron forma y sustancia al orden de la posguerra se están desvaneciendo junto con él. El antiguo orden, el cual incluye el pacto político de la posguerra, el consenso ideológico subsecuente que lo apoyaba y la estructura institucional que le daba sentido práctico ya no es sostenible. En otro lugar he argumentado que aquí tenemos una situación a la cual quiero llamar “jnuevo mundo, orden ii” 
Este argumento supone un grado extremadamente alto de lo que Robert Cilpin ha llamado “cambio sistémico”,’ y supone que los regímenes internacionales (casi universales) formaban parte integral del orden de la posguerra.’ En consecuencia, cualquier intento sistemático de apoyar esta posición tiene que comenzar con pruebas que demuestren que el antiguo orden involucró, de hecho, un conjunto de normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones alrededor de las cuales convergían el comportamiento y las expectativas de los actores principales. Además, tendría que apoyar la propuesta de que las circunstancias materiales e ideo-

‘Véase el capítulo de 1. lkenberry incluido en este libro. 
‘Véase Michael 1<. Flawes, “liast is Easc The Paradox of Japan in the New World”, en Queens Quarterly, vol. 99, núm. 4, diciembre de 1992, pp. 1058-1073. 
‘Robert Cilpin, War ciad change jo World Político, cambridge, Mass,, cambridge University Presa, 1981. 
‘Este argumento lo expuso más directamente Stepheo D. Krasner, “Strucosral causes and Regime consequences: Regimes as Interveniog Variables’, en internatjon0j Organiwt ion, vol. 36, núm. 2, primavera de 1982, pp. 185-206. 

lógicas del así llamado “milagro político de la posguerra” ya están fuera de lugar y que no se ve ningún nuevo milagro en el horizonte. Estas “circunstancias” incluían inter-alia: una clara concentración o poder económico; un equilibrio bipolar de poder (respaldado por la percepción de una amenaza de alto nivel), lo cual necesitaba una política exterior estadounidense activa; un conjunto de intereses compartidos entre los jugadores clave (en cuestiones ideológicas, económicas y de seguridad), y la existencia de un Estado que estuviera deseoso y fuera capaz de desempeñar un papel de liderazgo. 
Además de los innumerables asuntos de naturaleza más práctica, estos cambios drásticos han representado un reto directo y forzoso para aquellos que proponen el realismo político. A pesar de que el realismo ha dominado el estudio de la política mundial en el periodo de la posguerra, Robert Keohane dice que “es particularmente débil para explicar el cambio, en especial en donde las fuentes de ese cambio descansan en la economía política mundial o en las estructuras internas de los estados”.’ La tesis central de este trabajo es que mientras e/realismo (o con mayor exactitud, el realismo estructural) representa todavía un marco forzoso para el estudio de la política mundial, debe entenderse la “estructura” en términos mucho más amplios que cualquier análisis realista tradicional (específicamente el de Kenneth Waltz)5 o el de las formulaciones neorrealistas más recientes de estudiosos como Stephen Krasner, Robert Keohane o Robert Gilpin. Para emplear los términos de la integración europea, esta “amplitud” significa hacer el realismo estructural más amplio y más profundo; sin embargo, no es de sorprender que esto sólo pueda lograrse a costa de la mezquindad. Y, mientras que éste debe de haber sido un precio muy alto por pagar durante la posguerra- periodo de Bretton Woods, no lo es, sin duda, en la década de los 


‘Robert O. Meohane, ‘Theory of World Politics: Stmctural Realisrn and Beyond”, en Robert O. F(eohane (cd.), Neorealjsm ond jis critics, Nueva York, columbia University Presa, 1986, p. 159. 
8Véase Kenneth Waltz, Theory of Inrernaríonal Pojitics, Reading, Mass., Addison-Wesley, 
1979. Para una expresión inicial, y de algún modo más vigorosa, de la ahora famosa “teoría general’ waltziana, véase Kenneth Waltz, Mao, dic State ciad Wor, Nueva York, columbia university Press, 1959. 

noventa. Mi versión del “estructuralismo modificado”’ es mucho más drástica que las versiones neorrealistas y acepta algunos de los principios clave del realismo estructural, pero enmienda la teoría en diversas formas críticas. Resta, por último, que el lector decida si todavía estoy hablando de realismo político. Estas “enmiendas” incluyen lo siguiente: diferenciación funcional de las unidades; la inclusión de varios actores no estatales (comenzando por los grupos regionales como los acuerdos comerciales regionales, pero sin limitarse a ellos); una mayor concentración en los asuntos económicos; más atención al contexto del cambio estructural (es decir, cultura e historia), y una reconceptualización de la noción del poder relativo que incluya, en algunos ejemplos, la importancia del poder absoluto y del poder atributivo)’ Finalmente, mi versión del estructuralismo, en franco contraste con la posición waltziana, no equipara la estructura directamente con la estabilidad)’ 
Este trabajo intenta examinar el surgimiento del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (UcAN) desde una perspectiva estructural, argumentando que el TLCAN surgió específicamente de las realidades estructurales cambiantes de mediados de la década de los años ochenta en adelante. Además, el análisis que se presenta aquí examina este problema particular a través de la experiencia canadiense. Esto es útil por lo menos por dos razones: primero, puesto que el análisis no parte de la perspectiva del poder hegemónico, es posible (tal vez hasta probable) evitar el prejuicio nor

‘He sostenido este argumento general en otros lugares. Véase, por ejemplo, Michael 
1<. l-lawes, “Strucrural change and Hegemonic Decline: lmplications for National Covernments”, en David G. P{aglund y Michael K, Hawes, World Polirics: Power, Interdependence and Dependeuce, Toronto, HBI-HoIt, 1990, pp. 197-223, 
una excelente colección de ensayos que tratan de lograr más o menos el mismo fin véase Barry Buzan, charles Iones y Richard Little (eds.), TIte Logíc of Anarchy: Neorealisni ro Strucrural Reali,n,, Nueva York, Columbia University Press, 1993, Algunos artículos de esta colección, sobre todo los de las conclusiones que utilizan el pensamiento posmodernista para evaluar y reevaluar la lógica del realismo estructural, llevan el argumento presentado en este trabajo considerablemente más lejos que yo. 
“Véase Kenneth Waltz, “International suucture, National Force and ttie Balance of World Power”, en l.N. Rosenau (edj, Inrernational Po? inca and Foreign Policy: A Reader in Researcls and Theory, 2a, cd., Nueva York The Free Press, 1969. 

mativo que ha plagado al realismo estructural y, segundo, enfrenta necesariamente la demanda de las estructuras internacionales (o regionales) en oposición a la oferta de éstas.’2 
Este trabajo se divide en cuatro secciones. La primera sostiene que el realismo estructural ofrece un marco sólido para entender y explicar el orden internacional de la posguerra y desarrolla mi modelo de estructuralismo modificado. La segunda sección identifica y examina algunas de las nuevas realidades estructurales en la política mundial, y se basa en la hipótesis de que el orden multilateral de la posguerra se encuentra “en crisis” y que la hegemonía ya no es el árbitro definitivo del “orden internacional”. La tercera parte examina el surgimiento del llcM’l como un ejemplo específico de regionalismo (la más identificable y tal vez la más forzosa de las nuevas estructuras). La sección final ofrece algunas observaciones preliminares sobre la naturaleza de las relaciones internacionales y la teorización de las relaciones internacionales en el nuevo mundo. 


Más allá del realismo etructuraI 


Recientemente, el neorrealismo estructural ha creado varios modelos interesantes para comprender el cambio internacional (es decir, la tesis de la declinación hegemónica y el análisis de los regímenes). Sin embargo, las teorías realistas tienen límites pues: 
1. La estructura se define en términos que son demasiado estrechos y teóricamente restrictivos; 
2. la teoría es ahistórica y por lo tanto es incapaz de lidiar con el cambio; 
3. la preocupación por los asuntos (estratégicos) de poder opaca la importancia de los asuntos económicos y sociales. 


‘2F.ste argumento se ha sostenido de una manera más general, si no es que más vigorosa, en un artIculo reciente de Pm George. Véase ‘Of Incarceration and Closure: NeoRealism and tIte New? oid World Order’, en Millenium Journal of International Srudies, vol. 22, núm. 2, verano de 1993, p. 211, 

Este apartado esboza mi modelo estructura) alternativo mediante un examen detallado de los cinco temas identificados en la introducción. 
1. Diferenciación funcional de las unidades. Waltz argumen que la anarquía produce unidades funcionaimente similares Es importante recordar que Waltz hablaba de similitud en términos de tarea y de propósito y no de capacidades. Es claro que esta situación sólo se obtiene en el contexto de un sistema de funciona miento universal de autoayida En un mundo más mezclado de estados, grupos regionales e importantes actores transfiacionales y no gubernamena5 es poco probable que se dé la similitud funcional de las unidades. Sin embargo, si se atiende a Ruggie, Buzan y otros, es posible argumentar que la diferenciación Funcional de las unidades no es incongruente con las condiciones estcturales de la anarquía. En otras palabras, la anarquía no necesita generar unidades ihncionajmente similares. 
2. Los asuntos económicos sí importan Una de las principales innovaciones del neorrealismo es decir que Waltz estaba equivoca0 al preocuparse por asuntos políticos (léase estratégicos). Sin embargo, el pensamiento neorrealista incorpora insuficientemente en su conceptualización del poder los asuntos económicos. El estructuralismo modificado que se presenta aquí sugiere que no separemos artificialmente los asuntos “económicos” de los “es tratégicos’ Un punto de vista dinámico de la realidad estructural contemporánea puede partir de una perspectiva económica p011 ti- ca genuina. 
3. Existe un contexto social para la estructura La estructura (y la estmctuz-as) de los realistas y los neorrealistas ha sido dominada por una cultura ortodoxa occidental” particular y (peor) por un compromiso irreflexivo hacia ella. Hay múltiples razones para creer que en el mundo posterior a la guerra fría, la cultura no va a darse por sentada. Los cambios en el poder y la influencia económica y política se acompañan con cambios en la ortodoxia cultural y de género. Por ejemplo, el individualismo racional, el cual es una suposición crítica de la escuela realista, puede persistir muy bien en las comunidades norteamericana y europea, pero parece considerablemente menos probable en el contexto asiático. 
4. La importancia del poder relativo y la lógica de las ganancias relativas. Mientras el poder y las ganancias relativas sean todavía conceptos forzosos, están específicamente ligados a la concepción del realismo antes identificada. Se necesitan varios conceptos complementarios de lo que es el poder para adaptar el significado más amplio de la estructura y la existencia de las nuevas realidades estructurales. Para que el poder relativo tenga significado tenemos que estar hablando de unidades funcionalmente similares. Al tratar de ajustarse a las unidades disímiles, el poder absoluto se puede convertir en un concepto más forzoso. De igual manera, la noción de poder atributivo’° (la capacidad de interactuar efectivamente) es importante en un mundo de unidades funcionalmente diferentes como lo es la noción de “poder blando” de Nye.’4 
5. Las explicaciones estructurales no son necesariamente estáticas. Opino que Waltz confunde la estructura con la estabilidad. Para Waltz, así como para otros reahstas, ya que la estructura (el principio de ordenamiento) equivale a estabilidad, las teorías sistémicas tienden tanto a explicar como a predecir la continuidad. De acuerdo con Waltz, las explicaciones estructurales, las cuales detallan los patrones persistentes, están predispuestas contra el cambio. Simplemente esto no es así. El trabajo neorrealista sobre los regímenes sugiere otra cosa, al igual que los cambios estructurales recientes. 

Las nuevas realidades estructurales 


La posición que se ha tomado aquí es que nos encontramos en un momento crucial en la evolución del sistema internacional, mien

“Véase Batey Buzan eta!. (eda.), lite LogO of Anarchl’: Neorealism ¿o Strocturai Reahsm. 
‘4Joseph Nye, Jr., Bound ro Leed: YAc Changing Nature of American Power, Nueva York, Basic Books, 1990. 


tras somos testigos del surgimiento de un nuevo mundo pero no necesariamente de un nuevo orden mundial. Este argument0 se puede entender a partir de ajatro hipótesis básicas interrelaciofladas 
1. Las circunstancias materiales e ideológicas que permitieron el orden internacional de la Posguerra sencillamente no existen en la década de los noventa. 
2. El principal estabilizador (el hegemón) está renuente y es incapaz de reconstmir o reordenar el sistema de la Posguerra. 
3. El manejo de los conflictos (en panicular con respeao a la relación económica entre los estados, pero también en general) cada vez se lleva más y más a nivel bilateral lste es el caso especialmente en lo que se refiere a la relación económica clave en el periodo actual (la relación entre Estados Unidos y Japón), pero también es de gran importancia para los poderes medianos y pequeños que buscan consolidar sus relaciones con sus principales socios Esto es crftico con respecto a la evolución de las relaciones entre Canadá y Estados Unidos y las relaciones entre México y Estados Unidos. 
4. El renacimiento de la Comunidad Europea y la evolución de otros acuerdos regionales como el TLC4N presentan un reto directo a la lógica de las instituciones multilaterales universa. les (o casi universales) que caracterizaron el orden internacio. nal de la posguerra Parece que se ha dado un cambio progresivo y total del multilateralismo al regionaljs0 ambos en lo que respecta a ias estmcturas generales y a sus formas institucionales correspondientes. 

Cualquier intento sistemático por entender la era Posterior a la guerra fría y sus implicaciones para el continente americano debe abordar específicamente estos temas. Como intento debe demostrar que el antiguo orden involucró, de hecho, un conjunto de normas, reglas y procedimientos alrededor de los cuales convergían las expectativas y el comportamiento de los actores principales y demostrar también que las circunstancias materiales e ideológicas que permitieron la creación de lo que Richard Gardner llamó el “milagro político de la posguerra” están fuera de lugar y que no existen las condiciones para la creación de un “nuevo milagro” 
El primer enunciado es relativamente sencillo de demostrar. No me extenderé ahora (ya que la bibliografía es razonablemente completa sobre este tema). Todo lo que hay que decir es que como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial, los estadounidenses y los británicos lograron llegar a un compromiso de posguerra que permitía un tipo de mundialismo que se ajustaba perfectamente a los objetivos económicos de Estados Unidos, mientras que al mismo tiempo ofrecía incentivos sustanciales para Europa en forma de ayuda al exterior, apoyo militar de Estados Unidos y una demanda recíproca de exportaciones. En resumen, se creó un sistema político que permitió un orden mundial claro, más estructurado, con normas, reglas y procedimientos identificables. Desde el tratado de Bretton Woods en 1944, el cual estableció un orden monetario, pasando por la fundación de las Naciones Unidas en 1945, la cual ofreció una seguridad colectiva, una red de seguridad política y un testamento para conservar universalmente los valores y las prioridades, hasta el GA’rI’ en 1947, que creó un régimen comercial, el orden de la posguerra era sólo eso: un orden. Tal vez es más importante el hecho de que el orden se mantuvo en una pieza por el conflicto ideológico entre el Este y el Oeste, mediante la creación, si se quiere, de un extraño constructor filosófico e ideológico conocido como “Occidente”. 
En teoría, el orden de la posguerra se creó para evitar el nacionalismo económico que había conducido a la gran depresión, para evitar los problemas que surgen del sistema de pagos de indemnización que precedieron a la Primera Guerra Mundial y para permitir que Estados Unidos tuviera la ventaja en la economía mundial (para exportar su capacidad excedente) a cambio de un financiamiento para la reconstrucción y ayuda militar para Europa. Sin embargo, en la realidad, mientras que todos estos factores eran importantes, fue el hecho de que la guerra había creado dos superpotencias y la necesidad de que se equilibraran, lo que ofreció una justificación real al liderazgo estadounidense. Estados Unidos desempeñó un papel de estabilizador y garantice de la seguridad, y proveedor y mercado de último recurso. 
Es importante recordar que el orden de la p°serra era una ncjón de un grupo muy específico de circunstancias que incluían la clara concentración del poder económico, un equilibrio multipolar de poder que necesitaba una Política exterior estadounidense activa, un interés compartido entre los jugadores clave en el sistema internacional (en cuestiones ideológicas, económicas y de seguridad) y la existencia de un Estado dominante (Estados Unidos) que quisiera y pudiera ofrecer un liderazgo. 
Con el tiempo, este compromiso con el internacionalismo liberal (con el libre comercio y la inversión abierta) adquirió un significado real tanto en la cultura política de Estados Unidos corno en la Política internacional Sin embargo, yo afirmaría que las condiciones que existían a fines de la Segunda Guerra Mundial y la transformación estadounidense del aislacionismo al intewencionis mo equivalier0 a un “giro de la mente (estadounidense) y no del corazón” Los años del atlanticismo han opacado el propósito central del orden de la Posguerra el cual no era, después de todo, crear un tipo de hegemj ideológica, sino evitar otra guerra. 
El nuevo mundo ha sido definido, sobre todo por la prensa popular y los funcionarios en Estados Unidos, en términos de la ausencia del viejo mundo y en particular con base en el fin de la guena fría. Sin embargo, es mucho más que eso. Podemos seña lar tanto la ausencia de estructuras políticas y formaciones sociales conocidas, como la existencia de una serie de realidades nuevas. Éstas incluyen. inter-alia el fin de la URSS, el término de la lucha ideológica entre el Este y el Oeste, y lo que parece ser el colapso de las institucioites internacionales de la posguerra o su cada vez más obvia y dolorosa transición hacia la irrelevancia (del CAn a la OT y más). Ya no existe un consenso ideológico occidental o, para el caso, ¡ya no se necesita! Sin embargo, se da o parece darse el surgimien 0 de varios acuerdos regional5 paralelos que son mucho más que acuerdos comerciales regionales. En la actualidad, estas “formaciones” carecen de claridad institucional (en un sentido legal formal), pero no de propósito. 
Todo esto nos lleva a decir que existe un movimiento significativo hacia la interdependencia económica y un equilibrio cambiante entre las posibilidades militares y económicas. Sin embargo, mientras que la “globalización” o el fenómeno de la interdependencia presenta un reto para uno de los principios centrales del pensamiento realista (la supremacía del Estado), no es incompatible de ninguna manera con el análisis estructural. Por una parte, esta redistribución del poder y de la influencia saca a la luz preguntas obvias sobre el tipo de cambio, la deuda y el servicio de la deuda, el comercio, los desequilibrios de la cuenta corriente y la estabilidad económica en general. Sin embargo, en otro nivel, presenta un asunto totalmente diferente: el asunto del control, El control tiene que ver con la distribución relativa de las posibilidades y la importancia relativa del Estado y de otros actores. Con respecto a lo primero, la combinación de la posición financiera en declive de Estados Unidos, su enorme deuda con el exterior y el declive relativo del poder militar ha llevado a una situación en donde las decisiones importantes que afectan al crecimiento y a la independencia de la economía de Estados Unidos se están trasladando al exterior. Se puede argumentar que esto afecta a la habilidad de Estados Unidos para desempeñar cualquier papel de liderazgo real en la política mundial o, a fin de cuentas, para financiar su poder militar y su influencia política, Además, muchos politólogos sostendrían que el liderazgo sencillamente no es tan crucial, dadas las condiciones mundiales actuales y, en cualquier caso, el ofrecimiento de un liderazgo y sus implicaciones han sido muy exagerados. Esto es importante para nuestro análisis, puesto que existe una relación específica entre la hegemonía y los regímenes que constituyeron el orden de la posguerra. 
Los asuntos centrales que ocuparán a los gobiernos nacionales y a otros actores importantes pueden tener más que ver con los medios apropiados para lograr la cooperación económica que con la organización internacional tradicional y las cuestiones de seguridad nacional que dominaron el periodo de la guerra fría. Desde mi punto de vista, esto se traducirá directamente en la preocupa ción por los acuerdos económicos regionales, los nexos Políticos regionales el minila{alismo (acuerdos muhilaterajes deteina dos regionalment€) y el intento por reducir Ja propia vulnerabilidad (mando sea Posible) ante las amenas ranaciofla]es (es decir, la degradacj ambiental, los cambios en la división internacional del trabajo, etcétera)Is y el surgimiento de los nexos lflstituciona les. Como muestro más adelante, hablando del TLc, a fines del siglo c estamos presenciando el surgimiento de un tipo de regio nalismo totalmente diferente. 

El TLCAN y el nuevo regionalismo

En gran medida, el orden de la posguerra (con su compromiso con el libre comercio, la inversión abierta y la segurjda colectiva) surgió como una respuesta directa ante el fracaso del Estadona ción. El multilateralismo junto con cieno tipo de interés ilustra do de la hegemonf, llegó a caracterizar a un mundo en donde la estabilidad Política y la seguridad física permitían el crecimiento de un mercado global y la existencia de empresas multinacioflales cuyas prioridades y predisposic005 parecían trascender a las de los estados de los cuales surgieron Sin embargo, también es verdad que en (mi) nuevo mundo, la ausencia de estabilidad política ha alentado un ambiente económico internacional incierto y cada vez más competitivo. El acceso a los mercados (en especial al gran mercado de Estados Unidos) se ve más y más como resultado de los acuerdos arreglados O negociados dentro de las líneas regionales (y en algunos casos bilaterales). De igual manera, los asuntos de seguridad se definen en su mayoffa en condiciones más regional5 y más locales. 
Es irónico que, mientras el regionali50 surgía en el mundo de la posguerra que dirigía Estados Unidos como un método me

‘ 5Para un punto de vista totalmente pesimista sobre los ‘reto8 mundiales”, véase Paul 
Kennedy, Preporingfor the 2lsr Cene,,3, Random House, 1993 

diante el cual los estados con intereses propios y maximizadores podían ser inducidos a participar más de lleno en una economía mundial integrada, el regionalismo en la década de los noventa parece ser intrínsecamente interesante y forzoso tanto para el Estado como para el capital. Por otra parte, este nuevo regionalismo ofrece una conveniente opción de retirada ante los vacilantes acuerdos económicos y políticos internacionales. 
El TLCAN es un magnífico ejemplo empírico del tipo de cambio estructural al que me refiero. Como todos los buenos estudiantes de economía política de la posguerra saben, Estados Unidos ha sido durante mucho tiempo el mercado de último recurso. Esto ha sido especialmente cieno para estados como Canadá y México, los cuales dependen fuertemente de los mercados extranjeros. Sin embargo, durante el periodo de la posguerra, el acceso al enorme mercado de Estados Unidos estaba virtualmente garantizado (en principio y, en algunas notables excepciones, en la práctica) por la existencia de un régimen de comercio multilateral que mantenía los principios de un trato nacional y de nación más favorecida (NMF) como algo sacrosanto. El debilitamiento gradual del GATT y el posterior retroceso del régimen de comercio internacional ha creado una situación en la que los arreglos estructurales alternos (y las correspondientes nuevas formas institucionales) se han vuelto una necesidad.16 
Esta sección sostiene que el multilateralismo está abriendo el camino para el minilateralismo y que la creciente regionalización de la economía mundial será una característica que defina al mundo posterior a la guerra fría, Todavía es muy pronto para decir qué forma tomará exactamente este regionalismo. Algunos observadores han señalado el surgimiento de un tipo de equilibrio pentagonal “kissingeriano”, mientras que otros marcan un arreglo triangular 

“Se ha debatido mucho en años recientes sobre el estado actu,l y las perspectivas fttums del GAJT (y la que sería su sucesora, la Organización Mundial de Comercio). Uno de los supuestos clave de este trabajo es que muchos estados han perdido la confianza en la habilidad del CAsi para mantener un régimen de comercio abierto y liberal y para buscar alternativas abierta y activamente para el orden comercial multilateral. Canadó y México son dos ejemplos notables. Sin embargo, hay otros casos obligados, como el de lapón. 


el cual ve cómo toman forma por separado los acuerdos en Europa, América del Norte y Asia.’ Con todo, hay otros que predicen una nueva variedad de bipolaridad en la Posguerra fría, la cual involucrará una enorme área económica europea en una lucha contra un arreglo americanoasjático iguaImefl grande (si es que no mayor). Lo que estamos tratando de hacer aquí es apoyar el punto general mediante un examen empírico del surgimiento del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y su efecto en el sistema de comercio mundial. 
Oficialmente, los gobiernos de América del Norte fian adoptado la posición de que la búsqueda de arreglos comerciales continentales como el TLCAN es totalmente congruente (y debemos Suponer que de apoyo) con el régimen comercial multilateral. Tanto el gobierno de Canadá como el de Estados Unidos han sostenido desde 1985 (cuando comearon las pláticas para el Acuerdo de Libre Comercio entre Canadá y Estados Unidos, ALCCEU) que los acuerdos comerciajes continentales se pueden diseñar de tal manera que “promuevan los fines últimos del sistema multilateral ‘ Puede ser que de hecho sea así. Es más, el ALCCEU y el TLCAN son, en términos generales, acuerdos “congruen5 con el GATF’ Realmente, la propia existencia de estos acuerdos da por sentada Una pregunta crítica: ¿porqué son necesarios estos acuerdos regionales si el cgrr ftrnciona de manera efectiva? 
La respuesta más plausible a esta pregunta es que estos acuerdos han surgído en el contexto de un mundo en el cual las naciones comerciales clave han perdido confianza en el régimen de comercio internacional, en general, yen el CAn, en paniatjar por lo menos en cuanto podían considerar que el acuerdo existente es algo que garantizaba el acceso continuo al crítico mercado de Estados Unidos. Es incluso posible imaginar que varios gobiernos perdieron la fe en la noción de que la “apertura” podría sostenerse de manera más genera1. No es éste el lugar para pasar a una crítica detallada del GATT. Sin embargo, es importante recordar que este 


‘7Véase Lastar iburow Heaci ro Head; Ti,8 Couing Ec000mir Ea&e Amons Japan, Europe andAm&ca Morrow William and Co., 1992 

organismo no ha tenido éxito en los años recientes al desalentar la creación de los acuerdos comerciales regionales especiales y preferenciales, según el artículo XXIV. Dependiendo de las cifras que se decida emplear, más de 50 por ciento del comercio mundial actual se determina directamente mediante acuerdos regionales y bilaterales, y es muy probable que esa cifra aumente, quizá drásticarnente. 
Es difícil predecir con certeza las implicaciones del Tl.cAr-4 para el resto del mundo. Es el heraldo de un nuevo orden mundial “regionalizado” o una medida compensatoria de corto plazo? Como cuestión práctica, es extremadamente difícil trazar una línea directa de causalidad entre el “compromiso” que caracterizó la conclusión de la Ronda de Uruguay en el otoño de 1993 y la introducción formal del TLCAN en enero de 1994. De igual manera, es difícil establecer un nexo directo entre el ILCAN y la tendencia creciente hacia el regionalismo en Asia. Sin embargo, la evidencia sobresaliente de que existe una conexión parece ser muy forzosa, y el propio argumento (en términos lógicos y prácticos) parece tener plausibilidad. No obstante, es importante no confúndir el hecho de que el TLcA refleja las nuevas realidades estmcturales con el argumento de que el TLcAN es quien las crea. En la actualidad, los acuerdos regionales parecen demostrar un mayor grado de “convergencia sistémica” del que existe a nivel multilateral.1’ 
En gran parte, el problema real de determinar el valor y el compromiso con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o, para el caso, con el Acuerdo de Libre Comercio de Canadá y Estados Unidos de 1988, reside en nuestra incapacidad actual para unir sistemáticamente los efectos económicos, sociales y políticos (ya sean sistémicos, nacionales o subnacionales) en línea directa al acuerdo. En gran medida las dos partes de este debate tratan el libre comercio como un símbolo y no como sus- 

‘véase Carlos Mberro Primo Brago, ‘NAPeA and che Rase of che World’, en Nora Lustig eral. (cd,,), March American Erce Trode: Assessing che hopad, Washington, The Brookings lostitution, 1992, p. 244. (Versión en españoL CaLOS Alberto Primo ¡haga, ‘EL ‘rix: y el resto del inundo’, en Economía Mexicana. Nuevo paca, número especial, México, Cinc, junio de 1993, p. 285.) 


tanda, y se Preocupan ya sea con los estrictos efectos sobre ¡a creación de comercio y otros aspectos del bienestar o con los problemas Políticos internos que giran alrededor de la soberanía y los aspectos sociales. Casi no ha habido análisis con respecto al efecto del TLC en el resto del mundo y mucho menos sobre el efecto del ALccEu en el resto del mundo. Además, sólo un número reducido de estudios revisan el problema del regionajjs0 desde una amplia perspectiva de la economía política Este trabajo trata de ofrecer una evaluación preliminar de estos asuntos desde la perspectiva de la cooperación internacional y de la organizaci interi19 
El problema central de esta sección depende en gran paite de si el ILcAN surge como una fuerza liberalizadora genuina o si se convierte en un ejercicio de comercio administrado. Esto último involucra la creación de lo que tanto la prensa popular como los analistas académicos dan en llamar la creación de los “bloques comerciales” Si éste resulta ser el caso, Iógicamen conllevará implicaciones negativas importantes para algunos miembros y, virtualmente, para todos los no miembros, y es probable que aliente el crecimiento de una variedad muy estrecha de minilateralismo y la de la economía mundial. Sin importar cuán bien intencionados hayan estado los tres gobiernos en el proceso de negociacjó que se llevó a cabo durante 1992, la orientación de] TLCAN dependerá muchísimo de un número de factores que actualmente están en juego. Estos asuntos incluyen: la naturaleza de la política comercial del presidente Clinton (incluida Za capacidad del gobierno para evitar los signos más notorios de proteccjonis mo); el(los) resultado(s) de la actual relación entre Japón y Estados Unidos (la cual bien puede deterjorarse significativa11 en los próximos años); el éxito a coito plo de la Organizaci Mundial de Comercio (oMc); los desarrollos Políticos internos en Estados Unidos, M&dco Canadá; el ritmo de la integración regional en el Pacífico y los desarrollos relacionados en Europa. Dicho de otro modo, mientras que aquí examinaremos las implicaciones económicas potenciales del TLCAN (y llegaremos a la conclusión de que en sí mismas no son tan problemáticas), los problemas que el  TLCAN presenta para el futuro del sistema internacional son en gran parte políticos y potencialmente muy perturbadores. Para expresarlo en términos más directos, el argumento que aquí se presenta sostiene que, mientras el ICLAN no sugiera la existencia de implicaciones económicas negativas extraordinarias para los países no miembros (a pesar de la preocupación legítima en las áreas de comercio y desviación de la inversión, las cuales discutiremos más tarde), se están dando cambios profundos en el sistema internacional, los cuales podrían fracturar la economía mundial y el orden internacional. Podemos avanzar, y probablemente lo haremos, hacia una economía mundial más saludable y con mayores bases regionales, pero los peligros de la autarquía y del localismo son muy reales. Una evaluación empírica cuidadosa y detallada de los efectos del TLCAN no es sensata en una etapa tan temprana en la historia del tratado. La tarea de determinar (hasta el grado en que exista) la relación causal entre el acuerdo y el cambio político y económico (a cualquier nivel) parece imposible, en especial durante el periodo actual de cambios drásticos, rápidos y de largo alcance. Es, y seguirá siendo, extremadamente difícil distinguir, por ejemplo, entre los efectos del TLCAN, los efectos de un movimiento general hacia la integración regional política y econórnica, la cambiante división internacional del trabajo, las políticas internas y las prioridades de los diversos estados, las fluctuaciones del tipo de cambio, las realineaciones de las tasas de interés, etcétera. Lo que esta sección pretende hacer es participar en el debate de si el ILGAN es un indicador de una tendencia más general hacia la integración regional y si es un fenómeno positivo o negativo. 
Es importante distinguir desde el principio entre el proceso del ‘rUCAN y el del ALccEu. Este último lo inició Canadá, las negociaciones se condujeron de acuerdo con los intereses de Canadá y el ejercicio incluyó (desde una perspectiva canadiense) algunas 

‘‘Gran parte de este análisis ha sido extraído de mi trabajo anterior sobre el 1’N y sus implicacjolses para lapón, Michael K. Hawes, “Riisyonarj, NAP]\ to Nippon; JCokusai chitwzyo no saikoochjk0’ íen japonés) Oudook, vol, 20, 1993, PP. 89-112 


desventajas reales, ya que se estaba negociando desde una posición un tanto desesperada. El equipo negociador, a cargo de Simon Reisman, se encontraba con órdenes estrictas en 1987 de lograr un acuerdo mucho antes de la siguiente elección en 1988. El paquete que surgió fue, en consecuencia débil con respecto a algunas de las metas principales de Canadá —sobre todo en lo que respecta al acceso seguro ysin restricciones al mercado de Estados Unidos— y demasiado generoso en asuntos como la energía y la regulación de la inversión extranjera. En Contraste, el TLCAN ha sido promovido por México en primer lugar y alentado por una administración estadounidense que entonces se encontraba a punto de perder el poder. En resumen, el presidente Carlos Salinas de Gortari quería un acuerdo y el presidente Bush necesitaba un acuerdo, mientras que el primer ministro Mulroney se encontraba en una mejor posición para negociar y tenía mayor libertad para reconocer los serios problemas existentes, los cuales habían sido señalados por un gran número de canadienses. No es de sorprender que esto haya conducido a un acuerdo en el que, según muchos obsewadores hubo muchos éxitos y Pocas concesiones de parte de Canadá. 
El ‘rLCAN y el resto del mundo 
Todo esto quiere decir que para entender las implicaciones del TLCAN para el resto del mundo debemos examinarlo en el contexto de un ambiente internacional que cambia rápidamente y debemos sensibilizamos ante el hecho de que la región Asia Pacífico es cada vez más importante para América del Norte, mientras que el libre comercio, en general, y el TLc, en panicular, han llegado a representar una fuente de debate y desacuerdo considerable, tanto en los círculos populares como en los académicos. 
Hasta este momento, no ha habido una respuesta importante al TLCAN de parte de terceros países Esto puede querer decir que a nadie le importan las consecuencias potencialmente negativas de un acuerdo como éste, o puede querer decir que los socios clave lo ven sólo como otro paso en el desdoblamiento progresivo y la regionalización de la economía mundial. Sin embargo) es más probable que la reacción limitada ante el acuerdo sea sólo una función de la etapa inicial en la que se encuentra el proceso y de lo poco que el resto del mundo sabe sobre él. Se han señalado algunas preocupaciones explícitas por parte de las nuevas economías industriales en Asia, así como por parte de Corea del Sur y de Japón. 20 También existe razón para creer que, conforme la fecha de implementación se acerca, veremos que surgen preocupaciones en otras regiones. Es probable que no escuchemos gran cosa de parte de los europeos (quienes en ese aspecto viven en su gran invernadero) o de los 46 países africanos, del Caribe y del Pacífico, quienes están conectados con Europa mediante la Convención de Lomé, pero es probable que escuchemos más del resto de Asia y de Centro y Sudamérica. 
A lapón le preocupa particularmente el TLCAN, ya que Estados Unidos es un mercado grande e importante para las exportaciones japonesas y el anfitrión de una parte sustancial de la inversión japonesa directa al extranjero. Estados Unidos representa el mercado más grande y más lucrativo para Japón y se podría decir que las dos naciones son génuinamente interdependientes. Otras preocupaciones más específicas comprenden los temores ante la discriminación contra las exportaciones japonesas actuales, los efectos futuros de la desviación de la inversión, la discriminación en contra de la inversión de los no miembros, el surgimiento de México como competidor por el mercado estadounidense, la revisión de las reglas de origen en los sectores industriales clave (especialmente los automóviles), la decreciente utilidad de Canadá como una vía para llegar al gran mercado de Estados Unidos, y la creación de nuevas leyes administrativas y burocráticas (que dan acceso al mercado de América del Norte, pero que son más costosas y más difíciles). 


10”Japan Pears Trade Portress”, en Tite Cloite ciad MauI, 23 de diciembre de 1992, p. 85. Para una evaluación detallada de estos asuntos, véase l-lideo Sato, “N,u’r’A and its Political aod Economic lmplications for Japan”, trabajo presentado en el 34 Congreso Anual de ISA, Acapulco, marzo de 1993, Para una evaluacidn más general pero igualmente fascinante de Japón y del regionalismo, véase Hideo Sato, ‘Tite Demise of abc coid War: Regional coopeFation on the Risc”, en Jopan Review of International !sffairs, vol, 6, número especial, 1992. 

Por estas razones, los líderes políticos y de negocios de Japón han mostrado una gran Preodllpacjón con respecto al ‘FILAN. Estas inquietudes ffieron resumidas en forma precisa por el primer ministro Miyazawa en una conversación telefónica con el primer ministro Mulroney de Canadá pocos días después de que los tres líderes de América del Norte firmaron oficialmente el ‘FILAN Sencillamente dijo: “confio en que fAmérica del Nonej no se convertirá en una fortaleza comercial”n Este enunciado nos puede senrir como resumen para tres asuntos clave. Primero: ¿cuáles son las perspectivas de la discriminación en contra de los países no miembros, en particular con respecto al comercio y la inversión? Dicho de otro modo, ¿cuáles son los efectos potenciales en el bienestar total para los no miembros? Segundo: ¿cómo va a afectar el TOcAN al sistema comercial mundial, en general, y a la tendencia por crear bloques regionajes, en panicular?n Y tercero: ¿cuál es el futuro probable del TLcAN? Cada uno de estos temas se tratará por separado. 


Discriminación: los efectos económicos del ‘FILAN 
En términos estrictamente económicos, al considerar el comercio total, Japón y otros países no miembros tiene relativamente poco de qué preocuparse Siempre y cuando la bibliografía sea útil y confiable en cuanto a este tema, parecería que los efectos económicos (desviación del comercio, desviación de la inversión, cambios eu los términos de intercambio y el así llamado dividendo de crecimiento) de un acuerdo de libre comercio en América del Norte son, en el peor de los casos, neutrales. Las evaluaciones económicas que emplean un análisis del equilibrio parcial parecen sugerir que la desviación significativa  del comercio (donde se esco

11 carjos A Iberro ¡‘rimo Braga, op. cje., p. 210. Esta secci5n se apoya por completo en 
esta obra pues a bibliografía sobre el efecto potencial del ‘fl%N sobre terceros es particularmente débil No es de sorprender pues en gran pace este tema nunca ha sido parte del debate, véase rambidi, Sidney Weintraub ‘A Nonh American Eme ‘Frade Aren and the Rest f ffie World”, en GE, Lich y 1. A. McKinney (eds.), Region NortE Amedca canada Ljnjred irates and Mcxjco Baylor Universiw, 1990. 
“Idem, p. 217. 

gen las fuentes de producción internas de más alto costo y menos eficientes, en lugar de tomar fuentes más eficientes de los no miembros) no sería el resultado probable del I’LGAN.21 Sin embargo, no todos los estados no miembros se verían afectados de la misma manera. Existe un estudio que sugiere que aunque los efectos de la desviación total del comercio sería mínima, se daría una concentración significativa de ellos fuera del hemisferio occidental. Aun así, los efectos de la desviación total del comercio no equivalen ni a 1 por ciento del total de las importaciones que recibe Estados Unidos del resto del mundo.’4 Otros estudios concluyen que el efecto del TLGAN en el resto del mundo es marginal en la medida en que las exportaciones netas de Estados Unidos reciben un efecto casi nulo.’5 
Aparece una imagen un poco distinta si nos acercamos al problema desde una perspectiva sectorial y si incluimos en la ecuación a los productores asiáticos de bajo costo. Por ejemplo, se daría una desviación comercial significativa en el mercado mexicano en los sectores del vestido y del acero, aunque el primero no afectaría a Japón directamente y el segundo sería aun de menor importancia para este país. l sector que se identifica con mayor frecuencia como fuente de fricción potencial entre japoneses y estadounidenses es el de los automóviles y partes automotrices. Sin embargo, a pesar de que esto representa la contribución más grande del comercio en América del Norte, realmente todo este comercio se lleva a cabo libre de impuestos o con muy bajos cargos. En consecuencia, es poco probable que el establecimiento de una área de libre comercio afecte de manera importante al flujo de comercio de automóviles o de sus partes. Parece que México es el más beneficiado en el sector automotriz, pero los efectos para los otros dos miembros y para los no miembros no serían importantes. La preocupa

“It. liaran y A. Yeats, “Erce ‘Frade Agreements with the United States; What’s la it for 
I.atin America?”, Working Paper 827, Washington, World Bank, 1992, citado en carlos Alberto Primo Braga, op. dr., p. 218. 
“Ga’y c. Hufbauer y Jeffrey. 1, Schott, Nort)a American Bree ‘Frade: lssues ami Recommendarions, Washington, Institute for International Economics, 1993. 


ción real dentro del sector automotriz es el aumento drástico de los requisitos de contenido local (desde 50 por ciento para el ALccu hasta 62.5 por ciento para el TLc). Tal parece que estos requisitos son discriminatorios en contra de las compañías que todavía no operan en América del Norte y podrían ser extremadamente dañinos para las compañías que ya trabajan en Canadá y México, si el caso de la Honda es indicativo del comportamiento de Estados Unidos. El temor consiste en que los niveles más altos con respecto al contenido local ofrecen una oportunidad aún mayor de emplear el acuerdo para lograr fines políticQs. Al hacer un balance, como concluye Carlos Alberto Primo Braga en su útil estudio de esta bibliografía, “los estudios sectoriales cuantitativos tienden a confirmar la tesis de que el TLCAN no tendrá un gran efecto sobre el resto del mundo en lo que concierne a los flujos comerciales”2& Todo esto supone que estamos hablando de un acuerdo que se torna liberalizante y que puede evitar su degeneración en un acuerdo de comercio administrado. Si la liberalización no procede entonces los efectos de la desviación comercial sí podrían ser sustanciales 
El posible efecto de desviación de la inversión se entiende aún menos. La preocupación ante un aumento potencial de la discriminación hacia la inversión se difunde tanto en el sector público como en el privado en lapón. Como tal, el TLCAN no conlleva discriminación explícita en contra de la inversión extranjera Sin embargo, en la práctica la aplicación arbitraria de las normas locales establecidas según el nc,n, o la imposición excesiva de impuestos de las empresas extranjeras, puede fomentar cierta falta de inversión japonesa en Estados Unidos.27 Sin embargo, es muy difícil determinar los factores más críticos al atraer (o alejar) la inversión extranjera. Por ejemplo, ha habido un crecimiento considerable en la tenencia de títulos canadienses por parte de lapón desde 1980. Los inversionistas japoneses obtuvieron aproximadamente 2 mil 


“Ibídem 
“Kusaka Kimindo Should Japan Disinvese from the Unjted States’”, en Jopan Echo, vol. 3’x, núm. 3, otoño de 1992, pp. 35-41, 
millones en bonos canadienses en 1980 y más de 50 mil millones hacia fines de 1992.”' Este enorme crecimiento tuvo lugar en 1985-1986, a principios de la así llamada economía de burbuja en Japón, cuando los inversionistas institucionales de dicho país buscaban oportunidades para invertir y se preocupaban relativamente poco de los riesgos. Es más, el yen se encontraba muy subvaluado en esa época. La situación actual es muy diferente, no sólo se ha reventado la burbuja, sino que el yen también ha recuperado valor ante el dólar en dos epi. udios distintos, de los cuales el más reciente se dio a fines de la pi’ navera y principios del verano de 1993. Además, los inversion ‘tas japoneses se preocupan cada vez más por el nivel general de It deuda canadiense y, en particular, por la deuda provincial que crece rápidamente. El asunto es muy claro. Es poco probable que el TI.CAN tenga, por lo menos hasta este punto, realidades económicas internas, y los juicios acerca de la salud de la economía parecen más importantes que los factores más inciertos como el TLCAN. Al hacer un balance, los efectos de creación de bienestar para los no miembros y para los miembros dependerán del tipo de acuerdo que surja después de que sea oficial el tratado y de ciertas realidades económicas y políticas internas en países miembros clave y países no miembros. 

El TLCAN y el sistema mundial de comercio 
Otro punto crítico para los países no miembros es la cuestión de si el nc.s representará un reto al sistema de libre comercio establecido bajo el GATt, al alentar la creación de bloques económicos de competencia y la promoción del proteccionismo. Como señalé ya antes en este trabajo, estoy convencido de que el multilateralismo le está abriendo camino al minilateralismo y que la regionalización de la economía mundial será parte esencial del mundo posterior a la guerra fría. Existen varias alternativas para el orden multilateral basado en el GATT,  que se han mantenido desde 1947. Tanto el gobierno de Canadá como el de Estados Unidos han afir-

 ““Japa Frets over Ganadas Debt”, en TI,e Clobe oid MalI, 11 de febrero de 1993. p. Bi. 

mado desde 1985, cuando comenzaron las negociacion5 para el ALCCEU, que el libre comercio Continental es congruente COfl el GATT o, para ser más precisos, que “está diseñado para fomentar los objetivos últimos del sistema multilateral” 29 Aun así, sostengo que el régimen de comercio internacional, el cual incluye al GATT, se encuentra en problemas y que una alternativa a flituro sería una serie de bloques de comercio adminisfrado Como sostuve antes, por una parte es difícil imaginar que las Pláticas del TLCAN tendrán un efecto significativo en lc: resultados de la Ronda de Uruguay o que la Cooperación Econ míca Asia-Pacífico (cEAP) u otros desarrollos regionales de libre ‘mercio tendrían un efecto real sobre éstos. Ello se puede explicar n parte por el hecho de que los arreglos regionales (en especial el TLcAN) conllevan un nivel mucho mayor de “convergencia sisttmica” de la que existe a nivel multilateral.’° Sin embargo, se debe demostrar que la relación entre multilateralismo y minilaterajismo es sutil y de mutuo reforza miento Más específicamente, incluso un éxito moderado en la Ronda de Llruguay puede fomentar que los acuerdos regionales sean más liberales y debiliten la tendencia hacia los bloques, en tanto que el fracaso de la ronda marcaría la tendencia del regionalismo. El destino y el futuro del sistema de comercio mundial parecen colgar de la balanza, mientras que, al mismo tiempo, se tengan que tomar las decisiones concernientes a los acuerdos alternativos más probables. Si llegara a hacerse realidad el peor de los escenarios, y se diera el movimiento hacia los bloques de comercio administrados, el liderazgo japonés se vería en una Posición muy difícil con respecto a varias presiones internas, ya fuera ante una política aislacionista/nacionalista o ante una estrategia de comercio e inversión con mayores bases regionales. La mezcla de un CATT-OMC en vías de fracasar un Estados Unidos más proteccionis ta y una América del Norte más intolerante seguramen tendría un efecto “regionalizante” en la política económica extranjera de Japón y un efecto más amortiguador en las facciones más libera

“Garlos Alberto Primo Braga, op. ch., p 211 
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les-internacionalistas del Partido Democrático Liberal. De muchas maneras importantes, Japón es más sensible a estos factores que los otros países desarrollados, ya que Japón ha empleado una política exterior de bajo costo, bajo riesgo y bajo perfil desde fines de la Segunda Guerra Mundial.31 
Tanto Canadá como Japón se han visto beneficiados con la conclusión exitosa de la Ronda de Uruguay del GATT. Sin importar cuán limitado pueda ser el futuro del GATT, el mecanismo de revisión de política comercial del cxrr tendrá que utilizarse mucho más efectivamente como un instrumento con el cual examinar las cláusulas reales de los nuevos acuerdos de libre comercio y después darles seguimiento para garantizar que su implementación sea congruente con el espíritu y la letra del artículo XXIV. Las principales dificultades, además de los problemas de credibilidad que enfrenta el CATE, provienen del hecho de que una parte cada vez mayor del comercio internacional no se determina a través de él y la remisión al CATE con fines mediadores es cada vez menos y menos común. 

La extensión del tLGAN: 
América Latina y/o el Pacífico 
Otro asunto crítico que surge de la relación entre la importancia potencialmente en declive del multilateralismo y el crecimiento del minilateralismo es el asunto de cómo se podría extender el TLGAN. Durante las negociaciones que llevaron a la firma del TLcAN, Canadá insistió en escribir una cláusula de “acceso”. México y Estados Unidos no tardaron en aceptarla. Existe un desacuerdo potencial mayor sobre este asunto, en especial en lo que respecta a quién más estaría invitado a unirse, en qué circunstancias y en qué lapso. Al principio, todo parecía indicar que Canadá se inclinaba realmente por la cláusula de acceso, en primer lugar porque quería que algunos países del Pacífico Occidental (Japón en espe 

‘Véase Michael E. Hawes, “lapan ant1 the Inlernational System: chailenges frorn ihe 
Pacific’, en ¡nrernationat Journa!, vol. XLVI, núm. L invierno dv 1990-1991. pp. 164-182. 


cial) ingresaran, o un acuerdo “TLCAN plus’ Sin embargo, Estados Unidos y México tienen mayor simpatía por una expansión del TLN hacia el sur y contemplan la creación de un tipo de Tratado de Libre Comercio del Hemisferio Occidental. Es de todos sabido que el gobierno de Estados Unidos ya ha discutido la membresía con Chile y es razonablemente claro, tanto en el terreno legal como en el político, que los países de América Latina esperan que México practique una Política de inclusión. 
Puesto que es una parte muy inicial del proceso, y apenas hemos logrado que el acuerdo exista formalmente, es un poco prematuro discutir la expansión de] TICÁN. Sin embargo, para los fines de este trabajo es esencial plantear ]as posibilidades e identificar los costos y los beneficios potenciales Sabemos ya algunas Cosas. En primer lugar, sabemos que habrá una presión considerable —tanto interna como externa— para añadir nuevos miembros al TLcAN o para crear acuerdos “UcAN plus” más específicos en forma alterna. Segundo, sabemos que los incentivos económicos reales para los nuevos participantes son mínimos. Los beneficios económicos potenciales para los países de Asia serían mayores, en especial para los países de bajo costo del sureste de Asia, sobre todo en cienos sectores como el de los textiles y del vestido, pero no drásticamente mayores. Sabemos también que el expandir el TLCAN para incluir directamente a otros miembros sería una tarea diftcil. ¿Tendríamos que “renegociar” cada vez como lo hemos hecho para transformar el ALccEU en TLc? o, ¿podríamos pedir a los otros miembros potenciales que sólo “firmen” el acuerdo ya existente? Ésta sería la estrategia más conveniente desde un punto de vista administrativo. Sin embargo, con la posible excepción de Chile, esta estrategia no sería muy atractiva ni para los países de América Latina ni para los países del Pacífico Occidental. Finalmente, existen razones para creer que la extensión del TLCAN podría ser su perdición La extensión haría menos atractivo o menos efectivo el acuerdo para los tres miembros originales y ofrece pocos beneficios en la medida en que se conviene en un ejercicio extrarregional. 

Existen algunos beneficios al unirse al TLCAN, en especial para los economías grandes como la de Japón. Estos beneficios suelen ser los que se relacionan con la percepción y/o la estabilidad política, antes que con la variedad económica más fácilmente cuantificable. En primer lugar, se pueden obtener algunos beneficios al tener un mayor acceso al mercado estadounidense, especialmente si es el mercado principal del tercer socio y sobre todo cuando hay gran comercio de bienes y servicios, los cuales actualmente enfrentan barreras importantes. Segundo, la participación en el TLCNN daría mayor seguridad, aunque esa seguridad puede ser en gran parte perceptual. Por último, al menos en el caso de Japón, existen beneficios políticos intangibles. La participación directa en el TLCAN y en los acuerdos “TLCAN plus” le quitarían gran presión al gobierno de Tokio (tanto dentro del país como de los socios regionales) y permitiría una política de comercio e inversión mucho más equilibrada, así como una política exterior de más balo perfil. Esta última tendría mucho más sentido en Asia, dadas las preocupaciones crecientes por la mezcla de una fuerza económica regional de Japón, la cual aumenta rápidamente y la presencia y disminución de la importancia de Estados Unidos en la región. 
Por muchas razones —de las cuales la principal es que esta estrategia no sería popular en Washington o México—, es poco probable que Japón participe en el TLCAN sólo mediante “una firma’ Una situación muy similar es la que se daría en una relación relativamente informal entre varios acuerdos regionales actuales que están surgiendo en Asia y el TLCAN, ya friera mediante el proceso de la CEAP o la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático 
(ANSA), “ANSA plus”. 


Relaciones internacionales en el mundo: 
entre la teoría y la práctica 


Parece ser que existen esencialmente cuatro escenarios en lo que se refiere a la evolución del TLCAN y los acuerdos regionales relacionados. La primera opción nos llevaría rápidamente hacia el comercio administrado y hacia la creación de bloques comerciales competitivos En la medida en que esto sea posible, parece poco probable que las negociaci5 del CATE sean un fracaso total y que el presidente Clinton se vuelque hacia el proteccionismo interno, mientras Estados Unidos se recuperase. El caso contrario —un renacimiento del GATT’ y un regreso total al orden multilateral que existía en el esplendor del sistema de Bretton Woods— también parece poco probable. Esto nos deja con dos alternativas intermedias: un acuerdo extensible formalmente que incluya a los países de Centro y Sudamérica y tal vez a algunos países asiáticos, o un tipo de acuerdo “TLCAN plus” que conllevare vínculos menos formales entre el TLcAN y varios acuerdos regionales en el hemisferio occidental y en Asia. En la balanza, la ruta informal parece la ruta más probable. Renegociar el ucn para cada nuevo miembro llevaría mucho tiempo y sería muy peligroso políticamente, mientras que una entrada más sencilla sería mejor, relativamentt para unos cuantos países. Chile sólo tendría que firmar, pero hay pocos países que se encuentran en la misma posición. 
El reto consiste en establecer los puentes adecuados entre el TLGAN y otros acuerdos en el hemisferio (el Mercado Común Centroamericano, el acuerdo Mercosur entre Argentina, Uruguay, Paraguay y Brasil, y el Pacto Andino que une a Perú, Bolivia, Ecuador, Colombia y Venezuela) y crear puentes que unan al TLCAN con los acuerdos que surgen en Asia (cEAp y AN5A). Las ganancias y beneficios potenciales para cada país son difíciles de cuantificar. Por otra parte, los beneficios son realmente de una variedad política más general. El minilateralismo puede ofrecer algunas de las mejores características del multilateralismo, mientras se fomenten tendencias liberales y la apertura. El “acceso garantizado” no es posible- bajo este tipo de acuerdos informales. Sin embargo, no existen garantfa reales bajo un acuerdo preferencial formal, como descubrieron los canadienses después de varios años de ALccru. En lugar de eso, lo que se puede lograr siendo más realistas es una situación en la que el acceso sea relativamente seguro y en donde la apertura sea la norma. 

El propósito central de este ensayo ha sido preguntar si el realismo estmctural (o, más específicamente, una variación particular del argumento realista estructural) todavía sirve para ofrecer un marco para el estudio de la política mundial en el así llamado nuevo mundo. Esta pregunta inicial genera un grupo de preguntas subsecuentes que incluyen: Cuán serias son las fallas de la teoría realista? Son todavía forzosas las explicaciones estructurales en general? Es posible modificar el realismo estructural de manera que se logre un equilibrio entre la complejidad y la parsimonia? Hasta qué punto las “modificaciones” hacen que la teoría sea algo que no es? ANos ayuda todo esto a entender las nuevas estructuras o el nuevo mundo? 
La pregunta de si el marco que aquí se presenta se puede considerar como realista estructural es una pregunta abierta. Tanto en términos prácticos como intelectuales, se encuentra muy distante de la versión del estructuralismo de Waltz. Por otro lado, por lo menos desde mi punto de vista, cualitativamente es diferente de otras fórmulas que se llaman a sí mismas “estructuralismo modificado”,32 aunque existen similitudes. Con respecto al grupo de estudiosos a los que llamamos “los realistas, los neorrealistas y sus críticos”, este análisis parece ser más favorable a la “síntesis neorrealista” de John Ruggie.33 Sin embargo, el trabajo más reciente de Ruggie parece haber avanzado en diferentes direcciones. 
De acuerdo con el análisis aquí presentado, los modelos estructurales siguen siendo útiles para explicar el cambio sistémico, pero son considerablemente de menor ayuda para comprender lo que Cilpin llama el cambio de sistemas. Lo que quiero decir es que no estamos todavía en el punto en el que hablamos de cambio de sistemas, pero ese umbral debe estar acercándose. Por otra 
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parte, sj modificamos el realismo estructural como he mencionado en este trabajo, tendríamos un marco teórico que nos permitirá adaptarnos a los características básicas del cambio estructural y que establecerá nn programa de investigación particulaj- De acuerdo con esta lógica, los regímenes siguen siendo ftmndamentaies para malquier análisis del cambio estructural, y la evolución (o retroce so) de los regímenes internacionales que constituyeron el orden multilateral de la Posguerra son críticos para nuestra comprensión del cambio en la Política mundial. En otro aspecto, el surgimieii So de los nuevos regímenes (organiza05 dentro de los lineamientos region5 e internacionales) que pueden muy bien caracterizar al mundo de la Posguerra fría es un fenómeno igualrneng impoltan te. Por lo menos para nuestros fines, estos “arreglos para gobernar” o “conjuntos de interacciones” constituyen una de las estructuras fundamentales del sistema internacional rechazando la lógica más estrecha del realismo estructural tradicional que sostiene que la estructura es el “patrón de acuerdo con el cual se distribuye el Poder” “ El surgimjen0 de estructuras alternativas (y sus correspondientes arreglos institucionales) ofrece uno de los pilares para la teorización de las relaciones internacionales en los años noventa. 
Este argumento supone que la incertidumbre estructural (que Parece ser la característica central de la Política mundial en la década de los noventa) no es una característica constante del mundo Posterior a la guerra fría. En vez de esto, la suposición es que nos encontramos en un “periodo de transición” de un orden (alzamen te estructurado, extremadamente jerárquico, internacional hegemónico) a otro orden (más difriso, más multicéntrico) 
Para expresarlo en términos un poco diferentes, el realismo estructural ha sido en ertremo útil en un sentido ffindacionai El famoso comentario de Wal de que el realismo estructural es útil en cuanto que nos habla de “un pequeño número de cosas grandes e importantes” puede ser todavía válido en la década de los floveni a El realismo estructural nos hablaría, y nos habla, sobre el 


34Kenneth Wal, “International Srwcture Naoonai Porce and the 8alance of World Power en Journal of Jn(eroofjonaJ Affairs vol 21, p. 312. 

surgimiento del regionalismo y nos ayuda a comprender la redistribución del poder y la influencia en el sistema internacional. Sin embargo, se necesita una versión más matizada del estructuralismo para explicar los drásticos cambios sistémicos que han caracterizado la política mundial reciente. 
Queda un último comentario. Todo esto no quiere decir que el (los) discurso(s) alternativo(s) pueda generar por último explicaciones más satisfactorias del comportamiento de varias formaciones sociales (incluidos los estados) y del comportamiento de los individuos. El debate sobre la relación entre el “agente” y la “estructura” representa un aspecto muy vivo e intelectualmente interesante. Por otra parte, aunque no existe duda de que la tradición realista positivista ha creado cierto tipo de “conocimiento teórico”, el cual es generado mediante la adhesión a un grupo de principios, tampoco es claro que el compromiso con el statu quo y el liderazgo estadounidense (un especie de análisis de arriba hacia abajo) sea un instrumento teórico por completo.s Sin embargo, como ha demostrado el trabajo de Robert Cox, y la respuesta a éste de parte de la bibliografía principal sobre relaciones internacionales, los diferentes prejuicios epistemológicos y las tradiciones intelectuales pueden ser complementarios, o por lo menos apoyarse mutuamente para lograr el avance del conocimiento.36 

“Para una discusión interesante en este sentido, véase Mm George, ‘Of Incarceration sud Closure”, en op. dl., y Stephen ciii, “Twa Concepts nf international Polirical Economy’, en Reoiew of Inrernarfonal Srudies, vol. 16, núm. 3, 1990. 
“Véase RobertW. Coz ‘social Porces, States and World Orderv Beyond International Relations Theory”, en Robert O. Keohane (cd.), Neorealism ond its cri5cs, Nueva York, Columbia Universily Press, 1986. 

Institucionalización económica regional: 
la experiencia de América 
en una perspectiva comparativa* 
Joseph M. Grieco** 


Introducción 


UNO DE los acontecimientos político-económicos recientes más interesantes en América y en otras partes del mundo es la proliferación de esfuerzos para promover la liberalización comercial regional y la creación de instituciones económicas regionales para alentar y administrar dicha liberalización del comercio intral-regional ) Este ensayo ‘pusca ubicar y analizar el movimiento hacia la institucionalización económica regional en América desde una perspectiva comparativa? 


* Agradezco los comentarios de los participantes en el seminario “Neorrealismo e interdependencia: Análisis de las relaciones internacionales de América”. En especial, agradezco a Arturo Borja ya Guadalupe González sus críticas detalladas y sus sugerencias. Agradezco también a Scott Cooper, del Departamento de Ciencias Políticas de la Universidad de Duke, por sus comentarios, Por supuesto, soy el único responsable de los errores de hecho o de análisis. Traducción del inglés de Sofía Figeman. 
* * Profesor de Estudios Internacionales, Universidad de Duke, Carolina del Norte, Estados Unidos. 
¡ Para análisis generales comparativos muy útiles acerca del regionalismo en la economía mundial, véanse leffrey J. Schott, “Trading Blocs and the World Trading System”, en Vse World Econom» núm. 14, marzo de 1991, pp. 1-18, y Robert G, Hine, “Regionalism and the fntegration of the World Economy”, en Journal of Go,nmon Morket Stndies, núm. 30, junio de 1992, pp. 115-122. Todo el número de iunio de 1992 de esta revista está dedicado a una colección de útiles ensayos acerca del regionalismo editados por Hine. 
2En sus comentarios en el seminario sobre neorrealismo e interdependencia, Arturo Borja expresó la importante pregunta de si los casos de institucionalización económica regional que se analizaban en este documento eran tan diferentes que hacían que la comparación fuera analíticamenre problemática. El punto de vista de quien esto escribe es que se pueden comparar los casos de institucionalización regional en Europa, América y Asia que se analizan en este texto, por las siguientes razones: primero, en cada caso los actores que se 



El siguiente análisis sugiere que la institucionalización económj ca regional ha ido avanzando a un ritmo particularmente vigoroso en érjca y en Europa. En ambos lugares, los principales países comerciales trabajan juntos para reducir las barreras comerciales intrarregionales y esto lo hacen a través de acuerdos institucionali.. zados. Sin embargo, como se describe más adelante, el carácter de las instituciones económicas regionales que se están construyendo en América y en Europa difiere dramáticamente en cuanto a lo que buscan lograr y en la manera en que se supone que deberían funcionar Además, el análisis siguiente demuestra que, en contraste con la experiencia tanto de América como de Europa, la Cooperación económica regional a través del establecimiento de tratados formales e instituciones internacionales aún no se está llevando a cabo en Asia, a pesar de numerosos esfuerzos por parte de los países asiáticos para seguir, en alguna medida, el modelo de Europa y de América para constmir dichos acuerdos comerciales regionales. 
Uno de los principales objetivos de este ensayo es describir la variación en el carácter del regionalisnto que se puede observar en Europa, Asia y América a través del empleo de los conceptos que nos proporcionan los primeros libros acerca del tema del regionalis mo económico Utilizando estos conceptos, en la siguiente sección 


estudian son gobiernos nacionales sejndo en cada caso la actividad diplomic que se anajjza radtca en la constwc ón de acuerdos alticulados en tratados formales y tercero, en cada caso la anividad diplomáti analizada se relaciona con el mismo tema, es decir, la liberalización comercial. Si bien los acuerd y los actores varian, estas diferencias son precisamente lo que queremos analizar y relacionar entre sí. 
3Un asunto imponante que no se aborda en este ensayo es si la cooperación comercial regional amenaza con impedir o distorsionar los esftierzos para mantener y estender la liberalización comercial mundial. Hasta el momento, no parece que el éxito de la cooperación ha causado que los Principales países comerciales —Suados Unidos, Japón y los países de Europa Occidental que estdn en la Comunidad Europea evadan la liberalización comercial a escala mundial; por ejemplo, después de numerosos atrasos, estos paises finalmente completaron a fines de 1993 la Ronda de Uma)r de negociacion5 comerciales multilaterales que habían iniciado en 1986 con los auspicios del Aerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GAtt). 
‘En lo que se refiere a los primeros intentos por comparar sobre la base de la esperiencia europea la integración regional en la economía Política mundial véanse Ernst 5. Haas y Philippe c. Schmitter ‘Economica and Differenriai Patterns of Political lntegracion: Projec INSTITUCIONALIZACIÓ 

ECONÓMICA REGIONAL’ 165 


de este documento describo el curso de la institucionalización de las relaciones internacionales en las tres regiones del mundo y trato de resaltar de la manera más aguda posible las diferencias en la evolución de las instituciones regionales en estas tres zonas.5 Sugiero que, sobre todo, la institucionalización se está llevando a cabo de diferentes maneras en América y en Europa en términos del locus de la integración económica regional, el alcance de los temas que están pasando a ser parte de la autoridad de los acuerdos institucionales que se están desarrollando en las dos regiones y el nivel de autoridad con que se está invistiendo a las organizaciones regionales en las dos áreas. Utilizando los mismos conceptos, esta sección también resalta el hecho de que, en contraste con Europa y América, no ha progresado mucho en Asia la integración auspiciada por instituciones formales. 
La primera sección de este documento busca identificar y describir las diferencias en el carácter del regionalismo en la economía política internacional contemporánea. La segunda sección busca adelantar esfuerzos para comprender dichas diferencias. Al hacerlo asL se centra en el enfoque contemporáneo predominante 


tions About Uniry in Lacio .kmerica”, en Interna rime? Organizntion, núm. 1.5, verano de 1964, pp. 705-737; Haas, “International Integration; The Suropean and the Universal Process’, en lnternntionol Politicssl Gommunities; An Anthoi np’, Garden City, Nueva York, Anchor Books, 1966; 1-has, “The lJniting of Europe and rIte uniting of Latin America”, en Inusual of Gommon Machee Studies, núm. 9, junio de 1967, pp. 315-343; y Haas, “TIte Study of Regional Integranon; Retlections on the loy and Anguish of Pretbeorizing’, en Lindberg y Scheingold (edsj, Regional .tvttegrosion; Theo,y and SeseareIs, número espedal de Jntnnatir,ual Organization, núm. 24, otoño de 1970. Para un análisis de los problemas que pueden surgir de emplear a Europa como la base para teorizar acerca del regionalismo en otras partes del mundo, véase losepli 5. Niye, fr., “Comparing Cunsmon Markets: A Revised Neo-Fussctionalist Model’, en Lindberg y Scheingold (eds.), Regional Integrarion, esp. pp. 799 y 811. 
5i bien este documento se cenrra en Europa Occidental, América y Asia Oriental, debe hacerse hincapié en que algunos paises en desarrollo ya han llevado a cabo (con un éxito limitado) diversos esfuerzos de integración en regiones tales conso África ye1 caribe. Para un análisis general de los problemas que los países en desarrollo, en panicular, han encontrado al buscar establecer acuerdos económicos regionales, véase Cnnstantine y. Vaitsos, “crisis in Regional Economic Gooperation (lntegratinn) Among Develnping Countries”, en World De- veto p’nenn, núm. 6, junio de 1978, e5p. Pp. 747 y 750. Para un análisis de los esfuerios actuales sobre integración regional que induye a los países en desarrollo, véase Fondo Monetario Internacional, “Regional Trading Arrangemenns”, anexo de World Economic Out?ook, Washington, mayo de 1993, 

para estudiar las relaciones internacionales: el neorrealismo. En esta sección sugiero que uno de los mejores argumeno5 del neorrealismo acerca de la cooperación institucionalizada entre estados —la tesis del liderazgo hegemónico_ no es, por sí misma, satisfactoria para explicar las diferencias en institucionalización que pueden observarse en las tres regiones. Sugiero también que una comprensión específica de la hegemonía nos ayuda de alguna manera a entender la variación en institucionalización regional en las tres partes de la economía mundial, pero que no lo hace por completo. 
En la tercera sección de este artículo busco demostrar que un enfoque neorrealista de las dinámicas en el ámbito regional, y las expectativas nacionales acerca de dichas dinámicas, pueden complementar el argumento neorrealista del liderazgo hegemónico acerca de la cooperación internacional a través de acuerdos de institucionalización. Además, sugiero que dicho enfoque puede ayudarnos a avanzar (aunque no por completo) por el camino para desarrollar una comprensión satisfactoria de las diferencias específicas del regionalismo económico que pueden observarse en todo el mundo. 

Regionalismo 
en Europa, América y Asia 


Como se señaló arriba, la variación en el carácter de la institucionalización económica regional en Europa, América y Asia puede observarse cuando menos en tres dimensiones, el locus de la institucionalizadón, el alcance de los temas que cubre el acuerdo regional y el nivel de autoridad con que está investida la institución regional. Por locus de la institucionajización quiero decir que se pueden comparar regiones en ténninos de si la institucionalización se está realizando, ya sea sobre la base de muchos acuerdos comercia les bilaterales, un pequeño grupo compuesto de algunos —pero no todos— de los países comerdales importantes de la región, o de una entidad intergubernamj o incluso supranacional Siguiendo el ejemplo de la teoría de la integración regional neofuncional por el concepto de alcance de la actividad me refiero al número y a la importancia de los temas que cubren cualesquiera de los acuerdos institucionales que están formando los gobiernos en la región; cuanto mayor sea el número o la importancia de los temas que cubre un acuerdo, más amplio es el alcance de la institución.6 Por último, por nivel de la autoridad institucional me refiero al asunto de si los gobiernos nacionales están invistiendo con un nivel alto o bajo de responsabilidad a las instituciones regionales para asuntos tales como seguimiento y verificación del cumplimiento de los compromisos de cooperación, coordinación de políticas de los países miembros y formulación de nuevos objetivos e instrumentos políticos que se presentan en los países miembros para su aprobación y aceptación. 
El uso de estos conceptos nos permite observar una importante variación en el patrón de institucionalización en las tres principales regiones de la economía mundial. En primer lugar, hay una gran variación en el locus de la institucionalización en las tres regiones. Comenzamos con el área del mundo donde la institucionalización regional ha sido más amplia: Europa Occidental. En esa región existen pocas dudas de que se ha desarrollado, y se continúa haciendo, un marco institucional único —la Comunidad Europea, o lo que ahora en algunos aspectos es la Unión Europea— que sirve como el punto focal institucional para la cooperación regional en el campo económico. Hay que hacer hincapié en que esto no fue necesariamente premeditado. Es decir, cuando los seis países miembro de la Comunidad Europea del Carbón y el Acero (CEcA) original—Francia, Alemania, Italia, Bélgica, los Países Bajos y Luxemburgo— decidieron en 1957 formar la Comunidad Económica Europea (que a su vez se convirtió en la Comunidad Europea en 1967), Cran Bretaña —renuente entonces a comprometerse con las muchas autoridades supranacionales que implicaba la CEE, pero a la vez interesada en mantener fuertes lazos económicos con el 

6 Para un análisis de los conceptos de alcance y nivel como indicadores de la integración regional, véanse Philippe Schmitter, “Threc Neo-Funcílonal Hypotheses ahora International Integration”, en International Organization, núm. 13, invierno de 1969, pp. 161-166, y Leon Nl, Lindberg y Stuart A. Scheingold, Euro pe’s Would-Be Polity: Parteros of Change itt tite Estro pean Com,nooity, Englewood Cliffs, New jersey, Prentice Hall, 1970. 


Continente_ se unió a los países nórdicos, Suiza y Austria para formar una Zona Europea de Libre Comercio (zELc). 
Es posible que Europa hubiera continuado con esta biliarcación regional..instjtu011j en el campo económico. Sin embargo, la cs resultó ser la institución más fuerte: Gran Bretaña, Dinamarca e Irlanda se unieron a la Comunidad en 1973; a ellos le siguieron Grecia en 1981, y España y Portugal en 1986. Más recientemente, no sólo los países de la ZELC han convenido en unir parcialmente los dos acuerdos —con la formación de una Zona Económica Europea (zEE) sino que cuatro países (Austria, Finlandia, Nomega y Suecia) están completando el proceso formal para ingresar a la CE. Además, los países de Europa Central y del Este —en particujai; Polonia, Hungría y la República Checa- han hecho hincapié en que desean unirse a la Comunidad lo antes posible. Sólo Suiza permanece renuente a unirse a la CE. Por lo tanto, en el caso de Europa es claro que existe una sola entidad diplomática —la CE— que Sirve como lugar de institucionalización regional. 
En América, 11 países intentaron en 1960 crear una zona Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), pero este esfuerzo fracasó en 1957’ Como se señaló antes, en esta parte del mundo se busca el regionalismo con nuevos ímpetus. Sin embargo, mientras en Europa la integración se centra en una sola entidad, la Comunidad Europea, la característica distintiva del regionalismo en América radica en que dicha cooperación se lleva a cabo sobre la base de un número sustancial de pactos de liberación comercial distintos’ Por ejemplo, el Acuerdo de Libre Comercio entre Canadá y Estados Unidos (ALCCEU) de 1987 liberalizó el comercio entre estos dos socios económicos clave. De igual manera, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), ratificado después de 


‘Acerca del surgimiento y caída de la ALAre, véanse lidward 5. b.lilensky, Tlse Po! itics of 
Regional Organ,[jon le Latín Amerjca, Nueva York, Praeger Press, 1973, y Milens, “Latín 
Amerjca’s Multilateral Dip1omaq: Integration, Disintegration and lnterdependence, en 
International Affitirs, núm. 53, enero de 1977, esp. pp. 77-78. 
análisis útiles acerca de los recientes esfuerzos de institucionalización regional en América, véanse “I’he Business of Ihe American Iletnisphere”, en Economisr (Nerrus), 24 de agosto de 1991, p. 37, yfofin Whalley, “cusrA and nApr: Can WHFJ’a Be Par Behiod?’, enJou,oc? of Consoson Market Stod jag núm. 30, junio de 1992, pp. 125-141, 

sustanciales turbulencias en otoño de 1993, es en esencia dos acuerdos bilaterales separados que unen a Estados Unidos y México, y a Estados Unidos y Canadá.’ 
Otro nuevo acuerdo comercial regional importante de América Latina, el Mercado Común del Sur (Mercosur), se acordó en marzo de 1991.10 Incluye a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, y su objetivo es crear una genuina unión de aduanas entre estos países, es decir, tanto reducir los aranceles intrarregionales como establecer aranceles externos comunes a los bienes que entran en la región)1 Respecto al primer objetivo, se hicieron grandes progresos en 1992-1993: se recortaron los aranceles intrarregionales del Mercosur (lo que duplicó el comercio intrarregional entre 1990 y 1993) y se programó la eliminación de dichos derechos para enero de 1995.12 Por otro lado, los miembros del Mercosur tuvieron menos éxito para lograr el segundo obfrtivo: el establecimiento de aranceles externos comunes. A pesar de que los miembros acordaron en 1993 una estructura de aranceles externos comunes para la mayoría de los productos en cuestión, Brasil buscó la pro- 


‘Para una actualizacióh de) estado del rLcAÑ, véanse “U.S, Nouse of Representatives 
Passes NorshAnserican FreeTrade Agreernent’, en Fact, oc File, 18 de noviembre de 1993, 
pp. 857-858, e “International Trade: U.s., Mexicari Senates Appove NACÍA”, en Fact, on Pile, 25 
de noviembre de t993, p. 875. 
“Debe hacerse notar que los países del Pacto Andino también buscaron, a principios de los años noventa, revitalizar los esfuerzos para liberalizar el comercio regional, pero los antecedentes del Pacto son tales que es difícil confiar en que dichos esfuerzos produzcan resultados importantes en el futuro cercano. Acerca de los problemas del Pacto Andino, véanse Kevin 5. Middtehrook, “Regional Organization and Andean Economic Integration, 1969-1975”, en Journal of Consmon Marital Studiea, 17, septiembre de 1978, pp. 62-82; Rafael Vargas-Hidalgo, “i’he Crisis of che Andean Pact: Lessons for tntegration Ansong Developing Countries’, en Jounsal of Common Market Studies, núm. 17, marzo de 1979, pp. 213’226, y David E. Hojman, 7he Andean Pact: Endure of a Model of Economic trstegration”, en Joumaí of Coe,rnon Ma,*erSrodies, núm. 20. diciembre de 1981, pp. 139-160. 
1’Acerca del Mercosur, véanse “The Road lo Mercosur”, en Larln Finance, proporcionada por el sistema Nexus, marzo de t992, p. 45; Luigi Manzeui, “Economic Integration in the soutbern Cone’, en Norrh-South Focus, North-South Center, Universidad de Miami, diciembre de 1992, y BOl 1 linchberger, “Mercosur on tIte March”, en lnstitutional Inveator, núm. 27, marzo de 1993, pp. 107-112. Acerca de tos problemas de implementación del Mercosur, véase John Barham, “Trade tmbatance Strains Mercosur Pact”, en TIse Financíal Times, proporcionado por el sistema Nexus, 17 de noviembre de 1992, p. 6. 
“William E. Long, ‘Trade Winds Are Blowing Across Americas”, en Los Angeles Times, proporcionado por el sistema Nexus, 1 de enero de 1994. 

tección de industrias como la petroquímica y la de procesamiento de datos, al tiempo que Argentina quería que dichas importaciones entraran a la región libre de impuestos. El resultado fue que la cumbre de diciembre de 1993, en la que se anunciaría un arancel común, se pospuso hasta enero de 1994 y, entonces, los socios anunciaron que no habían llegado a un acuerdo al respecto y que continuarían negociando.’3 A pesar de estas dificultades respecto al desarrollo de un arancel común para los bienes de fuera de la región, a principios de 1994 estuvo claro que el Mercosur había reducido las barreras comerciales intrarregionales y también fue claro que el Mercosur se estaba convirtiendo en una importante nueva fuerza institucional en América del Sur. 
Por último, y además del TLCAN y del Mercosur, Colombia, México y Venezuela (el Gmpo de los 3, G-3) buscan un programa de liberalización comercial trilateral. Originalmente, los países del G-3 establecieron que enero de 1992 era el punto de partida para recortar aranceles al comercio intragrupal y que se suponía que estos recortes entrarían en función de acuerdo con un calendario rápido de tres años. Sin embargo, ante las numerosas quejas por parte de los productores locales, el proceso no se inició en enero de 1992. En diciembre de 1993, los tres países acordaron llevar adelante un programa más modesto: el plan actual consiste en reducir aranceles en un periodo de 10 años, y no de 3, y reducir los aranceles del delicado sector automotriz en un periodo todavía mayor: 12 años.

“Acerca de los problemas que enfrentó el Mercosur para establecer un arancel externo común, véanse “TariffAccord Hits a Snag’, en Tite New York Times, proporcionado por el sistema Nexus, 17 de enero de 1994; ‘Argentine Minister Cavafla Comments on Discrepancies Within Mercosur”, en BBC Summary of World Broadcasts, proporcionado por el sistema Nexus, 19 de enero de 1994; “Pocus on Mercosur: A Rocky Road”, en Lacia America Weekly Repon, proporcionado por el sistema Nexus, 20 de enero de 1994; “Mercosur Presidents Establish Timetable for Negotiations’, en BBC Summary of World Broadcasts, proporcionado por el sistema Nexus, 25 de enero de 1994, y “l,4ercosur Leaders «More Realistic» Abont Adjustments co Integration Process”, en Lacio Americe Regional Reporrs: Southem Cone, proporcionado por el sistema Neto,,, 10 de febrero de 1994 
‘4véanse «Chile First but colombia and venexuela closiog Croup of Three on Verge of Deal”, en Lacio Americe Regional Reports: Mexico and onpr Repon, proporcionado por el sistema Nexus, 2 de diciembre de 1993; “Croup of Three Agrees Programme’, en Lado America Weekly Repon, proporcionado por el sistema Nexus, 16 de diciembre de 1993 ylames Brooke 

En suma, parece que los esfuerzos diplomáticos en América están produciendo, al menos hasta la fecha, en palabras de John Walley: “un edredón parchado de acuerdos comerciales que no es probable que proporcione las bases de una nueva integración económica del Hemisferio Occidental”.’5 Debe hacerse notar que los países del Mercosur firmaron un “acuerdo marco” en junio de 1991 con Estados Unidos que podría servir como base para futuras negociaciones que pudieran llevar a la larga a un acuerdo comercial hemisférico más amplio. Sin embargo, Estados Unidos indicó que no era probable que dicho esfuerzo se llevara a cabo antes del siguiente siglo.’6 
Adicionalmente, funcionarios de Estados Unidos sugirieron a principios de 1994 que podría abrirse el TLCAN para que ingresaran otros países de América. Se señala a Chile como el país al que es más probable que los países miembros inviten a participar en el TLCAN. Por lo tanto, se puede invitar a otros países de América Latina a unirse, ya sea de manera individual o en grupos ya formados, como el Mercosur. Si esto sucediera, entonces la institucionalización regional en América comenzaría a verse como la de Europa Occidental, es decir, el desarrollo de un solo lugar de actividad institucionalizada. Sin embargo, los informes sobre la planeación de políticas estadounidenses sugieren que —a la luz del caluroso debate estadounidense que rodeó la ratificación del TLCAN, que implica un mayor acceso de México a los mercados de importación estadounidenses— es poco probable que dicho esfuerzo por crear una zona de libre comercio que una a la mayor parte de América se logre antes de la siguiente década.” 


«With a View of cIne Hemisphere, Lacia America is Preeing Ira Own Trade”, en Tite New York Times, proporcionado por el sistema Nexus, 29 de diciembre de 1993. 
‘Whalley, «cusca and NAFrA,.,’, op. nt., p. 126. 
15Véase Rebecca Dandeker, «The Rose Carden Agreemenr: la Mercosur the Next Step to a Hemispheric FreeTrade Zone?”, en Law and Policy ja Tnternarional Business, núm. 24, otoño de 1992, pp. 157-180. 
“Véanse Steven Creenhouse, “1,1.5, Plana Expanded Trade Zone’, en Tite New York Times, proporcionado por el sistema Nexus, 4 de febrero de 1994, y “115 Promises: But Mercosur Still a Magnet”, en Lacio America Regional Repons: A4exico aod Centtal America, proporcionado por el sistema Nexus, 24 de febrero de 1994. 

Por último, si bien ha habido importantes esfuerzos por promover la integración comercial a través de acuerdos e instituciones formales tanto en Europa como en América, ha habido una notable ausencia de institucionalización de las relaciones comerciales en Asia. Esto no es consecuencia de una falta de negociaciones y consultas intrarregionales sobre asuntos comerciales en la región ni es la expresión del interés que hay en el área por una cooperación formal más amplia en ese campo. Por ejemplo, los seis países miembro de la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (sA) 
—es decir, Brunei, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia— han buscado, desde el inicio de su organización, dar preferencia al comercio entre los países miembros, pero dichos esfberzos han tenido un efecto insignificante en los patrones reales de comercio.15 Además, los países miembros de la ANSA acordaron en febrero de 1992 buscar por sí solos la liberalización comercial intrarregional en un periodo de 15 años a través del mecanismo de una Zona Asiática de Libre Comercio (zkLc), pero en la primavera de 1993 se había hecho poco avance para comenzar el proceso de implementación de la ZALC.19 
Además, el gobierno de Malasia comenzó en diciembre de 1990 a solicitar apoyo para formarlo que podría haberse llamado Grupo Económico del Este Asiático (GE).2° De acuerdo con el gobierno de Malasia, el GEEA habría incluido a la ANSA, Japón, Hong Kong, Corea del Sur y Taiwán, y tal vez Australia y Nueva Zelandia, y no habría incluido a Estados Unidos. Según el gobierno malayo, 


“para una opinión acerca de que los esfuerzos de liberalización comercial de la AN5A han tenido sólo resultados marginales, véanse Rolí 1. Langhammer, “ASEAN Rconomic Cooperation: A Stock-Taking’, en ASeAN Economic Bulletio, noviembre de 1991, esp. p. 147, e lppei Yamazawa, “On Paciflc Economic lntegration’, en Economic Joornal, núm. 102, noviembre de 1992, p. 1525. 
“Acerca de la zLc, véase Peter Kandiah, ‘AsEAN Agrees to Creare Economic Cooperadon Porum’, en 1/se Mié/reí Week/y, proporcionado por el sistema Nexus, 19 de octubre de 1991, p. 24. Acerca de la falta de implementadóo de la zALc, véase MichaleVarikiotis, “Market or Mirage’, en Par Eastern Economic Review, 15 de abril de 1993, pp. 48-50. 
repara un útil análisis acerca del surgimiento y la caída del concepto del GESA, véase Linda l,ow, en “ILe EastAsian Economic Grouping’, en fle PaciJic Reviere, 4, 1991, pp. 375-382, 

dicho grupo podría servir como un grupo de presión dentro de la Ronda de Uruguay y tal vez como marco para una mayor liberalización comercial regional. Sin embargo, el gobierno de Malasia no pudo reunir el apoyo siquiera de sus socios en la ANSA y, ante la fuerte antipatía de Estados Unidos y la indiferencia japonesa, fracasó la idea del CERA.2’ De hecho, Malasia apenas pudo convencer a sus colegas de la AN5A, en octubre de 1991, para tratar de formar una Cumbre Económica del Este Asiático (CEEA), pero tampoco ha evolucionado y no pudo reunir el apoyo de países asiáticos clave como Japón.22 
Hasta la fecha, el único formato de discusión comercial regional significativa reciente en Asia del Este que parece tener la oportunidad para un futuro desarrollo es el proceso consultivo transpacífico llamado Coopetación Económica Asia-Pacífico (cEAP). Resultado de la propuesta que hizo el gobierno australiano en 1989, ésta reúne a altos funcionarios económicos y diplomáticos de Estados Unidos, Canadá, Japón, Australia, Nueva Zelandia, China, Taiwán, 1-long Kong y los países de la sA sólo para consultas e intercambio de información sobre comercio y otros asuntos económicos.23 Sin embargo, es poco probable que la CEAP se convierta en una fuerza importante o en un foro para la liberalización comercial regional en la región del pacífico, a menos de que exista un agudo deterioro en el sistema comercial mundial. Además, aun si logra ser operativamente más importantei esto se daría en el contexto no de la promoción de la integración económica exclusivamente dentro de Asia del Este, sino del mantenimiento y la 


2iVéase Lim Siong Hoon, “l-lifls Says Asiantrade Bloc ja Now Less Likely’, en Financio? Gimes (Nexus), 11 de ocu.sbre de 1991, p. 3. 
22Acerca del acuerdo de la ANSA para buscar la formación del CrEA, véase Peter lcandiah, “AsEAN Agrees ro Creare Ec000mic Cooperation omsn’, en Ntkkei Week?y (Nexus). 19 de octtbre de 1991, p. 24. Acerca del fracaso incluso del concepto del CEtA, respecto al cual Indonesia como país miembro de la ANtA primero manifestó su apoyo y luego expresó dudas, véanse Moors lhlwan, “AsEAN Movestowa,ds Erce Trade, Political lmpasse’, en Reuters Líbrasy Rort (exus), 23 de enero de 1992, y Leals Makabeflta, “Asian-Pacifsc: Clinton’s Summit CalI Raises Suspicions’, lnter Presa Service (Nexos), 16 de julio de 1993. 
“Acerca de la labor diplomática que rodea a la cuú’, véase Artdrew Elek, “The Challenge of AsianPacificEcoflOmkCooperanbon’ 37w Paciflc Reviere, núm. 4, 1991, esp. pp. 324-326. 

profundización de los lazos económicos cercanos que existen ente Asia y América. 
En cuanto al concepto de alcance, en términos ya sea del número de temas o de su importancia, los estados miembros de la CE han aumentado considerablemente las responsabilidades de la Comunidad en años recientes. En particular, están los notables casos del Programa de Mercado Único de 1985 y el Acta Europea Única de 1987, que han producido la reducción de muchas barreras no arancelarias y que han buscado, a partir de enero de 1993, un virtual mercado único en toda la Comunidad. Además, los países miembros de la CE están buscando que la liberalización comercial no sea la única área de interés de la cE; buscan ir más allá. Lo que es más importante, con el Tratado de Maastricht de diciembre de 1991 comenzaron un proceso que bien podría terminar en la Unión Económica y Monetaria (uEM). Éste incluiría el establecimiento de un Banco Central Europeo único y la expedición de una moneda europea única.25 Por último, con Maastricht los países de la CE han decidido buscar más agresivamente el establecimiento de políticas comunes en asuntos sociales e incluso política de defensa y exterior. 
Si bien la reciente integración de la CE ha estado dirigida a una marcada expansión de las tareas que cubren las instituciones de la CE, los esfuerzos del Mercosur y el Grnpo de los 3 se relacionan casi exclusivamente con la reducción de barreras al comercio y, en particular, con la reducción de aranceles. Las excepciones en Amé-

24 Acerca de las modestas propuestas de cstap, véanse He]en J-Iughes, “Does Artc Make 
Sense?”, en ASEAN Econo,nic Bulletjn, noviembre de 1991, pp. 125-135. y Donaid Crone, “Does Hegemony Matter? The Reorganization of the Pacific Po]itical Econonsy”, cts Wor&i PoliOcs, núm. 45, julio de 1993, esp. p. 524, 
25Para un análisis útil de la UEM, véase Wayne Sandho]lz, “Choosing Union: Monetary Politics and Maaslricht”, en International Organizatjón, núm. 47, invierno de 1993, pp. 1-40. Intento analizar la UEM, tanto como un reto a] neorrealismo como una oportunidad para que dicho enfoque revise sus puntos de vista acerca de las instituciones internacionales, en “The Maastricht Treaty, Economic and Monelary Union, asid che Neorealist Research Progranime”, en Review of inrernationaj Srudies, 1995, en prensa, y “State Interests and Internadonal Rule Trajectories: The Maastrichr Trealy and European Economic and Monetaty [Inion”, manuscrito inédito. 

rica son ALCCEU y TLCAN, que buscan abordar asuntos relacionados con el comercio como la protección de los derechos de propiedad intelectual y del ambiente. Sin embargo, comparado con la CE, con sus esfuerzos para establecer una moneda y políticas de defensa y exterior únicas, el actual alcance de los acuerdos económicos regionales en América sigue siendo marcadamente estrecho. 
En Asia, se supone que la ANSA tiene una gama sustancial de responsabilidades económicas e incluso políticas. Sin embargo, como se señaló antes, estas responsabilidades formales no se han traducido, en la realidad, en grados importantes de integraci o cooperación regional operativa. El alcance de las actividades de la ANSA es a un tiempo moderadamente amplio y en extremo angos to. Es decir, como señala Donald Crone, los países miembros han establecido gmpos de trabajo que se reúnen, con los auspici05 de la ANSA, para discutir varios temas, entre los que se encuentrah comercio, tecnología, energía y telecomunicaciones. Por otro ‘ado, parece que estos grupos de trabajo están dedicados casi en sq mayor parte a la reunión y el intercambio de información. A la fecha, a través del proceso de la ANSA no se han logrado compromiso5 gubernamentales. En cambio, los países de la ANSA, representado5 por ministros de relaciones exteriores y comercio, han tenido 1a oportunidad de asistir a conferencias anuales de la ANSA para emitir declaraciones conjuntas acerca de temas importantes como la conclusión de la Ronda de Uruguay.26 Lo que no han hecho es iniciar un esfuerzo sostenido para que los miembros de la ANSA bagan compromisos operativos en cualquier área, tal como la reducción de aranceles o de barreras no arancelarias. Por lo tanto, puest0 que la At1SA está preocupada por muchos temas pero es incapaz de actuar de manera significativa respecto a ninguno de ellos, debe considerarse que, hasta la fecha, el alcance de sus actividades ha sido muy bajo. 


26Véase Crone, “Ones Hegemony Matter?”, op. cit., pp. 522.523; cornO un eieplo de los esfuerzos de la ANSA para acercarse a las pláticas del cAri’ a través de la diplomacj públi’ ca, véanse “Aptc Ministers Cali for ePolitical Decision>’ on Urugttay Round”, Agenci1 France Press (Nexus), 14 de noviembre de 1991, y Vithoon Amorn, “Asia-Pacifsc Croup Sees No Enture Political Role’, en Reuters Librar,’ Report (Nexusl, ti de septiembre de 1992, 

Por último, la Comunidad Europea proporciona, de nueva cuenta, pruebas de un alto nivel de autoridad institucional. Los estados miembros de la cs han investido de una importante e independiente responsabilidad a la Comisión de la CE; por ejemplo, el derecho de hacer propuestas a los países miembros que actúan a través del Consejo de Ministros Además, los países de la CE han establecido y aceptado que la Corte Europea de Justicia (cEj) puede tener una voz importante tanto en la Comunidad como en la política regulatoria de la economía nacional.27 Además, el Acta Europea Única estipula que los miembros de la CE puede tomar decisiones —respecto a muchos temas relacionados con el Programa de Mercado Único— por mayoría de votos, y que la minoría debe, no obstante, aceptar y cumplir la decisión de la mayoría28 Aún más, si la Comunidad Europea alcanza realmente la UEM en la siguiente década, entonces cederán amplios poderes independientes de política monetaria a un Banco Central Europeo en el ámbito de la Comunidad. 
El nivel de autoridad regional asociado con los acuerdos de cooperación en América es mucho más modesto que en Europa Occidental. Es cierto que el ALccEu ha acordado establecer paneles de resolución de controversias entre las naciones. Además, el TLCAN y el Mercosur buscan establecer acuerdos para la resolución de controversias. Sin embargo, estos acuerdos son, en esencia, tratados estrictamente intergubemamental5 con pocas aspiraciones de establecer formas importantes de autoridad supranacional como en el caso de la Comunidad Europea. 
En Asia, hay aún menos supranacionalismo. Por ejemplo, fue necesario más de un año de discusiones para que la ANSA decidiera establecer un pequeño secretariado para el grupo y éste se cumplió apenas en febrero de 1993, cuando se abrió una oficina en Sin-

27 un útil análisis del papel y los poderes de la CE), véase Anne-Marie Burley y Walter  Mattli, “Europe Before tiie conre A Political Theory of Legal Integration”, en International Organization, núm. 47, invierno de t993, pp. 4t-76. 
18Para un análisis de estas reglas de votación, véase Geoffrey Garren, ‘International Cooperation aod Institucional Choice: The European Commuoity’s International Marker”, en International Organization, núm. 46, primavera de t992, pp. 533-560. 

gapur, y sólo en abril de ese año se pudo elegir un director ejecutivo. 29 Tal vez de manera más expresiva, un asunto sumamente controvertido en la ANSA fue si los jefes de gobierno deberían asistir a una reunión anual del grupo en noviembre de 1993 en Seattle, y no sólo los ministros de relaciones y comercio de los países miembros. Si bien asistieron los jefes de Estado, la propuesta para una reunión de alto nivel se encontró con la oposición no sólo de China —por su preocupación acerca del estatus que dentro del gmpo tenían Hong Kong y Taiwán— sino de otros países de la ANSA.5° ANSA no será un acuerdo institucional regional serio en la medida en que los dirigentes de los países miembros no puedan acordar fácilmente reunirse bajo los auspicios de dicho acuerdo. 


Variación institucional en Europa, América y Asia: 
explicaciones del liderazgo hegemónico 


En la actualidad, Europa Occidental se caracteriza por un solo lugar clave de actividad organizacional: la Comunidad Europea. Este lugar organizacional se caracteriza, a su vez, por un alcance cada vez más amplio de bperaciones y responsabilidades, y está investido con un nivel cada vez mayor de autoridad supranacional por parte de los países miembros. La institucionalización regional de las relaciones económicas también se está llevando a cabo en América, pero difiere de la europea. Es decir, en América se observan múltiples lugares de actividad institucional; estos distintos sitios —ALccEu, TLCAN, Mercosur y otros como el Pacto Andino y diversos acuerdos bilaterales— se relacionan principal o exclusivamente 


;véanse ‘Asia Forum Cutting Political Teeth: APEO Meeting Lays Croundwork for Broader Scope of Cooperation’, en PEe Nikltei Weekly (Nexus), 23 de noviembre de 199t, y ‘Apeos Chief Denies Group will Deal with Politics’, en Kyodo Econonsics Newswire (Nexus), 19 de abril de t993, 
ttVéanse ‘1.1.5. Seeks Japan’s OK lo Upgrade Apeo as Summit Porum’, en Jopan Economit Newswire (Nexus), 16 de mayo de t993; “Asian Reservations on U.5. Proposal ro Upgrade APEO as Fomm’, eo BBC Sumnsary of World Broadcasts, tKyodo News Service Tokyo (Nexus), 20 de mayo de 1993; ‘Australia Applauds President Clinton’s APEO Upgrading’, United Press International (Nexus), 7 de julio de 1993, y ‘Australia Seeks China Obstacle lo APEO Summit’, en Reuters Bosiness Reporr (Nexus), 11 de julio de 1993. 

con un tema: el comercio; y los acuerdos buscan, por lo menos en la actualidad, un supranacionalismo nulo o mínimo. 
En contraste con Europa y América, Asia presenta un caso casi perfecto de ausencia de una institucionalización regional exitosa en asuntos económicos. Es decir, si bien se han realizado modestos esfuerzos por crear una manifestación institucional de los lazos regionales —en particular, ZALC, CEEA/CEEA y CAP— éstos o bien han fracasado por completo o parecen enfrentar perspectivas inciertas. Como señalaron Albert Fishlow y Stephan Haggard en la primavera de 1992 respecto a la región del Pacífico: “En los últimos dos años ha habido una racha de nuevas propuestas e iniciativas, pero a la fecha, el acertijo respecto al Pacífico no está en explicar el progreso de las iniciativas regionales, sino su relativa debilidad.”3’ 
Desde luego, para los estudiosos de las relaciones internacionales el reto clave es tratar de explicar esta variación en el carácter de la institucionalización en la esfera económica en las tres regiones. Este observador aún no tiene una solución bien definida y totalmente desarrollada del acertijo de los patrones diferenciales de la institucionalización en las tres regiones. Sin embargo, quisiera sugerir que el regionalismo como fenómeno puede ser problemático para el neorrealismo y que, en particular, el concepto neorrealista de liderazgo hegemónico no puede, por sí mismo, dar cuenta por completo de la existencia del regionalismo ni de la variación en su carácter, tal como se describe en la sección anterior. 
El argumento general que han anticipado neorrealistas como Robert Cilpin y Stephen Krasner acerca de la cooperación internacional consiste en que depende en gran medida de la presencia y de los esfuerzos de un líder hegemónico.32 En estas líneas de análisis, se sugiere que la hegemonía ofrece la seguridad y estabilidad 


3’Albert Pishlowy stephan Haggard, “The ljnited States and the Regionalization of the World Economy”, París, oecD Development Center Research Project on Clobalization and Regionalization, abril de 1992, p. 30. 
32Vt5anse Robert Cilpin, “Ihe Politics of Transnational Economic Relations”, en International Organiz.cztion, núm. 25, verano de 1971, pp. 398-419; Cilpin, LIS, Power and tSe Multinarional Gorporation: Tlse Polieical Economy of Foreígn Direct Investment, Mueva York, Basic Books, 1975, y Stephen D. Krasner, ‘state Power and the Structure of International Trade’, en World Politics, núm. 28, abúl de 1976, pp. 317-347. 

político-militar necesarias para una mayor interdependencia económica y proporciona también los recursos político-económicos necesarios para establecer las instituciones a través de las cuales puede alcan.zarse y mantenerse dicha interdependencia. Además, la hegemonía de acuerdo con esta perspectiva, desempeña un papel económico de vital importancia al generar y sostener la apertura económica, al igual que servir como un gran mercado y ofrecer liquidez de emergencia ante crisis financieras.33 Por lo tanto, Gran Bretaña, de acuerdo con esta perspectivas sirvió como dirigente hegemónico respecto a la economía mundial en el siglo xix y Estados Unidos hizo lo suyo a mediados del siglo xx. 
Debe señalarse que este enfoque de la estabilidad hegemónica se ha aplicado al asunto de las causas y de la variación en la cooperación económica regional; por ejemplo, el estudio de Krasner sobre bancos de desarrollo regional.34 En consecuencia, puede anticiparse que los neorrealistas esperarían ver que su modelo del liderazgo hegemónico se aplicara y ayudara a explicar la variación en la institucionalización económica regional señalada con anterioridad. Esto es, desde el punto de vista de la tesis del liderazgo hegemónico deberíamos observar que el regionalismo se desarrolla de manera más completa en las áreas del mundo en que existe una hegemonía local capaz de dedicar los recursos para la creación y el mantenimiento de instituciones económicas regionales, y deberíamos observar que el regionalismo avanza a un paso más lento en las áreas donde es menos visible un liderazgo hegemónico local. 


“Al elaborar estos puntos acerca de las funciones económicas de una hegemonía, los neorrealistas hechan mano de los trabajos históricos y analulicos de Charles Kindieberger, cuya principal obra en este tema es TSe World in Depression, 1929-1939, Berkeley, University of California Press, 1973. Para una muestra de los escritos clave sobre liderazgo hegemónico y cooperación internacional y una breve reseña de los puntos más importantes del debate sobre el tema, véase 5oseph PA. Grieco (cd.), Fha Inlernaeiüflal Sysrem and risc International Politicol Economy, vol. 1, Hegemony ami Cooperariort in risc International Economy, Aldershot, Edward Elgar Publishing, 1993. 
Stephen D. Krasner, “Power Structures and Regional Development Banks”, en International OrganizarOn, 35, primavera de 1981, pp. 303-328; y Krasner, Stroctural Confiict: 77w Thírd World Against Global Liberalism, Berkeley, University of California Press, 1985, pp. 151-165. 

Sin embargo, el problema para los neorrealistas y su tesis del liderazgo hegemónico es que la distribución real de las capacidades económicas generales entre las naciones en muchos de los acuerdos regionales reales o posibles no corresponde de la manera esperada con el nivel de institucionalizacióx1 de las relaciones económicas que realmente ha ocurrido entre esos países, Esto puede observarse en el cuadro 1. Éste muestra los porcentajes del producto interno bruto regional de la CE, TLCAN, GEEA/CEEA que explican la hegemonía potencial o real en cada región, es decir, Alemania, Estados Unidos y Japón. 

CUADRO 1 

HEGEMONÍAS EN LAS REGIONES 

P15 del país/ms regional 
País Región! II! oque (%, 1990) 
Alemania 
Estados Unidos 
lapón GEEA/CEEA 72.54 
Puente,: CNt), Stansodcal Yearbook of che United Nano,o, 1982 1990-1991 CMI, International Financio? Siadsljrs Yen-bock, 1992; CIA, World Pactb,ob 1992, 1992; CIA, Flandbot,k vi International Eroaomjc 9aHslic,, 1992 


Como indica el cuadro 1, si bien la institucionalización regional ha progresado mucho en Europa Occidental, Alemania ha alcanzado y goza de un lugar menos prominente en la región en términos del i’zs relativo respecto al de Estados Unidos en América 
—donde el regionalismo ha progresado de manera sólo moderada— o de Japón en Asia Oriental —donde, en esencia, no ha habido movimientos significativos hacia un regionalismo institucjonali zado. Parece que la presencia de un hegemón regional no es condición necesaria ni suficiente para el surgimiento de instituciones económicas regionales, La tesis del liderazgo hegemónico de inspiración neorrealista no parece ofrecer bases firmes para comprender las diferencias en el nivel y en el carácter de institucional jzación regional que observamos en las tres partes de la economía política mundial. A su vez, este descubrimiento levanta serias dudas acerca de la eficacia de la explicación neorrealista estructural de la variación en el regionalismo que se describió en la sección anterior. 
La hegemonía, medida en términos de capacidades económicas generales, no parece dar fe del incremento en el regionalismo en Europa Occidental, su calidad de °edredón parchado” en América y su ausencia en Asia Oriental. Otro enfoque de la cuestión de la hegemonía y la cooperación se centra no en sus capacidades generales, sino en sus capacidades específicas. Por ejemplo, puede esperarse que una hegemonía comercial local se asocie con una institucionalización comercial regional mayor.35 
En el cuadro 2 se continúa esta línea de análisis. Se ofrece información acerca de la importancia de Estados Unidos, Alemania y Japón como mercados de exportaciones para los socios comerciales en sus regiones. Utilizar esta noción de la hegemonía específica nos proporciona una ventaja un tanto mayor acerca de la mstitucionalización en las tres regiones. Es decir, como lo anticiparía la noción de la hegemonía específica, Alemania es más importante para sus c&egas miembros de la CE, y Estados Unidos lo es mucho más para sus socios comerciales en América que Japón para sus socios comerciales en Asia Oriental. De hecho, mientras que Estados Unidos se vuelve más importante como objetivo de exportaciones para sus socios regionales en América, lapón se vuelve menos importante, al menos como objetivo de exportaciones, para sus socios comerciales asiáticos. 

Ésta es una de las líneas de análisis que siguen Robert O. Keohane y Joseph 5. NJye, Power cM interdependence: World Pal lejos jo Trans jetan, Boston: Little, Brown, 297?, osp. pp. 49-54, y Kenhane, “The ‘rheory of Hegemonic Stability and Changes in International Economic Regimes’, en Ole R, Ftolsti, Randolph lA. Siverson y AíexandCr George (eds.), Change di che International Syseem, Boulder, Gol,, Westview Press, 1980, pp. 131-162. 
56Esta última tendencia es consecuencia, en gran medida: del hecho de que los países de Asia Oriental han tenido una alternativa más importante que Japón como mercado de exportaciones: Estados Unidos, véase el estudio del Banco Mundial, Stotaining Rapid Deve?opinene in EastAsin ant! dic Pacific, Washington, 1993, pp. 48-49. Debe hacerse ver que el personal del Banco Mundial hace énfasis en que, en lo que respecta a ayuda al exterior e inversión extran)era directa, Japón se está conviniendo en más —no menos— importante para los países de reciente industrialización del Este asiático. 
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CUADRO 2 

PARTICIPACIÓN DE LAS EXPORTACIONES 
DE LOS Socios COMERC1pjEs REGIONALES 
A ESTADOS UNIDOS JAPÓN Y ALEMANIA 
(En Porcentaje) 
Mesradodeexportedones 1970 1380 2990 1991 
Estados Unidos 
(Canadá y el hemisferio occidental) 49,2 45.6 56.6 57.6 
Japón 
(Asia) 16.1 16.7 14,4 13.6 
Alemania 18,8’ 17.92 18.3 2O.Q 
Notas: ‘Comunidad Europea de 9 miembros 
2comunidad Europea de lo miembros 
3comunidad Europea de 52 miembros, 
Fuentes’ Fondo Monetario loternaclonal Dt”ectíon of T,-ade Annssql, Washington, 1970-1974; yflireclisos o]’ Trode Y,arbools, Washington, 1983 y 1993 


Los datos sobre el comercio específico corresponden, por tanto, a las tendencias generales en institucionalización que pueden observarse en las tres regiones. Los emditos con formación neorrealis ta pueden ver esos datos y sugerir que Canadá y México en efecto enfrentan una hegemonía comercial: Estados Unidos, y que han emprendido la institucionalización porque éste ofrece un liderazgo efectivo y específico; y un argumento similar puede hacerse respecto a Alemania en Europa Occidental.
No obstante, el modelo específico del liderazgo hegemónico no puede conducirnos del todo a comprender la institucionalización en las tres áreas del mundo. Como indican los datos del cuadro 2, el mercado estadounidense es mucho más importante para los países de América (a principios de esta década, absorbió más de la mitad de las exportaciones de estos países) que el mercado alemán para los colegas miembros de la Comunidad Europea (a principios de los años noventa, absorbió cerca de una quinta parte de las exportaciones de toda la cE). Entonces, sobre la base de esta medida específica, podría esperarse que Estados Unidos estuviera en una mejor posición que Alemania para ejercer el liderazgo y alentar la regionalización. Sin embargo, como se vio en la sección anterior, la institucionalización ha avanzado más, en realidad, en Europa que en América. 
Además, en términos de importancia comercial, la posición de Alemania en Europa Occidental es en realidad más semejante a la de Japón en Asia que a la de Estados Unidos en América del Norte; pero, nuevamente, en Europa Occidental presenciamos mayores avances en términos de institucionalización. Por último, si bien Estados Unidos se ha vuelto marcadamente importante como mercado de exportaciones para los pafses de América, como Canadá y México, la importancia de Alemania como mercado de exportaciones para sus socios de la CE ha permanecido relativamente estable. Pero, nuevamente, en Europa Occidental se observa el mayor grado de institucionalización de las relaciones comerciales. 
En suma, la tesis del liderazgo hegemónico de formación neorrealista, cuando es conceptualizada y medida en términos de las capacidades económicas generales, no explica de manera satisfactoria las diferencias en regionalización que han tenido lugar en años recientes en Europa Occidental, Asia Oriental y América. La tesis mejora un tanto cuando se reconceptuali.za en términos de capacidades especificas —en este caso, el comercio—, pero esta versión revisada del argumento del liderazgo hegemónico puede no ser del todo efectiva. Por lo tanto, falta trecho por recorrer para comprender el carácter de la regionalización en las tres partes de la economía mundial. 

Variación regional en Europa, América y Asia: 
el asunto de las expectativas y la turbulencia subsistémica 

Los modelos neorrealistas de la hegemonía general y específica no son capaces de explicar del todo las diferencias de institucionalización regional que existen entre Europa, América y Asia. Entonces, ¿cómo podemos avanzar en la explicación de la variación del regionalismo? Por supuesto que los economistas harán bien en subrayar que por lo menos una parte importante de la explicación se relaciona con las diferencias y similitudes en la dotación de recursos de los países en las tres regiones. Los estructuralistas nacionales argurnentarfan —también con sobrada razón— que una parte importante de la explicación tiene que ver con el carácter, y los cambios en el carácter, de las instituciones nacionales en las tres áreas. Por ejemplo, los nacionalistas podrían considerar que el hecho de que todos los países de la CE sean democracias y que muchos países de América del Sur hayan hecho grandes avances hacia esa forma de gobierno creaban condiciones que facilitarían de manera importante las formas efectivas de cooperación en el ámbito regional.” 
Es seguro que la dinámica puramente económica y los factores políticos totalmente internos están contribuyendo de manera muy importante a las diferencias en cuanto a tipo, alcance y nivel de las instituciones regionales que podemos observar en las tres panes de la economía mundial. Además, este estudioso sugeriría que, desde una perspectiva neorrealista, un factor de nivel regional o subsistémjco también podría estar en juego y podría ayudar a conducir la variación del regionalismo que analizamos antes. 
El factor adicional se refiere al efecto combinado de la evolución de las capacidades relativas de los socios regionales y las expectativas de las naciones en las diferentes regiones respecto a dicha dinámica en las capacidades regionales relativas. La hipótesis es como sigue: si las naciones en una región piensan que es probable que la distribución relativa de las capacidades dentro de la región haya permanecido y permanezca relativamente estable, y no consideran que sea inaceptable esa distribución de las capacidades relativamente estable, puede que tengan más voluntad para entablar relaciones duraderas con sus socios con los auspicios de instituciones regionales que sí experimentaran una tendencia desfavorable 
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en las capacidades regionales relativas, así como incertidumbre irerca de la trayectoria de las capacidades relativas futuras. 
El razonamiento de esta hipótesis es que si los países de una legión encuentran que la distribución de capacidades es por lo nonos mínimamente aceptable y estable, entonces podrán decidir que no actuarán en su contra los términos de asociación que esta- Mecen con socios relativamente más poderosos bajo los auspicios (le instituciones regionales. En particular, si el pasado reciente se ha caracterizado por una estabilidad moderada en las capacidades regionales, es probable que los estados menos poderosos dentro (le la región no tengan temor de que las capacidades relativas no se transformen como resultado de lazos más cercanos con los socios más poderosos. Por lo tanto, no es probable que teman que los términos de dichos acuerdos se ajusten en el futuro a su desventaja como resultado de un incremento desproporcionado en las capacidades generales (y, en consecuencia, posiblemente el poder de negociación) de los socios regionales más poderosos. 
En contraste, si los países de una región han experimentado un deterioro significativo y rápido en sus capacidades en años recientes en comparación con sus vecinos, entonces podrían preocupar- se de que el aumento de los lazos económicos regionales pudiera acentuar los desequilibrios en las capacidades en favor de los socios relativamente más poderosos. A su vez, esto ocasionaría un socio más dominante en el futuro. Por lo tanto, al estar preocupados por las capacidades relativas y el poder de negociación, los socios relativamente menos poderosos podrían huir de la institucionalización de las relaciones regionales con socios más poderosos en esa área. 
La estabilidad de las capacidades relativas y —relacionado con ello— la estabilidad de las expectativas de los estados acerca de las posibles consecuencias de la cooperación institucionalizada pueden ayudar a explicar la etapa relativamente avanzada de regionalismo que puede observarse en Europa Occidental en comparación tanto con Asia Oriental como con América. Por ejemplo, el cuadro 3 presenta datos acerca de los niveles y los cambios en el grado en el que Alemania, Estados Unidos y Japón han tenido niveles hegemónicos de capacidades relativas en sus regiones respectivas en las dos décadas pasadas.


CUADRO 3 
CAMBIOS EN EL NIVEL DE LA POSICIÓN HEGEMÓNICA REGIONAL 
GENERAL DE ESTADOS UNIDOS, JAPÓN Y ALEMANIA 
1970-1990 

Como indica el cuadro 3, de 1970 a 1990 Alemania fue la fijen- te de cerca de una cnarta parte del producto interno bruto de la CE. Estados Unidos ha sido la fuente de un porcentaje mucho más grande en el PIE norteamericano, pero su grado de hegemonía económica ha permanecido estable durante los últimos 20 años pasados. En contraste, el lugar hegemónico de Japón en Asia Oriental en términos del PIE regional relativo ha sido altamente pronunciado (pero menos que en el caso de Estados Unidos en América del Norte) y creciente en las dos décadas anteriores. 
Además, el cuadro 4 presenta datos acerca de los cambios, durante los 20 años anteriores, en la proporción del PIB per cápita de los estados o grupos de estados más ricos dentro de una región de interés para el presente análisis, respecto a estados o grupos de estados menos ricos dentro de la misma región. Al igual que con los cambios en el PIE general, los datos del cuadro 4 indican una notable estabilidad en la posición relativa de los países más ricos y los países más pobres de la Comunidad Europea. También resaltan el gran aumento en la brecha de la riqueza per cápita relativa entre los países más ricos y los países más pobres de la abortada CEEPL/CEEk. Por último, el Mercosur y el TLCAN ocupan una posición intermedia entre los extremos de la CE y Asia Oriental, tanto en términos de disparidades del P18 per cápita como de cambios en dichas disparidades. 

CUADRO 4 

ASIMETRÍAS EN LA DISTRIBUCIÓN DE LA RIQUEZA EN EUROPA OCCIDENTAL, AMÉRICA Y ASIA ORIENTAL 

Proporción del pis per cdpita de los países más ricos contra los socios regionales más pobres 
Bloque comercial 1970 1980 1990 
3.0 3.0 
8.8 

Finalmente, debemos abordar la pregunta de por qué un país como Francia debe creer que el marco institucional de la Comunidad Europea está asociado a —y al menos puede facilitar— niveles de desempeño económico que le permitan no quedarse atrás de Alemania y, por lo tanto, evitar que ésta logre una posición de dominio aun si los dos países se enmarañan más en proyectos tales como el Mercado Único o la UEM. De nuevo, parte de la respuesta a por qué Francia no teme a Alemania de esta manera está en el nivel de análisis interno.38 Sin embargo, otra parte de la pregunta puede ser que la experiencia real de Francia tal vez haya persuadido 
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	Estados Unidos 
	‘nADAN 
	89.3 
	85.3 
	87.0 

	Japón 
	GEEA/CEEA 
	56.7 
	63.4 
	72.3 

	Alemania 
	cc 
	26.7 
	26.0 
	24.8 


Por lo tanto, en un lapso de tres décadas, Francia ha tenido la experiencia de ser capaz de ir al paso con Alemania, en cuanto a comercio, a un grado mayor dentro que fuera de la Comunidad. Como resultado, los políticos franceses probablemente han desarrollado una creencia más fuerte y estable y la expectativa de que la CE es un acuerdo regional a través del cual puede estar en igualdad de circunstancias con Alemania. Entonces, pueden estar deseosos e incluso interesados en desarrollar elementos nuevos y más fcrtes en la Comunidad. 
Es por lo menos posible que se estén generando puntos de vista similares en Canadá y México respecto a Estados Unidos, y esto puede explicar su voluntad para trabajar con Estados Unidos en el marco del TLCAN. Al mismo tiempo, la amplia brecha restante en las capacidades económicas generales entre Estados Unidos y sus socios en el TLCAN, en comparación con la brecha entre Alemania y sus socios en la CE, puede ayudar a explicar por qué el TLCAN permanece centrado en el comercio, mientras que la CE se está expandiendo a nuevas áreas. Además, es bastante probable que dichos puntos de vista acerca de poder trabajar en términos más o menos iguales no estén todavía presentes en gran medida dentro de las élites de Asia Oriental respecto a Japón. Entonces, como resultado de estas diferencias en la dinámica de nivel regional asociada con las capacidades económicas relativas y las probables expectativas que tal vez se han despertado alrededor de ellos en los gobiernos nacionales a escala regional, la cooperación puede lograrse de manera más rápida y sencilla en Europa Occidental que en Asia Oriental, y América ocupa un lugar intermedio entre estos dos extremos. 


Conclusiones 


Del análisis anterior se pueden derivar por lo menos tres conclusiones iniciales. En primer lugar, es altamente probable que el regionalismo siga siendo una característica prominente de la economía política mundial. Es posible que su importancia aumente en Europa Occidental y en América. Por lo tanto, desde un puntode vista tanto práctico como académico, se debe poner más atención en los efectos tanto positivos como potencialmente negativos de los acuerdos comerciales regionales. 
En segundo lugar, es probable que continúe la variación en el carácter de la institucionalización regional en las principales áreas económicas del mundo. Aunque sin duda experimentará reveses, es muy probable que continúe el proceso de institucionalización europea con los auspicios de la CE. Dentro de más o menos cinco años, la actual Comunidad crecerá de 12 a 16 miembros y es muy posible que otros cuatro o cinco países se unan a fines de la década. También es probable que haya esfuerzos no sólo hacia la consumación del mercado común de esa engrandecida CE, sino también una continuación de los esfuerzos para profundizar su autoridad institucional, incluido el renovado esfuerzo hacia la unidad económica y monetaria. 
Las perspectivas de la regionalización en América también se ven favorables. Sin embargo, los problemas que el gobierno de Clinton encontró para que el Congreso de Estados Unidos aprobara el TLCAN sugiçren que no es probable que una mayor institucionalización de las relaciones económicas en América conduzca, en el corto plazo, a un centro institucional único. En cambio, quizá observemos la continuación de la tendencia actual, el desarrollo de varios pactos comerciales entre grupos de países de la región. Por último, el total fracaso de GEEA/CEEA y el modesto éxito de CEAP hasta la fecha pueden inducir pocas expectativas acerca de las perspectivas de una mayor institucionalización económica regional en Asia. 
En tercer lugar, los estudiosos de las relaciones internacionales tienen mucho que ganar al volver su atención hacia el análisis de las similitudes y diferencias en el regionalismo que hoy está funcionando en la economía política mundial. Desde luego, tenemos mucho por hacer para realizar progresos en la comprensión de dichas similitudes y diferencias en el regionalismo económico. Los conceptos de locus institucional, alcance de los temas y nivel de autoridad pueden darnos cierta distancia al describir y medir la trayectoria de la institucionalización entre las regiones, pero es necesario afinar estos conceptos y hay que reemplazarlos con otros conceptos e indicadores. 
Además, algunos elementos del neorrealismo nos pueden ayudar para comprender, en alguna medida, el curso del regionalismo en la economía política mundial, así como la noción de turbulencia subsistémica puede dar más luz sobre este tema. Sin embargo, debemos reconocer que estamos en una primera etapa para formular una explicación creíble de las diferencias y similitudes de la institucionalización regional. El análisis anterior sugiere que un enfoque sistémico de orientación neorrealista es útil para explicar las diferencias de la institucionalización regional que existen entre Europa y América, por un lado, y Asia, por el otro. En particular, el concepto de turbulencia subsistémica puede ayudarnos a avanzar hacia la comprensión de dichas diferencias y de las diferencias entre Europa Occidental y América. 
Con todo, aun si el concepto de turbulencia subsistémica ayuda al neorrealismo a explicar la variación en la institucionalización regional que analiza este documento, debe decirse que hay una probabilidad sustancial de que un argumento puramente de carácter sistémico no podría explicar por completo la variación de regionalismo que puede observarse hasta hoy en Europa Occidental y en América. En consecuencia, tal vez sería útil sustituir dicho en- foque neorrealista sobre las fuerzas externas con un análisis que se base más en factores internos. Dicho análisis de las fuerzas sistémicas e internas puede iluminar la institucionalización regional más de lo que sería posible a través del uso de cualquier enfoque individualmente. Sin embargo, al buscar formular un argumento sintético que combine las variables sistémicas y de nivel unitario, hay que poner mucho cuidado en no sacrificar demasiado la parsimonia para lograr sólo un modesto avance en la exactitud descriptiva. En cualquier caso, su enfoque combinado —si está adecuadamente constmido— podría permitirnos acercarnos más a una comprensión total de la nueva política del regionalismo en la economía mundial. 

Comparación entre Europa y América: 

¿qué clase de problemas?, ¿qué clase de teorías?* 

Andrew Rurrell** 

EL OBJETIVO de este volumen es examinar los modelos de cooperación y de conflicto que han estado haciendo su aparición en el ámbito de las relaciones internacionales de América. En este capítulo se considera la importancia de la experiencia europea, no porque represente cierto tipo de modelo de integración exitosa ni porque revele “lecciones” que puedan ser exportadas a otra región. En realidad, existen bases sólidas para pensar que la idea de Europa como “modelo” ha empobrecido nuestra comprensión de lo que es el regionalismo, en particular por la atención excesiva que se presta a los procesos y problemas específicos de la integración económica regional. En consecuencia, el propósito de este capítulo no es tratar de ofrecer un cuadro completo de 50 años de historia europea ni emprender una comparación sistemática de las dos regiones; antes bien, consiste en seleccionar algunas de las cuestiones y debates conceptuales más notorios surgidos del estudio de la cooperación e integración europeas para, basándose en ellos, establecer una serie de perspectivas teóricas sobre las relaciones internacionales de América. 
Existe otra importante razón para volver la vista una vez más hacia Europa. Muchas de las fuerzas que están ayudando a crear nuevos modelos de alineamiento regionalista en otras regiones 
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del mundo están, al mismo tiempo, complicando e incluso minando lo que parecían ser estructuras estables y bien conocidas de cooperación e integración regionales en Europa. El final de la guerra fría, la reafirmación del papel internacional de Estados Unidos, la dinámica de una economía mundial cada vez más integrada y las contradicciones que han surgido en el propio proceso de integración han servido para replantear muchas interrogantes básicas sobre el carácter de la integración europea y sobre lo adecuado de los enfoques analíticos que se han hecho de ella. Así, los graves desafíos que enfrenta Europa tienen mucho que ver con la separación entre la vieja agenda de la integración europea —elaborada en torno a las cuestiones de integración económica y monetaria— y la nueva agenda —el resurgimiento posterior al final de la guerra fría de las cuestiones sobre fronteras, pertenencia e identidad (Dónde está Europa? ¿Qué es Europa?); la reaparición del “problema alemán”; la reaparición forzada de cuestiones difíciles y divisorias sobre la defensa y la seguridad (prueba de ello, la deprimente historia de las respuestas estadounidenses a Yugoslavia); y la brecha que se ha abierto entre, por una parte, una estructura institucional cada vez más elaborada y, por la otra, las ideas de legitimidad política e identidad nacional. 
Nos interesan, entonces, dos modelos de cooperación e integración regionales. En Europa, el cuadro lo domina evidentemente la existencia de la Comunidad Europea (ahora Unión Europea, UE) y la vigorosa mitología política que la rodea; sin embargo, es importante recordar, primero, la diversidad de otras agrupaciones regionales (e. g., Conferencia sobre Seguridad y Cooperación Europea (cscE), y la Unión Europea Occidental (uro)) y, segundo, la imperecedera importancia del “regionalismo” transatlántico en la forma de la OTAN. Además, aunque la atención de los estudios sobre Europa se ha centrado en la integración económica y en las instituciones de la UE, el ejemplo europeo sugiere que en un sentido amplio los términos de “regionalismo” y “cooperación regional” abarcan cinco procesos distintos: 

1. La regionalización que se refiere a la integración social y a los procesos, a menudo sin dirección, de interacción social y económica; 
2. la conciencia regional, que se refiere a las maneras, difusas pero de gran peso, en que se definen subjetivamente las regiones y también las naciones: como comunidades imaginarias; 
3. la cooperación entre los estados, que se refiere a una cooperación más estrecha entre los estados y al establecimiento de conjuntos de acuerdos intergubernamentales que se sobreponen o de una red de regímenes a escala regional en una gran variedad de áreas de problemas —unos y otra pueden ser establecidos con base en el acuerdo general, pero también pueden depender del liderazgo efectivo de una hegemonía regional; en realidad, es importante recordar que el regionalismo hegemónico ha sido históricamente mucho más común que el regionalismo no forzado; 
4. la integración dirigida por los estados, que se refiere a las decisiones específicas de los estados para reducir o remover las barreras al intercambio mutuo de bienes, servicios, capitales y personas; y 
5. la consolidación regional, que se refiere a la posibilidad de que, en cierto momento, una combinación de los cuatro procesos anteriores lleve al surgimiento de una unidad regional coercitiva o aun a una nueva forma de comunidad política. 
En América, el cuadro es complejo, pero hay tres tendencias generales que han predominado en las relaciones internacionales recientes y que exigen ser explicadas. En primer lugar, el aumento de la integración económica institucionalizada, primero entre Estados Unidos y Canadá y posteriormente entre México y sus vecmos del norte, llevada a término con la ratificación formal del TLCAN. En segundo lugar, durante los últimos cinco años hemos sido testigos de un cambio profundo y generalizado de los modelos tradicionales de las relaciones interamericanas, con un mejoramiento de las relaciones y un incremento de la cooperación entre Estados Unidos y sus vecinos del sur en una amplia gama de mestiones. Esa tendencia general hacia la convergencia y la cooperación, aunada a una posible expansión del TLCAN hacia el sur y a la revitalización de la OEA, hace surgir la posibilidad de una cooperación regional hemisférica sostenida, quizá incluso de cierta forma de comunidad hemisférica. En tercer lugar, las relaciones subregionales se han visto marcadas desde mediados del decenio de los años ochenta por las acciones en pro de la pacificación y del surgimiento de una comunidad para la seguridad razonablemente bien consolidada (la resolución o apaciguamiento de las disputas fronterizas, el final de la crisis centroamericana, la reducción de los gastos militares, el fortalecimiento del Tratado de Tlatelolco sobre las armas nucleares y el incremento del control de las armas y de las medidas para fincar la confianza, en especial en el Cono Sur), las acciones en busca de una mayor coordinación política (la más sorprendente, quizá, el acercamiento histórico entre Brasil y Argentina) y de la cooperación económica (la creación del Merco- sur, el reavivamiento del Pacto Andino y la diseminación de los acuerdos de libre comercio). 
Es importante hacer notar que las tres tendencias apuntan de manera general en una dirección “liberal”: de ninguna manera hacia una paz y una armonía puras, pero sí, se puede afirmar, hacia la pacificación, la convergencia política y la integración económica. Tanto a escala hemisférica (macrorregional) como subregional (microrregional), se observan grados de institucionalización relativamente altos —más altos, según todo parece indicar, que en ninguna otra región del mundo, fuera de Europa—, combinados con un medio ambiente de seguridad poco exigida. Aparentemente, entonces, el realismo estructural, que siempre ha hecho énfasis en la anarquía y en la omnipresente posibilidad del conflicto, parecería poco adecuado para explicar los sucesos recientes de América. 
El capítulo se divide en dos partes: en la primera se examina la manera como el realismo ha buscado explicar el desarrollo de la cooperación regional en Europa y cómo podrían aplicarse esas ideas en América, mientras que en la segunda parte se hace un análisis de los principales defectos del cuadro que pinta el neorrealismo, análisis que se centra tanto en la pobre caracterización que hace el neorrealismo del sistema internacional como en su olvido de los factores internos. En el capítulo se adopta una perspectiva amplia; en primer lugar, para entender la lógica y la dinámica que podrían entrar en juego en las dos regiones y que dan forma y sostén a diferentes orientaciones teóricas; en segundo lugar, porque, como veremos, no existe teoría o conjunto de teorías que sirvan para comprender cabalmente las relaciones internacionales ni de Europa ni de América. Hay varias lógicas en funcionamiento, y lo interesante e importante desde el punto de vista teórico es tratar de captar la manera como se entrecruzan y actúan recíprocamente. Además, con la comparación se pone de manifiesto lo que es ya casi una crítica bien establecida de las discusiones que predominaron en Estados Unidos durante el decenio de los ochenta, en especial entre el neorrealismo y el institucionalismo neoliberal, a saber: el fracaso de ambas escuelas en otorgar suficiente importancia a los factores internos ya la acción recíproca entre lo nacional y lo internacional. Erposible salvar una parte del cuadro mediante el rescate de algunas de las reflexiones de los escritos de principios del decenio de los años setenta sobre la interdependencias en los que sí se hizo énfasis en la erosión de las fronteras entre lo nacional y lo internacional, en la importancia del pluralismo en el seno del Estado y en la función de los actores no gubernamentales y transnacionales; pero en este capítulo se argumenta que hay otros aspectos del cuadro nacional que no han sido muy bien explicados por las teorías sobre las relaciones internacionales, en particular los relativos a nuestra comprensión del Estado y a la distribución del poder político y económico, tanto en el Estado como en la sociedad civil. 

El poder continuo de la política del poder 


El neorrealismo hace énfasis en la importancia de las configuraciones externas del poder y de la dinámica de la competencia política por el poder Para los realistas o los neorrealistas, la política del regionalismo y el surgimiento de la cooperación regional tienen mucho en común con la política de la formación de alianzas.’ Los agmpamientos regionales y la mayor cooperación regional surgen en respuesta a desafíos exteriores. La línea de pensamiento neorrealista predominante ha consistido en subrayar las presiones y restricciones políticas que se derivan del poder. El regionalismo se entiende mediante el examen de la región desde el exterior y el análisis del lugar de la región en el sistema internacional. Examinemos primero Europa. 
El final de la guerra fría facilita el comprender la medida en que el cambio espectacular que se dio en Europa durante los años cuarenta y principios de los cincuenta —de la guerra y la competencia a la cooperación regional y, después, al fomento de la integración regional— dependió de un conjunto de circunstancias geopolíticas muy particulares: la erosión y, luego, el derrumbe de los imperios coloniales sobre los que se había construido el poder de Inglaterra y de Francia; la inmensa destrucción física y el agotamiento psicológico provocados por los 30 años de guerra civil europea; la percepción de la amenaza naciente de la Unión Soviética; la largamente anticipada transformación de la escala del poder y el surgimiento de una nueva clase de superpotencias (término acuñado no coincidentemente en 1944); y la fortísima presión de Estados Unidos para avanzar hacia una mayor cooperación regional. 
Este último factor es de particular importancia. En una gran medida, la integración europea fue producto de la hegemonía estadounidense. En parte, fue resultado de estímulos y presiones directos de Estados Unidos (por ejemplo, las condiciones incluidas en el Plan Marshall, que llevaron a la formación de la Organización para la Cooperación Económica Europea (ocEE) y de la Unión Europea de Pagos (uEP), o la determinación de Washington de hacer más 
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presión con el rearme de Alemania Occidental después del inicio de la guerra de Corea, lo que obligó a Europa a buscar la manera de convivir con la rehabilitación del poder alemán); pero, en parte, la integración europea (que en realidad era una integración subregional) también fue consecuencia de la medida en que se encontraba inserta en una comunidad para la seguridad trasatlántica. Esto significó que las inmensamente difíciles tareas de cooperación y seguridad político-militares podían dejarse a un lado. Como vemos, la aceptación de la dependencia respecto a Estados Unidos en materia de seguridad fue una de las concesiones fundamentales sobre las que se erigieron la cooperación y la integración europeas. 
Con todo, esa situación no duró. Ya durante el decenio de los ochenta, las pláticas sobre la necesidad de una política exterior y una identidad de seguridad empezaron a ganar terreno (sobre todo a través de la Comunidad Política Europea (cPE) y de la uro). Desde una perspectiva neorrealista, la transformación del contexto de seguridad europeo al final de la guerra fría y la reducción de la magnitud de las fuerzas estadounidenses en Europa estaban destinadas a plantear interrogantes sobre la validez del concepto de Europa en cuanto “potencia civil’ En consecuencia, no es sorprendente el ver que se haga un mayor énfasis en las cuestiones de seguridad de la relación franco-alemana; ni la decisión tomada en abril de 1990 por los gobiernos francés y alemán de incluir la política exterior y el tema de la defensa en las agendas de las conferencias intergubernamentales previstas; ni el desplazamiento progresivo hacia políticas de alcance europeo para el desarrollo y la adquisición de armas. Los optimistas de la integración europea creen que las cambiantes condiciones internacionales obligarán a Europa a reconsiderar la necesidad de una mayor cooperación en las áreas de política exterior y defensa. Los pesimistas (incluida la mayoría de los realistas) arguyen que es improbable que las instituciones artificiales, como la Unión Europea, lleven a cabo la transición de un acuerdo económico limitado a una verdadera comunidad política y que el fracaso en hacerlo llevará a la reafirmación del dominio del Estado-nación (y, particularmente, del Estado-nación alemán). 

El neorrealismo no obstante, centra su atención no sólo en las presiones políticas por el poder sino también en la dinámica de la competencia económica mercantilista. Desde este punto de vista, las presiones del sistema han seguido impulsando una mayor integración. Ya en el decenio de los años sesenta, De Gaulle otorgaba una gran importancia a la cooperación europea (aunque en la forma de una Europa de las patrias) como un medio para contrarrestar le défi ainéricain y reducir el “exorbitante privilegio” de Estados Unidos. De igual manera, el relanzamiento de la integración europea durante los años ochenta puede interpretarse como una respuesta au défi japonais y a la pérdida de competitividad, en especial en industrias de alta tecnología estratégicamente importantes. 
Finalmente, el neorrealismo también hace énfasis en las muchas maneras en que los modelos de regionalismo se reflejan en la distribución del poder en una región; por ejemplo: el hecho de que aun los acuerdos regionales institucionalmente complejos pueden depender de un conjunto de negociaciones intergubernamentl5 entre los principales estados o la tendencia a formar agrupamientos subregionales como un medio para mejorar el equilibrio de poder frente al estado localmente dominante o el hecho de que los estados más débiles pueden tender a la aceptación regional del Estado hegemónico local, ya sea con la esperanza de recibir recompensas especiales (“oportunismo”, en la jerga realista) o en un intento por restringir el libre ejercicio del poder hegemónico a través de la creación de instituciones regionales.2 La teoría realista predice que ese tipo de comportamiento es más probable cuando las diferencias de poder son muy grandes, cuando hay pocas alternativas exteriores a la aceptación del Estado hegemónico y cuando el Estado pequeño se encuentra en estrecha proximidad geográfica con aquél. 
Desde 1870, el equilibrio de poder en Europa ha sido dominado por la cuestión alemana. Si bien es cierto que la integración europea fue forzada desde el exterior por la amenaza de la Unión Soviética, por un lado, y por el liderazgo hegemónico de Estados 


1Sobre el comportamiento de los estados débiles y el oportunismo véase stephen M. Walt, TIse Origsn of Alliances, lthaca, GomelI University Preas, 1987, en especial los caps. 1 al 5. 

Unidos, por el otro, también es cierto que fue fomentada explícitamente como un medio para controlar el poder alemán. Aunque la división de Alemania mitigó los temores de los otros europeos, de ninguna manera los alejó. Europa necesitaba el poder económico alemán para alimentar la recuperación después de la guerra y el poder militar alemán para contrarrestar la amenaza soviética. En realidad, el proyecto específico de integración regional surgió precisamente como el mejor medio para hacer frente a ese problema: 
permitir el rearme y la rehabilitación económica atando a una Alemania semisoberana a una red integrada de instituciones, tanto en el terreno económico (la Comunidad Europea) como en el militar (la OTAN y la uRo). Así, el Plan Schuman y la prestidigitación de Eden al valerse de la uRo como un medio para facilitar el ingreso de Alemania en la OTAN después de la debacle de la Comunidad para la Defensa Europea (cDE) estaban destinados a reconciliar los intereses de seguridad europeos y estadounidenses. Al igual que en el contexto de la seguridad general, la unificación de Alemania ha dado un nuevo impulso a esas antiguas preocupaciones y los estados europeos se ncuentran divididos entre dos estrategias: por un lado, restringir el poder alemán mediante un proceso continuo de integración supranacional y, por el otro, controlar el poder alemán a través de una serie de alianzas intergubernamentales en Europa y del énfasis continuo en la relación trasatlántica con Estados Unidos. 
¿Qué clase de luz arrojó el neorrealismo sobre los modelos de cooperación regional que surgían en América? Es evidente que el papel de la desigualdad de poder es mucho más importante que en el caso de Europa. En realidad, la “cuestión” del poder y la hegemonía estadounidenses ha sido desde hace mucho tiempo una característica definitoria de las relaciones interamericanas. ¿Qué clase de respuestas nos llevaría a esperar una perspectiva neorrealista? 
En primer lugar, esperaríamos ver una política con la que se buscara equilibrar el poder de Estados Unidos a través de una diversificación activa, lo cual ha sido históricamente una característica central de la política exterior de los países latinoamericanos, en particular durante el periodo que va de la revolución cubana a la crisis de la deuda de 1982. Durante ese periodo, los principales estados latinoamericanos tendieron a buscar una política de equilibrio restringido: hacer grandes esfuerzos por Ja diversificación, si bien éstos nunca llegaban a un alineamiento estrecho y directo con los principales antagonistas de Estados Unidos (tanto por los altos costos directos e indirectos de tal estrategia como por la falta de apoyo de la ciudadanía, salvo en condiciones de radicalización social y nacionalista). Para países como Brasil, Ja diversificación se convirtió en el principio fundamental de Ja política exterior, Ja cual abarcaba la expansión de los vínculos con Europa occidental y Japón, aunque también de los lazos biJaterales con otras regiones del Tercer Mundo (en particular para Brasil), y el surgimiento de un sesgo claramente tercerínundista (la participación de México, Perú, Brasil y Cuba en la Organización de los Países No Alineados y en el movimiento por el Tercer Mundo).3 Sólo en raras ocasiones (ya fuese por necesidad o como consecuencia de levantamientos nacionalistas revolucionarios) los países latinoamericanos corrían el riesgo de buscar el apoyo político o militar de la Unión Soviética. 
Pero las grandes (y siempre excesivas) esperanzas de diversificación ya estaban perdiéndose a principios del decenio de los ochenta y parecían aun menos seguras a medida que avanzaba el decenio. En realidad, esa tendencia se vio reforzada en el caso de muchos países latinoamericanos por los espectaculares sucesos de 1989. Muchos gobiernos latinoamericanos vieron una creciente amenaza de marginación y creyeron estar compitiendo con los países de Europa oriental y central por un conjunto limitado de ayuda, préstamos, inversión extranjera y tecnología. Temían que el mundo en desanollo perdería en esa competencia y que, dentro de ese mundo, América Latina se vería al fondo de la lista de prioridades, incapaz de igualar ni la importancia geopolítica del Oriente Medio ni el empuje humanitario de Africa y el sudeste de Asia. Además, los acontecimientos de Europa oriental y central —coinci

3 véaseAndrew Hurreil, “Lado America and the Third World”, en E. J. O’Neill yR. 1. vincent (edsj, 27w West and the Third World, Londres, Macmillan, 1991. 

dentes con el movimiento de la Comunidad Europea hacia del mercado interno en 1992, con el acuerdo del Área Económica Europea (AEE) entre la ca y los países del Acuerdo Europeo de Libre Comercio (AELc) en 1991 y con la renovada discusión (y disensión) sobre la unión monetaria y política-constituyeron la amenaza de un periodo de retraimiento sostenido en Europa. 
En consecuencia, la lógica de buscar el equilibrio del poder de Estados Unidos a través de una política activa de diversificación llegó a su límite a finales del decenio de los setenta y se invirtió a todo lo largo del de los ochenta. Como contrapartida, los años ochenta fueron testigos de la renovada importancia de Estados Unidos. Su posición como principal socio comercial de la región se restableció con firmeza (aunque todavía con diferencias muy grandes entre México en un extremo y, en el otro, los países del Cono Sur, cuyo comercio sigue siendo geográficamente diversificado). Las decisiones críticas sobre la administración de la deuda externa dependían de Estados Unidos, ya sea de las negociaciones con el propio gobierno o con las agencias multilaterales establecidas en ese país o con las juntas de gobierno de los bancos privados presididas por Estados Unidos. En realidad, el reconocimiento mutuo de las “esferas de influencia” regionales (Estados Unidos en América Latina, Japón en Asia y Alemania Occidental en Europa oriental) fue una de las características más sobresalientes de la política de la crisis de la deuda del decenio de los años ochenta. Además, América Latina debía hacer frente a un gobierno estadounidense que ponía mucho énfasis en la recuperación de su poder y autoridad en la región, después de lo que consideró como la debilidad y vacilación de los años del régimen de Cartet Aunque es cierto que esa “reafim ación de la hegemonía” fue parcialmente retórica y que su aplicación práctica se concentró sobre todo en Centroamérica, su impacto no dejó de sentirse por completo más al sur, sobre todo en forma de un ritmo cada vez más enérgico de la política comercial y económica de Estados Unidos. Finalmente, la hegemonía estadounidense se ha arraigado de muchas maneras por los sucesos internacionales posteriores a 1989. Por una parte, a diferencia de lo que ocurre en otras regiones del mundo en desarrollo, el final de l. guerra fría no abrió en modo alguno un “espacio regional” autónol mo en América Latina; por la otra, el espectáculo del éxito de poder militar estadounidense en la guerra contra Iraq llevó a mubi chos políticos y comentaristas de la región a aceptar la idea de una “era unipolar” con Estados Unidos como única superpotencia, 
Si bien es cierto que la estrategia de equilibrio restringido resultó ser ineficaz, una segunda posibilidad, igualmente arraigada históricamente, reside en los intentos por equilibrar el poder de Estados Unidos a través de la creación de alineamientos o coaliciones subregionales. Una vez más, es evidente que la centralidad renovada de Estados Unidos fue un estímulo importante de la cooperación subregional durante el decenio de los ochenta. En primer lugar, el incremento de la coordinación política en esos años fue reflejo de un rechazo común de las políticas estadounidenses, sobre todo hacia Centroamérica y respecto a la crisis de la deuda (Contadora, el Grupo de Apoyo a Contadora, el Grupo de los Ocho y las primeras etapas del acercamiento brasileño-argentino). En segundo lugar, la consolidación de la cooperación brasileño-argentina, la decisión de crear el Mercosur y el relanzamiento o creación de acuerdos de libre comercio en toda la región puede considerar- se (al menos parcialmente) como una reacción defensiva a la perspectiva de la creación del TLCAN. 
Desde una perspectiva neorrealista, el cambio de actitud de los países latinoamericanos respecto a Estados Unidos puede explicarlo el hecho de que adquirieron mayor conciencia de los límites de sus estrategias (en panicular el fracaso de la vía potencialmente más prometedora: la formación de un verdadero cartel de deudores); en otras palabras, los estados relativamente débiles de América Latina pasaron de una estrategia de equilibrio restringido a otra de oportunismo, mejor dicho de oportunismo institucionalizado: porque, aunque exitosas, las bases económicas de integración regional eran limitadas, porque la viabilidad política de tal cooperación se vio minada por la “deserción” de México y porque la consolidación del TLcAN amenazó a países como Brasil con costos económicos sustanciales. Así, la necesidad que vieron de encontrar nuevas bases para las relaciones con Washington los llevó a una reelabora4 de su política en una amplia gama de temas; desde el apoyo li acción de Estados Unidos contra Iraq hasta las políticas sobre ,i-oducción de armas y la proliferación nuclear, pasando por la 
ploinoción de la democracia, las políticas latinoamericanas y niadounidense se han alineado cada vez más estrechamente. Más .uiii, aunque el debate sobre el regionalismo hemisférico se refiere Iii duda alguna a cuestiones comerciales y económicas, éstas son óIu una parte de un replanteamiento más amplio de las relaciones con Estados Unidos, cuyas consecuencias estratégicas y geopolíticas habrán de ser importantes y cuya consolidación institucional poit ría significar la creación de un nuevo orden hemisférico. Un buen ejemplo de lo anterior es la facilidad con que el debate latinoameicano se desliza entre la discusión de bloques de libre comercio, por un lado, y la cuestión, mucho más amplia, de la “inserción internacional” o las “alianzas en un nuevo orden internacional”, por el otro.4 
Desde luego, esas presiones han sido desiguales en la región. México pudo explotar su particular situación y valerse de la integración institucionalizada tanto para asegurarse beneficios especiales como para tratar de frenar el unilateralismo estadounidense. Países más pequeños, como Chile, han llegado a poner un gran énfasis en la participación en una extensión sureña del TLCAN y se han mostrado escépticos respecto a la cooperación subregional (si bien Chile modificó recientemente su política hacia el Mercosur). Por su parte, Brasil ha sufrido presiones en dos sentidos; por una parte, incapaz de resistir la necesidad de redefinir y mejorar sus relaciones con Washington y, por la otra, ansioso por mantener su libertad de acción mediante el fortalecimiento de la viabilidad de las opciones subregionales (como, por ejemplo, en su reciente propuesta de revivir el Pacto Amazónico y usar el Mercosur como la base para un Area de Libre Comercio Sudamericana). 


‘Por lo tanto, es profundamente engañoso sugerir que los acuerdos comerciaíes de la región no contienen una dimensión estratégica o geopolítica. Acerca de esta opinión, véase John Whalley, ‘cunA and NAFTA: can wrwr be far behind?”, en Journal of Common Market Studies, vol. xxx, núm. 2, junio de 1992, pp. 125-141. 

Es evidente que una explicación neorrealista satisfactoria no podría centrarse exclusivamente en las políticas y preferencias de los estados más débiles. Éstos pueden proponer, pero son las grandes potencias las que, en todo caso, disponen. Por lo tanto, el otro lado de la historia se refiere a la manera como se ha hecho presión sobre Estados Unidos para que preste más atención a la región y adopte políticas regionales que hagan viable la idea del oportunismo y, a la vez, políticamente aceptable. Gracias a que las presiones de la guerra fría disminuyeron, otros factores llevaron a Washington a otorgar una mayor prioridad al hemisferio. En primer lugar, la competencia económica con Japón y ciertas consideraciones de competitividad económica pusieron de manifiesto los atractivos del regionalismo económico; así, el creciente interés de Estados Unidos en este último ha sido una respuesta a su desencanto progresivo del sistema de comercio mundial y el comportamiento desleal de sus principales socios comerciales. ¡-Jasta ahora, no obstante, la naturaleza marcadamente multilateral del comercio estadounidense, las inversiones de ese país y su renuencia a estimular un regionalismo económico cerrado en otras áreas del mundo han compensado dicho desencanto. 
En segundo lugar, el gobierno estadounidense ha llegado a aceptar, al menos parcialmente, el argumento de que Estados Unidos necesita tener una política regionalista más firme a causa de las interdependencias que se han desarrollado en cuestiones como las drogas, la migración y el medio ambiente. 
En tercer lugar, la ideología también es un factor que ejerce presión para que Estados Unidos expanda sus intereses. La política de ese país hacia la región se ha caracterizado desde hace mucho tiempo por un componente ideológico muy fuerte, en particular desde el punto de vista de la promoción de los valores políticos y económicos estadounidenses, y la política exterior del gobierno de Clinton ha atribuido una gran importancia a la noción de “expansión democrática”. 
En cuarto lugar, una amplia gama de influyentes actores nacionales, intereses políticos y grupos de presión tiende a hacer presión sobre Washington para que éste adopte una visión más amplia de los intereses estadounidenses y de su intervención en la región.5 
Por lo demás, Washington se muestra ahora un poco más dispuesto a aceptar la necesidad de una mayor cooperación institucionalizada, en el plano económico, en la forma del TLCAN y, en el político, a través de la revitalización de la OEA. Es cierto que no debe exagerarse su disposición, además de que los impulsos unilateralistas aún siguen siendo muy fuertes, pero es evidente que cuanto mayor sea el grado en que Estados Unidos esté preparado para aceptar un orden hegemónico restringido por las reglas tanto más aceptable será una estrategia de oportunismo para los estados débiles.6 Es interesante observar que la lógica de lo anterior varía en función de la idea de que el surgimiento de la cooperación y la creación de instituciones internacionales están vinculados con el surgimiento de la hegemonía. Basándose en el análisis exclusivo de las instituciones no regionales, los teóricos de la estabilidad hegemónica han afirmado que el establecimiento de la cooperación institucionalizada depende en una gran medida de la desigualdad de poder y de la ¿xistencia de la hegemonía; sin embargo, si el Es- 


5 Debe decirse que los neorrealistas se muestran escépticos respecto a muchos de esos factores, atguyendo que Estados Unidos debetía cottcentrarse en sus básicos intereses. Ejemplo de ello es la argumentación de Krasner en contra del fomento de la democracia: ‘Analíticamente, el realismo se muestra escéptico sobre la capacidad de los estados para influir en los acontecimientos intetnos en otros estados. Es probable que esfuerzos de tal naturaleza requieran recursos y prudencia considerables, que suelen escasear. Desde el punto de vista prescriptivo, una recomendación básica del realismo es que los estados deben proteger sus propios recursos; el mundo es un lugar potencialmente peligroso. Las intervenciones, aun con el más admirable de los propósitos, están destinadas a ser costosos, con toda seguridad’; Stephen Krasner, ‘Realistrs, lmperialism, and Democracy’. en Po? itical Theory, vol. 20, núm. 1. febrero de 1992. p. 49. 
En los análisis realistas según los cuales los estados siempre temerán al poder desigual, el oportunismo es una excepción; sin embargo, si, como afirma Stephen Walt. los estados buscan equilibrar las aroenaza,ç, antes bien que el simple poder, y silos factores como la comunidad ideológica y la instituúonalización desempeñan un papel, entonces la aceptación del Estado hegemónico resulta ser una política menos anómala. Sobre el concepto de lógica de la modificación del equilibtio de poder tradicional de Walt, véase i7se Origín of AI?iaisces, op. cit,, en particular el cap, 1. Acerca de una nueva exposición del punto de vista de que los estados siempre buscarán equilibrar el poder desigual, véase Kenneth Waltz, ‘The Emerging Structure of International Politics’, en Interrtatíorsal Security, vol. 18, núm. 2, otoño de 1993, pp. 44-79. 

tado hegemónico se encuentra en una posición de dominio extremo, la propia magnitud de su poder puede hacer que las institucio Hes y, en este caso, el regionalismo institucionalizado sean innecesarios o, en el mejor de los casos, secundarios La posición de Estados Unidos respecto a América Latina durante el período de 1945 a 1959 correspondía a ese modelo. 
Con todo, la decadencia de su hegemonía bien puede obligar al Estado hegemónico a la creación de instituciones comunes, que beneficiaría a sus propios intereses, para compartir obligaciones, resolver problemas comunes y generar apoyo y legitimidad internacionales a sus políticas Esta combinación en particular, de una marcada desigualdad todavía pero con todos los planos de poder en declinación, puede llevar a acuerdos regionales: por una parte, un Estado central Jo bastante fuerte como para proporcionar un liderazgo efectivo y, de ser necesario, la coerción, pero, por la otra, un Estado equilibrado por la comprensión de que la decadencia de su poder hace aún más necesaria la cooperación? Como se ve, una mayor cooperación regional puede ser el resultado directo de las políticas del Estado hegemónico. 
El predominio y Ja desigualdad entre los estados pueden adoptar muchas formas. En un extremo, la desigualdad se manifiesta a través del ejercicio de un poder brutal y de la coerción recurrente; en el otro, el predominio se deriva del liderazgo libremente elegido de entre un grupo de estados iguales en todo lo demás, un verdadero primus inter par-es’ Entre esos dos extremos se encuentran las muchas variedades de la hegemonía. 
Son muchos los indicios de que el predominio de Estados Unidos sobre el hemisferio sigue siendo abrumador y de que la posibilidad de recurrir al uso de la fuerza se mantiene como telón de fondo de las relaciones de ese país con 1érica Latina (vale la 


700nald Crone hizo esta afirmación recientemente respecto a la región Asia-Pacífico; véase ‘Dom Hegemony Matter? The Reorganization of the Pacific Political Economy’, en World Fol ido, vol. 45, núm. 4, julio de 1993, pp. 501-525. 
‘Véase la distinción que hace Hedley Buli entre dominio, hegemonía y primacía en “World Order and the 5uperpowers” en carsten Holbraad (ed.3, Superpowers and World Order, canberra, atu Press, 1971, pp. 140-154. 


pena recordar que, tanto para Deutsch como para I-laas, la abstención del uso de la fuerza y la creación de expectativas confiables dc cambio pacífico eran fundamentales en su definición de la integración regional); pero es más importante el hecho de que las 
Potencias hegemónicas generalmente han buscado evitar el uso de la fuerza coercitiva directa (primer plano o poder “relacional”). 
En primer lugar, el poder hegemónico puede mantenerse a través de la creación y mantenimiento de regímenes e instituciones 
que establezcan la agenda y decidan qué cuestiones son las impor(antes y cómo deben abordarse (segundo plano o poder estructural). Así, en el proceso de negociación del TLcAN, Estados Unidos pudo haber tenido que hacer concesiones a los intereses mexicanos, pero, una vez acordado, el tratado proporciona un marco institucionalizado para las relaciones que refleja ampliamente los intereses del primer país. En segundo lugar, el poder hegemónico puede extenderse a través del establecimiento de beneficios para los socios más débiles. Si México obtiene más del TLCAN que Estados Unidos y si la disolución del tratado impusiera costos desproporcionados a México, eso quiere decir que el poder de Estados Unidos aumenta, no se reduce, a través de la creación de acuerdos regionales de “cooperación”. El poder fluye de la asimetría entre costos y beneficios. En tercer lugar, en fin, los estados hegemónicos pueden buscar cimentar su poder a través del cultivo consciente de valores comunes destinados a legitimar la autoridad (cfi’., el concepto de Steven Lukes de un tercer plano de poder). John Ikenberry y Charles Kupchan llamaron la atención sobre la importancia de la socialización y legitimación y sobre la medida en que el poder hegemónico aumenta cuando las élites del Estado subordinado aceptan la visión que el Estado hegemónico tiene del orden internacional y de sus valores económicos y políticos predominantes

John ]kenherry y charles A. Kupdian, “socializasion and l-legernonic Power”, en International Organizacion, vol. 44, núm. 1, verano de 1990, PP. 283-315. Véase también el análisis que hace Joseph Nye del ‘poder apropiativo’, en Sound Lo Lead, ‘Pise Changing Nature of,4merican Power, Nueva York, Basic Books, 1990, en especial las pp. 31-35 y 191-195, 
Además, se puede argüir que el neorrealismo proporciona una explicación más precisa de los acontecimientos recientes de América que el influyente conjunto de teorías liberales que ven la cooperación regional como la respuesta funcional de los estados a los problemas creados por la interdependenda y hacen énfasis en la importancia central de las instituciones para fomentar y desarrollar la cohesión regional. Desde este punto de vista, la mayor cooperación y las acciones tendentes a la integración no son el resultado de grandes estrategias sino la adaptación creciente a los problemas creados por los mayores contactos transfronterizos Karl Deutsch afirmó, hace mucho tiempo, que la integración regional comprende dos procesos distintos: por un lado, el proceso político deliberado de creación de instituciones y, por el otro, los procesos de integración social y económica que pueden ser impulsados por ciertas instituciones en particular, pero que también pueden desarrojiarse sin ellas. o Los primeros teóricos de la integración europea tenían una visión y una expectativa claras de cómo actuaban entre sí esos dos procesos. Los teóricos del neo- funcionalismo y el transaccionalismo argüían que la creación de instituciones regionales estimularía las transacciones transfron terizas; a su vez, un mayor grado de interdependencia regional generaría la demanda de más cooperación entre los estados y eso llevaría, finalmente, a la integración política. Las instituciones supranacionales llegarían a ser consideradas como el medio más efectivo para resolver los problemas comunes: comenzarían por las áreas técnicas y aquellas en las que no hubiese controversias, pero se “derramarían” sobre la esfera de la alta política y generarían una redefinición de la identidad de grupo en tomo a la unidad regional.” 
La historia de la integración europea no desmiente completamente tales ideas —en realidad, en el periodo que va del Acta Euro

‘ Deutsch et al., Polirical Communfey and Ihe North Atiantie Área, Princeton, Princeron University Press, 1957, p. 2. 
“Véase la aposición clásica de esto, puntos de vissa en Deursch eral., op. cO.; Ernst 8. Haas, The Uniting of Europe, Londres, Stevens, 1958; y Leon Lindbergy Stuart Scheingolé (eds.), Regional lntegratjon: Theo,y anci Research, Cambridge, Mass., Harvard Universily Press, 1971, 
pea Única al Tratado de Maastricht se vio una especie de resurgimiento del neofuncionalismo—, antes bien, demuestra que la acción recíproca de esos dos procesos es mucho más sutil y compleja. Es cierto que durante la primera fase de la integración se vio realmente la expansión de los grados de interdependencia y el surgimiento de elementos de supranacionalismo, pero también lo es que esa fase terminó con el afianzamiento del intergubernamentalismo a finales del decenio de los sesenta. Ese periodo arrojó una relación de suma positiva entre el éxito de la integración europea y el mantenimiento de la legitimidad y la autonomía nacionales. 
Pero la idea de que el mejoramiento de la cooperación entre los estados y las acciones encaminadas a la integración formal son esencialmente respuestas a la mayor interdependencia social y económica ha seguido siendo un elemento importante del debate europeo. William Wallace afirmó que es muy engañoso el considerar el periodo que va de finales del decenio de 1960 a principios del de 1980 como la “era obscura” en la que el espíritu comunitario no se expandió con el ímpetu de los primeros años. 
En retrospectiva, lo paradójico es que, durante los años en que la integración política formal parecía estar avanzando menos 
—entre 1972 y 1984-1985—, parece haber habido una erosión progresiva de la autonomía nacional, producto de cambios en la tecnología (en particular su efecto en las comunicaciones) y en los métodos de producción y administración y de la explosión del movimiento transfronterizo en toda Europa Occidental. 12 
Desde este punto de vista, entonces, el relanzamiento del proyecto de integración en los años ochenta no surge simplemente como una respuesta a presiones externas, sino, antes bien, de la ne-

2 williarn Wallace, “Rescue or Retreat? The Nation State in Western Europe, 1945-1993’, 
númern especial de Polirical Srudies, otoño de 1994; véase también, del mismo autor, Transformation of Wesrern Europe, Londres, Piuter, 1990. 

cesidad que vieron los gobiernos nacionales de responder a pérdida de autonomía. La respuesta adoptó la forma tanto de ufl mayor avance hacia la conjugación de las soberanías como de un mayor fortalecimiento e institucionalización de las estructuras de negociación intergubernamej (considérense como ejemplos, el vínculo entre el aumento espectacular de los movimientos transfronterjzos de bienes y personas, por un lado, y el Tratado Schengen, el grupo Trevi y el mejoramiento de la cooperación entre las fuerzas policiacas nacionales, por el otro). 
¿Qué pasa en América? La idea de que el regionaljs0 puede considerarse como una respuesta de los estados a los problemas de la interdependencia tiene cierta aceptación como explicación del regionalismo que ha surgido en América Latina, sobre todo desde el punto de vista de las relaciones mexicanoestadounidenses Como se analiza en otros capítulos de esta obra, dicha relación concuer da en una gran medida con la imagen de la interdependencia compleja en que la densidad de la interdependencia transfronteri za ha generado problemas que exigen una administración común. La interdependenda económica alcanza ya grados muy altos y las negociacjon5 para el establecimiento de acuerdos económicos regionales formales se presentan después de que el comercio es ya muy activo y de que los convenios de producción transfronteriza han alcanzado un alto grado de integración. Además, la migración ha provocado un alto grado de interdependencia humana que aumenta espectacularmente la apuesta de Washington al desarrollo económico continuo y a Ja estabilidad política de México y ha empezado a afectar a la identidad y a los valores sociales y económicos de este último país (y también de algunas zonas de Estados Unidos, California en Particular). La interdependencia ecológica, en especial en las regiones fronterizas, está bien establecida y el proceso de negociación del TLCAN ilustra la dificultad de impedir que las discusiones sobre la integración económica se extiendan a la esfera del medio ambiente. Finalmente, la creación de nuevas instituciones conforme al ncAn y sus acuerdos paralelos, en los que se prevé la aplicación de un complejo conjunto de dispo I 

unes y reglamentaciones de gran alcance y muy técnicas, suN)vic que bien puede presentarse la clase de procesos sociales y uiIÑicos que tanta importancia tienen cuando se piensa en la inte)41iiTón europea: procesos de desarrollo de instituciones y de exrilsión a través de diferentes sectores, funciones de liderazgo para lis élites técnicas y las burocracias internacionales, surgimiento de iiii estmctura institucionalizada que se convierte en el centro de la liovilización de los grupos de interés transnacionales, etcétera. Como se ve, la lógica del neofuncionalismo tiene muchas más probabilidades de desempeñar una función explicativa en las reItriones mexico-estadounidenses que en ningún otro tipo de rdaunes en la región. 
Así, la necesidad de que Estados Unidos encuentre soluciones preocupaciones de seguridad no tradicionales, como las drogas, 
li migración y el medio ambiente compensa, al menos parcialiiente, la asimetría de la relación global. En este caso, al menos, li interdependencia es más que una frase vacía. La estmctura de la interdependencia es lo que ayuda a explicar la lógica política que sirvió de base al ncMq: para Estados Unidos, estabilidad política cii México, acceso continuo al mercado y al petróleo mexicanos, Liii marco poh ico para administrar los problemas de las drogas, la migración y el medio ambiente, el uso de México como un medio para mejorar la competitividad de la industria estadounidense y el iic como un refugio en caso de que fracasen las negociaciones del can; para México, acceso garantizado al mercado estadounidense y un marco para domar el unilateralismo agresivo de Washingwn, fortalecimiento externo de las reformas económicas de Salinas, mayor atractivo de México para la inversión extranjera y, quizá, un intento por lograr la legitimidad exterior de la menos que convincente democracia mexicana. Ahora bien, aunque este resumen refleja en parte la interdependencia que existe entre Estados Unidos y México, también pone de manifiesto tanto las presiones sistémicas como los factores nacionales; consecuentemente, incluso en el caso de las relaciones mcxi co-estadounidenses, la interdependencia es sólo parte de la historia. 

Por otra parte, en lo que respecta al Sur, las explicaciones basadas en la interdependencia tienen una aceptación mucho menor. Los grados de interdependencia relativamente bajos que existen entre los estados y las sociedades sudamericanos dificultan la interpretación del surgimiento de la cooperación subregional en los mismos términos.’3 Ciertamente, existen elementos de interdependencia que han hecho presión sobre los gobiernos latinoamericanos para que reconsideren sus actitudes hacia Estados Unidos. La idea, de mayor aceptación cada vez, de que los narcóticos no sólo eran un problema de ese país, sino una amenaza tanto para los países productores como para los consumidores, constituye un buen ejemplo; pero, en general, existe una marcada diferencia entre la realidad de la interdependencia compleja de México y Estados Unidos y los grados relativamente bajos de interdependencia de este último y Sudamérica. Aunque sigue siendo importante, Sudamérica no es un socio económico principal y las relaciones que importan para Estados Unidos seguirán siendo aquéllas con los principales países industrializados. En realidad, la participación de América Latina en el comercio y la inversión estadounidenses ha estado en descenso; además, la formación de reservas bancarias y el proceso de reprogramación de la deuda han reducido drásticamente la amenaza que pesaba sobre los bancos estadounidenses por una posible moratoria latinoamericana. Así, lo más sorprendente es que la lucha de Sudamérica por ser incluida en un regionalismo en bloque es una respuesta política a los grados de interdependencia relativamente bajos y, en algunos casos, en descenso del norte y del sur de América.14 


“Véase Philipp c. Schmitter, “Change in Regime Type and Progress in International Relations’, en Emanuel Adier y l3everly crawford (eds.), Progress iii Postwar international Rejation , Nueva York, Columbia Unive,sity Psess, 1991, pp. 89-127. 
‘4como afirma Albert Fishlow, “Más que la culminación de decenios de integración económica creciente, representan las actividades en busca de la cooperación hemisférical un intento por invertir un decenio de debilitamiento de las relaciones y de depresión econórnica’, en ‘Regionalization: A New Direction for the World Economy’, ponencia presentada ante la Latin American Studies Association, Los Angeles, 21 al 25 de septiembre de 1992, pp. 1344. véase lina revisión crítica más amplia de la interdependencia Norte/Sur en loEn Ravenhill, “[he Nnrth-South l3alance nf Power’, en International Affairs, vol. 66, núm. 4, octubre de 1990, pp. 731-748, 

Los  límites del realismo estructural 


Este cuadro neorrealista esquemático es imperfecto, sin duda alguna, pero incluye muchas de las tendencias fundamentales de las relaciones interamericanas (recuérdese la defensa que hace Waltz del realismo al decir que éste no intenta explicar todos los aspectos de las relaciones internacionales, sino únicamente un reducido número de cuestiones importantes).t’ Así, en un alto grado de abstracción, las teorías neorrealistas parecen explicar una buena parte de la dinámica del regionalismo tanto en Europa como en América; sin embargo, la seductora simplicidad del cuadro neorrealista se ve minada por dos debilidades; la primera se refiere a la caracterización hipersimplifiCada que el neorrealismo hace del sistema internacional y la segunda, a la importancia de los factores nacionales. 


interdependencia económica estructural 
y globalizaciórl 
Una de las críticas más fuertes y explícitas al neorrealismo ha sido la errónea caracterización que hace del sistema internacional. Los factores sistémicos o estructurales son de extremada importancia, pero el neorrealismo proporciona una explicación generalmente hipersimpliflcada de la naturaleza del sistema y pasa por alto la manera en que la dinámica de la competitividad del sistema cambia con el tiempo. Los cambios que ocurren en el sistema econónilco mundial tienen importantes consecuencias políticas que no se pueden reducir a las políticas o acciones directas de los principales estados. Los avances en los campos de la tecnología, las comunicaciones, la operación de los mercados mundiales y el crecimiento de los sistemas de producción mundiales han tenido un profundo efecto en la manera en que los estados definen los objetivos de su políticá exterior —seguridad militar, prosperidad económica y 


“véase Kenneth Waltz “A Response to My Critics”, en Robert O, Keotiane (ej) Neorealinn inri lIs Critics, Nueva York, Columbia Urüversity Press, 1986, p. 329. 

autonomía política— y en el espectro de concesiones aceptables entre ellos. 
El neorrealismo no logra arrojar suficiente luz sobre categorfas de capital importancia como son el “poder” y el “interés”. Éstas son asumidas a priori y el marco neorrealista no proporciona bases para entender el contenido específico de las políticas estatales ni la manera como cambian con el tiempo. Así, en el cuadro que pinta del sistema internacional, pasa por alto completamente la manera en que tanto la dinámica de la competitividad como la consecuente definición de los intereses estatales se ven afectadas por los cambios que ocurren en el sistema económico mundial. Tanto los intereses como la identidad de los estados tienen que ser entendidos en el contexto del “todo transnacional” en el que están insertos. 
Así, aunque, en cierto plano, puede ser cierta la consideración de que el relanzamiento de la integración europea durante el decenio de los ochenta fue impulsado por el temor a la “euroesclero sis” ya quedarse rezagados en la batalla por la competitividad con Estados Unidos y Japón, este cuadro es demasiado simple. Necesitamos preguntarnos qué fue lo que cambió en el periodo que va del decenio de los sesenta al de los ochenta que hizo que las políticas económicas exteriores friesen menos viables cada vez. La respuesta no puede extraerse del parco pero estéril mundo de la teoría neorrealjsta. Los cambios ocurridos en la economía mundial (en la tecnología y en los sistemas de producción y, sobre todo, las consecuencias de las tecnologías de la información y la segunda revolución industrial) significaron que las políticas industriales nacionales y la promoción de los “campeones nacionales” ya no eran consideradas adecuadas. Un ámbito mundial en cambio constante había minado la posibilidad de dar respuesta adecuada en el plano nacional a los desafíos de la competencia internacional y puesto en tela de juicio la confianza en las polfticas keynesianas y populistas de que tanto habían dependido las negociaciones políticas nacionales. Como resultado, vimos el desarrollo de programas de desarrollo tecnológico, la promoción de “campeones europeos” y un complejo modelo de desregulación, colaboración y ilianzas estratégicas, todo a escala europea. 
¿Cómo afectó ese ámbito mundial cambiante a las relaciones internacionales con los países americanos? La respuesta principal es que, tradicionalmente, las políticas exteriores de los estados americanos han estado muy vinculadas a sus políticas económicas exteriores y a ciertos tipos de estrategias de desanollo. De igual manera, los recientes cambios ocurridos en el modelo de relaciones internacionales del hemisferio han estado estrechamente ligados a la reestructuración económica y a la adopción de nuevos modelos de desarrollo económico. Así, hemos visto que se ha generalizado mucho la idea de la necesidad de alejarse del tipo de políticas de desarrollo orientadas hacia el interior y de los esquemas de auto- suficiencia y de autonomía que tanto caracterizaron al pensamiento del Tercer Mundo en los primeros tiempos. En realidad, uno de los cambios más sorprendentes de los últimos cinco años pasados ha sido el alejamiento de las estrategias de desarrollo basadas en la industrialización mediante la sustitución de importaciones, los aranceles altos y una’ gran presencia del Estado. Cada vez más gobiernos han adoptado alguna versión del liberalismo económico, confían más en los mecanismos del mercado, buscan reestructurar y reducir el papel del Estado y ponen más énfasis en la integración en los mercados mundiales. Como resultado de esos cambios, los intereses de la política exterior han sido redefinidos y se ha desplazado la importancia atribuida a objetivos tan críticos como el desarrollo económico o la protección de la autonomía política. 
Los neonealistas señalan algunos factores políticos importantes que ayudan a explicar el porqué de esos cambios de política. Hacen notar el papel de la presión externa directa de las agencias multilaterales y de los gobiernos y la creciente tendencia a condicionar la ayuda económica al avance hacia la liberalización económica y política. En realidad, la firme institucionalización de la condicionalidad económica establecida en torno a un conjunto coherente de prescripciones económico-liberales de mercado ha sido una característica principal de las políticas de las principales instituciones financieras internacionales y de los principales países indus1 trializados Para el neorrealista en otras palabras, el avance hach la economía neoliberal refleja los intereses de los estados más po deroso5 del sistema, en especial los del Estado hegemónico locali 
Pero el neorrealismo pasa por aJto tanto el peso de los factorçnacionales (que se analizarán más adelante) como el efecto críticc de los cambios estructurales de la economía mundial. El paso al liberalismo de mercado es imposible de entender sin referirse a di dio efecto y, en particular, sin hacer referencia al credente ritmo dé la integración de los mercados y de la producción y al drástico aumento de velocidad del cambio tecnológico. 16 Esto ha creado una firme convicción entre los países latinoamericanos de que las economías dinámicas son las economías internacionalizadas, que el desarrollo depende de una participación exitosa en la economía mundial, que el incremento de la inversión extranjera es de capital importancia para la transferencia efectiva de la tecnología moderna y que el ritmo acelerado del cambio tecnológico ha minado los proyectos destinados a lograr un desarrollo tecnológico de base nacional y autónomo. Los cambios estructurales de la economía mundial han profundizado el común temor latinoamericano de que la interdependencia económica aumenta rápidamente a lo largo de un eje norte/norte y de que América Latina y otras zonas del mundo en desarrollo están siendo marginadas cada vez más. 
¿Cómo afectan esos cambios a los modelos de cooperación region? Su consecuencia más importante ha sido provocar que la región se vuelva cada vez mas hacia el exterior y sea más dependiente de la economía internacional, predsamente en el momento en que el modelo general de las relaciones internacionales se encuentra en un estado de gran flujo e incertidumbre Ello ha hecho aumentar los intereses de América Latina en la existencia continua de una economía mundial multilateral más o menos abierta, pero 

“Sobre esta cuestión, véase también Thomas j. Biessle]cer, The «Triumph» of Neoc1ass, l Economjcs in the Developingworld, en James N. Rosenau y Ernst-Otto czempieJ (eds,), Covcmance Wj(hoqt Govemment: Order and C8005, jo World Politjcs, cambridge, Cambridge University Press, 1992, pp 102-131. 


también hace aumentar los riesgos y altera las opciones cuando el iiiultilateralismo mundial parece estar amenazado. Una opción ha ,uiisistido en buscar la integración económica subregional, en esn ’cial para atraer una mayor inversión extranjera. Además, el hecho cte que los países latinoamericanos tengan que avanzar juntos (si lilen de manera desigual) hacia la liberalización económica sugiere una base mucho más prometedora para la cooperación económisubregional que las recetas anticuadas de la cEPAi,; pero la imporlanda de la integración creciente en la economía mundial también significa que el alcance y potencial de la integración subregional por sí sola son demasiado limitados y que el surgimiento de blocjues económicos más grandes y poderosos la minan demasiado Iácilmente. 
Por consiguiente, el cambio de naturaleza de los objetivos de la política económica exterior latinoamericana y los límites de la cooperación subregional explican por qué Estados Unidos ha adquirido tanta importancia: el temor a ser excluidos del mercado estadounidense, los beneficios de los tratados de libre comercio con listados Unidos y la importancia de mantener la confianza en los mercados (tanto el programa de Salinas en México como las reformas de Cavallo en Argentina siguen dependiendo en una gran medida del flujo continuo de capital extranjero). Pero esos cambios también ayudan a explicar cómo han sido superadas muchas fuentes de fricción anteriores; en otras palabras, la aplicación gradual de las políticas de mercado liberales ha hecho desaparecer muchas de las antiguas fuentes de fricción entre Estados Unidos y América Latina. Un ejemplo es la aspereza que había en las relaciones brasileño-estadounidenses durante el decenio de 1980, que era consecuncia de las fricciones económicas y, en particular, de los intentos de Estados Unidos por alterar las políticas brasileñas en cuestiones de comercio e inversión y de derechos de la propiedad intelectual (sobre todo en los sectores de la farmacéutica y la informática). El programa de reforma arancelaria (aún rezagado), el abandono virtual del régimen proteccionista en el caso de la informática y la decisión de presentar un proyecto de ley sobre los derechos de la propiedad intelectual ante el Congreso han modificado sustancialmente la naturaleza de las relaciones de Brasil con Estados Unidos. 
Como vemos, uno de los defectos del claro cuadro neorrealista es consecuencia de la visión hipersimplificada de la composición del sistema internacional. Como muchos lo han hecho notar, el “sistema” consiste en algo más que una competencia política por el poder entre estados constituidos de manera similar en un sistema anárquico. Es necesario hacer mucho más énfasis en la lógica autónoma (aunque entrelazada) de la globalización tecnológica y económica. 


Los factores nacionales 
Los estudiosos liberales se han interesado tradicionalmente, además de en la interdependencia, en la manera en que los atributos y características nacionales compartidos pueden alterar la naturaleza de las relaciones entre grupos de estados en particular. Los analistas que buscan definir regiones han subrayado a menudo la importancia de las comunidades de etnia, raza, lengua, religión, cultura, historia, conciencia de una herencia común, etcétera,17 mientras que otros escritores, como Karl Deutsch, han hecho énfasis en la importancia de “la compatibilidad de valores fundamentales importantes para la toma de decisiones políticas” en el surgimiento de las comunidades de seguridad. Los neofuncionalistas creían que la dinámica del “derrame” dependía de ciertos requisitos nacionales, sobre todo de la naturaleza plural de las modernas sociedades industrializadas y de la particular función desempeñada por las Sites en la redefinición de los intereses sobre una base más amplia que la nacional. Más recientemente, el pensamiento liberal ha vuelto a insistir en la naturaleza intrínsecamente pacífi-

7 Véanse, por eiernplo, Louis cantori y Steven Spiegel (eds.J, Tite Tnt.ernational Polirics 
of Regions: A comparativo Approach, Englewood cliffs, Prentice Hall, t970, en particular las pp. 6-7; y William Thompson, The Regional Subsystem: A conceptual Explication and a Propositional lnventory”, en International Srudies Quarrerly, vol. 17, núm. t, t973. 

ca de las democracias liberales y en el hecho de que los regímenes de transición podrían ser la base para una mayor cooperación entre los estados de una región en particular 
Hay dos cuestiones específicas pertinentes a este capítulo: 
1. La democracia y la democratización. La importancia de la democracia era fácil de pasar por alto en las primeras fases de la Comunidad Europea. Si bien el compromiso con una democracia multipartidista era una característica explícita del Tratado de Roma, el éxito de la redemocratización en Alemania Occidental e Italia significaba que los fundadores podían aceptar un compromiso común con la democracia como un hecho dado. De igual manera, el carácter subregional de la Comunidad significaba que la cultura y la historia comunes de una parte de Europa en particular, y ya muy bien integrada, podían darse también por supuestas. Sin embargo, esa situación no habría de durar, y cada ronda de expansión de la Comunidad ha aumentado la urgencia de la difícil cuestión de los criterios políticos para la admisión. Como consecuencia del derrumbe del comunismo en Europa central y oriental, las cuestiones d las fronteras (quién es europeo?) y de la identidad (qué debe ser europeo?) han llegado a ser fundamentales para el futuro de la integración europea. Esas cuestiones tienen que ver, en parte, con la fuerza de la consolidación democrática de los estados que buscan ser miembros y, en parte, con las cuestiones más difusas y transitorias, pero de gran significado, de la identidad cultural. ¿Cómo fijar la idea de “Europa” después de la guerra fría? ¿Con respecto a qué “otro” debe ser definida ahora? 
Vemos así que las cuestiones de la democratización han adquirido una importancia mucho mayor en la discusión acerca de si debería expandirse la Unión Europea y sobre qué bases; pero también han afectado a la solidez de las estructuras actuales de la propia Unión. Los teóricos liberales de la integración (en realidad, el pensamiento económico liberal en general) tenían una visión profundamente apolítica de lo que aquélla comprendía. Desde la perspectiva de principios del decenio de los noventa, es evidente que ninguna teoría de la integración debe prestar una atención mucho mayor a la relación entre las instituciones mediante las males los estados han buscado manejar la interdependencia y las cuestiones de la representación y de la legitimidad política. Como antes se dijo, el Acta Europea Única y el Tratado de Maastricht fueron, en parte, una respuesta al éxito de los primeros esfuerzos de integración y a la expansión de la interdependencia. No obstante, los pasos dados hacia la integración representan realmente, a pesar de las declaraciones en contrario de los políticos, un desafío muy serio a las prerrogativas de soberanía de los estados miembros, pues abarcan instituciones europeas en casi todas y cada una de las funciones esenciales del Estado (no sólo en asuntos económicos sino también en cuestiones de migración, política exterior, ciudadanía común y bienestar social). Como lo observaron rápidamente los políticos, la opinión pública europea estaba lejos de haber sido convencida: la lógica económica podía haber empujado hacia una mayor integración, pero la legitimidad política seguía estando fuertemente centrada en el Estado-nación. 
¿Qué papel desempeñan esas ideas en América? Hay buenas razones para pensar que la democratización tuvo un papel significativo tanto en el fortalecimiento de la concertación política entre los estados latinoamericanos durante el decenio de los ochenta como en el mejoramiento del clima de seguridad regional (en especial en el Cono Sur) y en el acercamiento que se dio entre Brasil y Argentina. Aunque puede ponerse en duda su grado de importancia, es difícil dejar de notar que el cambio de naturaleza de las relaciones internacionales regionales tuvo algo que ver con la caída de los gobiernos militares y con la desaparición de las agresivas doctrinas de seguridad nacional que influyeron en sus políticas exteriores y de defensa. De igual manera, el compromiso ideológico común con la democratización desempeñó un papel importante en la revitalización de la OEA. Encabezado por países como Argentina, el compromiso con un gobierno democrático establecido en la Carta se ha fortalecido (sobre todo en 1991, con el Compromiso de Santiago por la Democracia) y la Organización ha buscado dar una respuesta coordinada a los desafíos democrático en Perú y Haití. Como vemos, el tema de la democratización ha surgido como un elemento importante de, al menos, la retórica de la convergencia hemisférica. 
Con todo, quedan pendientes muchas cuestiones sobre la fuerza de esa “cohesión democrática” y, en particular, sobre el uso de medidas coercitivas para proteger la democracia. Lo más importante es que la democratización no encaja bien en las explicaciones del ejemplo de mayor alcance de cooperación institucionalizada; a saber: el TLcAN. La idea de democratización y el concepto de Deutsch de una compatibilidad de valores fundamentales no pueden ser utilizados para explicar los orígenes del TLcAN ni del proceso y la política de la negociación. Más aún, aunque las cuestiones de liberalización política han llegado a desempeñar un papel político más importante en México, el caso de ese país pone de manifiesto la muy ambigua relación entre la lógica de la liberalización económica, por una parte, y la de la liberalización política, por la otra, Uno de los principales problemas se refiere a las consecuencias distributivas de la integración económica y al peligro de que aumente la distancia’social entre los grupos internacionalizados capaces de desempeñarse bien en un sistema económico norteamericano integrado y aquellos que han sido perjudicados por el proceso de integración y cuyos valores tradicionales son marginados cada vez más. 
2. La cooperación regional, la política económica y la coalición política nacional. En los escritos revisionistas sobre la Comunidad Europea (en especial la obra de Alan Milward), se ha hecho énfasis en que la mitología política de la integración europea ha sido muy engañosa.18 No se buscó la cooperación regional como parte de un gran proyecto de “trascendencia del Estado-nación” (como lo consideran los liberales) ni a causa de imperativos de la guerra fría (como lo consideran los realistas), sino antes bien como el mejor medio para proteger un proyecto nacional particular elaborado en torno a la economía keynesiana, el bienestar social y los acuerdos sociales corporativos. La integración, por ende, surgió de la búsqueda de políticas nacionales y visiones más provincianas que internacionalistas, de miras muy estrechas unas y otras. 

Dada la tendencia del Estado europeo de la posguerra a justiJ ficarse ideológicamente como el garante del mejoramjent social y económico de sus ciudadanos, dada la tendencia re. sultante a adoptar una visión más bien exaltada del poder d comercio exterior y, en particular, de las exportaciones, dada lL rapidez con que aumentó el comercio exterior en Europa Occi dental y, en fin, dada la manera en que ese aumento contribuyó a su vez al aumento de la eficacia, los ingresos y las opciones, era necesaria una solución europea. La política nacional ya no era sostenible, a menos que ese neomercantilismo pudiese ser garantizado por su “europeización”.19 

Esta manera de pensar a propósito de la integración puede aplicarse con toda seguridad al TLCAN. La importancia de este último no reside en la liberalización comercial (gran parte de la cual ya se había llevado a cabo), sino en la manera en que el tratado encerrará a México en el conjunto particular de políticas económicas nacionales que ha buscado el gobierno de Salinas, por lo que las reformas económicas quedarán significativamente aisladas de una futura interferencia política interna, La confianza creada por ese “cerrojo” es de capital importancia para las expectativas económicas (asegurar flujos continuos de capital extranjero), pero también está destinada a cimentar el poder polftico de los grupos que se han beneficiado con la política económica del gobierno de Salinas y que se beneficiarán aún más de una aplicación exitosa del TLCAN. En el resto de la región, el alineamiento con las necesidades estadounidenses debe entenderse como un producto de los cambios ocurridos en la distribución del poder social y económico en las sociedades latinoamericanas y del surgimiento de nuevos conjuntos de coaliciones políticas en torno al proyecto de una “modernización económica conservadora”. Para entender los cambios de la política económica es necesario analizar el “Estado” y examinar los grupos sociales en cuyo apoyo confían las élites estatales. 
En este caso, una vez más, no es posible entender la naturaleía de los intereses del Estado, como afirman los neorrealistas, soInc la base de preferencias supuestas y configuraciones externas del poder. Las razones de que ciertos modelos de cooperación regional puedan llegar a ser viables dependen de la política nacioml de quien gane o pierda como resultado de los esquemas reg onalistas y de los programas de reestructuración económica que los sustenten. 
Este tipo de cuestiónes políticas nacionales también son de capital importancia para los intentos de aplicar la imagen que se hacen Ikenberry y Kupchan de la socialización hegemónica de América.20 Como antes se afirmó, la hegemonía sigue siendo fundamental para la comprensión de la política internacional de la región. Sin embargo, el tomar en serio la idea de la socialización hegemónica implica el prestar una gran atención a las creencias de las Sites y grupos en el seno del Estado y a los procesos mediante los cuales esas creencias cambian, en otras palabras, forzar la “caja negra” y poner en tela de juicio el supuesto neorrealista de que los intereses pueden ya sea darse por sentados o derivarse de las restricciones internacionales. Lo más importante en este caso es si las significativas ideas de escritores como Ikenberry y Kupchan logran explicar la acción recíproca entre los procesos nacionales y los internacionales. En su obra se observa la tendencia a considerar la socialización como una estrategia conforme a la cual el cambio de actitud de las élites es principalmente el resultado de actos conscientes del Estado hegemónico (persuasión normativa, convencimiento externo o reconstrucción interna). La perspectiva es, con mucho, la del Estado hegemónico. 
Con todo, si tomamos como ejemplo la adopción reciente de políticas comerciales liberales en América Latina, podemos ver que 

dos sociales corporativos. La integración, por ende, surgió de 1’ búsqueda de políticas nacionales y visiones más provincianas qi, internacionalistas, de miras muy estrechas unas y otras. 

“Idem, p. 134, 

20], ]kenherry y ch. Kupchan, “Socialization aM Hegemonic Power”, en op. cO. 

dichas políticas no han sido simplemente “impuestas” desde exterior, sino que, por el contrario, tienen fuertes raíces nacionale el descrédito y el fracaso de las anteriores políticas de desarrollo e. boradas en torno a la Sustitución de importaciones y en las qw desempeñaron un importante papel los programas de subsidio generalizado5 y la intervención extensa y directa del Estado en 1’ industria; el reconocimiento creciente de la necesidad de una esta bilización efectiva; la crisis fiscal, política e institucional del Estado! analíticamente diferente pero temporalmente interrelacionada; )j el descubrimiento de las coaliciones políticas nacionales que se habían creado tras las políticas de desarrollo orientado hacia el interior El cambio de la política económica y, más generalrnen de las actitudes latinoamericanas hacia Estados Unidos sugiere con gran fuerza que necesitamos examinar más de cerca los procesos políticos nacionales por los cuales esos grupos que adoptan los valores del Estado hegemónico (en este caso, los valores económicos liberales de mercado) ora son capaces de lograr e) predominio (como en el caso de México) ora fracasan en ello (como en el caso de Brasil). Las muchas y diferentes formas de presión y estímulo exteriores son, desde luego, importantes; pero también lo es la manera en que esas “señales” externas son recibidas e interpretadas en el Estado subordinado, así como el más amplio equilibrio de poder político nacional, que tiene una lógica interna propia pero que actúa recíprocamente con las restricciones y las oportunidades internacionales 21 


Conclusiones 


En este capítulo se intentó demostrar la continuidad de Ja importancia de la teoría neorrealista y poner de manifiesto algunos de sus principales defectos. La teoría neorrealista nos ayuda a descubrir la manera en que las restricciones externas y la estructura del 


2] Véase un análisis de la variedad de modos de estímulo exteriores y su acción recíproca con la política interna en el caso de Brasil en Andrew Hurrelj “The international Aspects of Economic Liberalization in Brit”, ponencia prepada para la conferencia de la ssnc ‘fle International Cootej,t of Economjc and Política? Liberalization’ Washington, abril de 1993. 

Sistema internacional  dan forma a las opciones de política exterior de todos los estados, pero sobre todo de los estados relativaI liente débiles. También nos sirve para explicar la lógica de la acción nc Iproca estratégica cuando se conocen y entienden bien la idenililid de los actores y la naturaleza de sus intereses. Así, en un mar- o político determinado, el neorrealismo proporciona una explicachici parca y eficaz de la gama de opciones estratégicas y estrategias ile negociación y de la manera en que los equilibrios de poder dan lorina a la gama de resultados probables. 
Pero el neorrealismo muestra una gran debilidad cuando se trala (le explicar el cambio y las fuentes del cambio. Tiene muy poco tjtle decir acerca de por qué la definición de los intereses y el consnido específico de las políticas exteriores latinoamericanas pueser diferentes en el decenio de los noventa que en el de, digamos, los setenta. Las razones de esa debilidad son evidentes. El neorrealismo afirma con gran convicción que los estados son acto- es con intereses propios que compiten en un mundo anárquico, pero deja sin explicación la identidad y naturaleza de esos “intereses propios” o, simplemente, las cta por sentadas; sin embargo, como se intentó demostrar en este capítulo, es muy difícil entender los cambios recientes de las relaciones internacionales de los países de América si no se logra entender, al mismo tiempo, los procesos sociales y políticos mediante los cuales se generan los intereses. Y es necesario entender esos procesos de formación de intereses en función de la acción recíproca de una diversidad de factores internacionales con los factores nacionales que se relacionan tanto con el carácter del Estado como con la naturaleza de las relaciones entre el Estado y la sociedad. 
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LA CAÍDA del muro de Berlín en 1989 ha sido tomada como el parteaguas de un orden internacional “nuevo” La novedad consiste en que, después de cuatro décadas de bipolaridad y de guerra fría, el orden mundial transita hacia una forma de equilibrio diferente. No obstante, centrarse sólo en la dimensión estmctural del sistema internacicinal —y centrar, por ende, la discusión en el número de polos que lo determinan—5 deja de lado cambios mucho más profundos que acompañaron, precedieron, y tal vez indujeron, el dermmbe del bloque socialista, John Lewis Gaddis ha interpretado el fin de la guerra fría como un resultado de movimientos similares al de las placas “tectónicas” que ocurrieron durante años sin que fueran visibles y que irrumpieron de golpe en la arena internacional.2 Caddis identifica tres tendencias “tec-

 Profesor-investigador de Ja División de Estudios Internacionales, Centro de Investigación y Docencia Económicas A.C. (CLOE), Mtdco. 
‘Los estudios de la posguerra fría desde esta perspectiva abundan, Véanse, entre otros, John J. Mearsheinser, ‘Back so the Future. lnstabiíity in Europe Afrer the Coid War”, en Sean M. Lynn-Jones (cd), 77w Cdc) War am) .4fcer. Prospectsfor Panee, Cambridge, Massachusetts, The urr Press, 1991, pp. 141’192; Charles Krauthammer, “The Unipolar Momenr’, cii Craham Allison y Cregory F. Treverton, Retlsinking Amen cas .Security, Nueva York W.W. Norton, 1992, pp. 295-396, y Chrisropher Layne, ‘The Unipolar íltusion: Why New Creat Powers WiII Risc’, e” International Security, vol. 17, núm. 4, primavera de 3993, pp. 5-51. 
2john Lewis Gaddis, ‘Tecronics, t-tistory, and ihe End of the Coid War”, documento preparado para el proyecto Assesing Alternative Futures for rhe United States and Post-Soviet Relations del Mcrshon Center, r992, (mimeo.), 20 pp. 



tónicas” que convergieron para producir los cambios de 1989: la aparición de nuevos criterios de poder mundial, básicamente un aumento en la importancia de la capacidad económica de los estados; el colapso de alternativas autoritarias al liberalismo, y la declinación de la bmtalidad tanto en los asuntos internos como externos de los estados. La visión de Caddis recoge, en esencia, la preocupación de teóricos de la interdependencia sobre la declinación de los instrumentos militares para dirimir conflictos y la importancia de la economía y de los actores no estatales. Asimismo refleja algrznos de los temas de la “nueva agenda internacional”, como democracia y derechos humanos 
Sin embargo, sería un error pensar que estos movimientos tectónicos son uniformes. De hecho, paralelamente a estas tendencias, que son las que dan sustancia a la discusión sobre un “nuevo orden internacional”, subsisten, yen algunos casos reaparecen con renovados bríos, tendencias de la “vieja” agenda internacional: 
nacionalismos, dictaduras, conflictos étnicos, religiosos y tribales, y aspiraciones de hegemonía regional de países del Tercer Mundo, mediante el uso de la fuerza La evidente existencia de estas tendencias contrapuestas a los signos del “nuevo” orden internacional ha dado pie a que se especule sobre un mundo “partido” en dos: un centro industrializado interdependiente regido por regímenes universales donde la negociacj, y no la violencia, es el mecanismo de resolución de conflictos, y que comparte valores de democracia y mercado, coexistiendo con una periferia pobre, escasamente interconectada con el centro y donde la norma para dirimir 


1Al respecto, véase T’red l-Ialliday, “Injernational Relatjons 15 There A New Agenda?’, en Millennium: Journal of Inrernationaj Studjes vol, 20, núm. 1, 199j, pp. 57-72. 
4La bibliografía sobre los lnovimjentos nacionalistas y los conflictos étnicos en el orden de la posguerra fría es abundante, Véanse por ejemplo, Daniel Parrick Moynihan, Pandemoniuos. Ethrtícfty rn Internationaj Polirics, Nueva York, Oxford Universi’ Press, 1993; Steven L. Burg. “Nationalism Redux: Through tite Clasa ofrfie Post.communist States Darkly”, en cni,-ent Hoto,y, abril de 1993, PP. 162-168. Véase también la revista Sun,jpaj, vol. 35, núm. 1, primavera de 1993, dedicada en ese número al tema de “conflicto étnico y seguridad intentacional”, publicado en forma de libro en Michael E. Brown (ed.), Ethnjc conflior and International Securiry, Princeton, Princeton Universj,, Presa, t993, 276 pp. 

conflictos internos y externos es la violencia.5 Esta visión dicotómica ha sido interpretada por otros autores, como producto de una diferenciación cultural entre el Occidente y “el resto”.6 Esta percepción del mundo como un “choque de civilizaciones” pone el acento en la brecha entre el Primer y el Tercer Mundo desde una perspectiva que va más allá de los diferentes grados de desarrollo económico. Ahora bien, independientemente del criterio definitorio de esta brecha, resulta evidente que el “nuevo orden mundial” es nuevo y es ordenado sólo para algunos. Las explosiones nacionalistas y los conflictos étnicos que se han hecho evidentes al fin de la guerra fría sugieren, en efecto, que el recurso de la fuerza militar no ha sido desterrado de la arena internacional y que no “todo” el mundo puede ser explicado mediante las teorías de la interdependencia y la cooperación. Evidentemente, el hecho de que la violencia no sea el mecanismo para dirimir conflictos entre los países desarrollados sugiere también que el enfoque realista tampoco puede explicar toda la realidad mundial. De hecho, si alguna conclusión primera se puede extraer del fin de la guerra fría es que el mundo no es uniformt, que los paradigmas teóricos vigentes no logran englobar la complejidad actual de la política internacional y que lo que está en debate es si el mundo es un “sistema” como tal. 
En este punto, la discusión clave es cómo se relacionan —cuando se relacionan— estos dos mundos: el desarrollado y el subdesarrollado, el Primero y el Tercero, el centro y la periferia, Occidente y el resto. Al respecto, a pesar de que la brecha entre el Norte y el Sur se ha acentuado en los años recientes, no existe un consenso sobre el peso del Tercer Mundo en el mundo de la posguerra fría.7 No obstante, la apreciación de que la periferia tiene pocas y decrecientes posibilidades de influencia sobre las decisio-

‘james M. Goldgeiery Michael McFaul, “ATale of Two Worlds: core and Periphery in 
the Post-cold War Era’, en International Organizarion, vol. 46, núm. 2, primavera de 1992, pp. 467-491, 
‘Samuel P. Huntington, “tIte Glash of civilizations?”, en Foreign Affairs, vol, 72, núm. 3. verano de 1993, pp. 22-49. 
‘son varios los autores que piensan que el Tercer Mundo representa poca o nula amenaza para el “centro”, básicamente Estados unidos. Véanse, por ejemplo, charles William 

nes del centro parece estar confirmada por el desinterés de los países industrializados en resolver conflictos como el de la ex Yugoslavia, Liberia, Sudán o Etiopfa.5 La razón de este desinterés sería triple: la incapacidad de los estados del Tercer Mundo para erradicar el conflicto interno, con lo cual se aceleran las tendencias excluyentes del centro industrializado; la incapacidad de estos estados para transmitir dicho conflicto a los centros de poder mundial y lograr atraer la ayuda de los países desarrollados y la propia incapacidad de los países del centro industrializado para lograr solucionar los conflictos en el Tercer Mundo, aun cuando éstos puedan ser transmitidos. 
A pesar de lo anterior, acciones concertadas como la Guerra del Golfo en 1991, permiten suponer que existen áreas o tópicos de la periferia que sí importan a los países industrializados. No es tanto que el Tercer Mundo importe o no como tal.” Lo que hay que 


Maynes, ‘America Without the coid War’, en Foreign Polj, primavera de 1990, pp. 3-26, y 
David l-Iendrickson “The Renovarion ofAmerican Foreign Poliq”, en Foreign Affajrs, vol 71, 
núm. 2. primavera de 1992, pp. 48-63. 
‘Sobre la erra en Bosnia, véase Dusko Doder, “Yugoslavia: New War, oid Hatreds’, en Foresgn polio, núij. 91, ves-alIo de 1993. Sobre el desinterés del Primer Mundo por lo que ocurre en la periferia, véanse Coldgeier y McPaul, op. dr., p. 487, y Kishore Mahbubani ‘The West and the Rest’, en TOe NaUonaj interest, núm. 28, verano de 1992, pp. 3-12. 
‘Al respecto, Deibel arguye que este desinterés tiene su origen en que los estrategas del gobierno estadounidense no ven que caistan intereses estratégicos en todas partes que jusófiquen intervenciones humanitarias. Esta política de dejar confinado al Tercer Mundo al estado de guerra hobbesiano tiene sin duda una fuerte influencia del realismo político, para el cual la ideolngía interna de un régimen es menos importante que su comportamiento Ter L, Deibel, “Internal Affairs and International Relationa in the Post-cold War Wodd’, en Ihe Washington Quarterly, verano de 1993, pp. 13-43; John Mueller, “Quiet cataclysm Some Afterthoughts on World War III”, en Michael 1, l-togan, TOe Bud of [he CoId Wa,3 Cambridge, cambridge Uoiversity Press, 1992. 
ltSwphen John Stedman, “The New lntenrentionists’ enFol-eignAffairs vol 72, núm. 1, 1993, pp. 1-16. Hassner ha señalado que algunas características específicas de las sociedades occidentaies, tales como democracia, individualismo y la orientación económica, más que la militar, hacen muy difícil la intervención militaren contra de estados no democráticos Para el autor, el ver morir a los soldados de países occidentales en los medios de comunicación provoca un rechazo esa la opinión pública de esos países que dificulta las acciones militares y favnrece el uso de sanciones económicas Pierre Jlassner, “Beyond Nationaíism and Inter nasionalism: Ethnicity and World Order”, en Michael E, Brown (cdl, Ethnjc conflfcc and Internntjonaj Secw’ity, Princeton Princeton Universiry Press, 1993 p. 136, 
“Sobre la discusión de cuánto imposta el l’ercer Mundo, véase Steven R, David, “Why the Third World Still Manera”, en Intesnarjonal Securi vol. 17, núm. 3, invierno de 1992- 1993, pp. 127-159, 
averiguar es qué es lo que hace que en ciertos momentos, ciertos Lemas, ciertas regiones incidan en la política mundial.’2 Esto es, ¿cuáles son, usando la terminología acuñada por Keohane y Nye, Íos canales de transmisión de sensibilidades (e incluso vulnerabilidades) de la periferia al centro? ¿Cómo se originan y desarrollan los nexos de interdependencia con el centro? En términos concretos, ¿qué diferencia a la invasión iraquí de Kuwait del bombardeo de Sarajevo por tropas serbias? En el caso latinoamericano, ¿qué hace que un país como México pueda negociar su inclusión en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y que un país como Brasil sufra los efectos del proteccionismo estadounidense? Más aún, ¿cómo explicar teóricamente el caso de estos países que, sin ser parte del “centro” ni tener nexos de interdependencia compleja con los países desarrollados, han establecido algunos vínculos imperfectos de interdependencia? 
El propósito de este capítulo es construir un modelo teórico que explique el tipo de inserción en el orden internacional de la posguerra fría de países del Tercer Mundo que han desarrollado imperfectamente estos vínculos. Esto es, se trata de ubicar el papel que desempeñan en el nuevo contexto mundial aquellos países que, sin ser parte del “centro” industrializado y “civilizado”, tampoco encajan con claridad en la periferia de países totalmente excluidos de las tendencias universalizantes. Se trata, pues, de explicar el caso de lo que Huntington llama en términos de su ambivalencia civilizacional, los “estados desgarrados”, que pertenecen en parte a la “civilización occidental” y en parte a alguna de las culturas no occidentales. 
La construcción de este modelo utilizará los conceptos de vulnerabilidad y sensibilidad desarrollados por Keohane y Nye, los cuales nos servirán para medir el tipo de integración de los países semiperiféricos del “centro” industrializado. No obstante, el concepto de estructura que ha desarrollado Kenneth Waltz será útil 


‘ Richard E. Peinberg y Delia PA. lloylan sugieren que sólo los países del Sur relevantes para nn determinado módulo o tema se integrarán a éste, “Modular Multilateralism: 
North-soutls Econnmic Relationa in the 1990s’, en lite Washington Quarrerly, invierno de 1982, pp. 187-199. 

para explicar el proceso de integración en sí y sus limitaciones, esto es, cómo transforman (o intentan hacerlo) los países excluidos del centro una situación de carencia de nexos con éste a una situación en la que existen algunos nexos de sensibilidad o vulnerabilidad mutua con los países centrales. 
De esta manera, en una primera parte haremos referencia al concepto de estructura desarrollado por Kenneth Waltz, haciendo énfasis en el efecto limitante que ésta tiene en las Opciones de política de los estados. En esa misma sección nos referiremos también al modelo de interdependencia compleja desarrollado por Keohane y Nye y veremos cómo se puede aplicar para medir el tipo de integración de los países periféricos a las redes mundiales de interdependencia. Con base en estos elementos, en una segunda parte, construiremos el modelo de lo que hemos llamado provisionalmente “interdependencia imperfecta” En una tercera parte analizaremos el caso de la inserción de México en el orden de la posguerra fría a la luz de este modelo. Finalmente estableceremos algunas conclusiones. 


Los conceptos de “estructura” e interdependencia: 
su utilidad para explicar las relaciones internacionales 
del Tercer Mundo 
El realismo político ha sido tradicionalmente una corriente de pensamiento en las relaciones internacionales que, al privilegiar los conceptos de poder, autointerés, anarquía y capacidad militar, parecía haber sido diseñada para explicar las conductas de las grandes potencias. Los países en desarrollo, al poseer poder en pocas cantidades, parecían tener pocas opciones de mejorar su situación en dicha interpretación del mundo. Algunas versiones más recientes del realismo, fundamentalmente el llamado “neorrealismo” cuyo principal exponente es Kenneth Waltz, si bien han puesto énfasis en otros elementos, mantienen una visión del mundo en la mal las opciones para países en desarrollo son muy pocas. Esta visión es consecuencia de que, si bien Waltz insiste en la utilidad de la “estructura” para entender la política internacional,13 ésta está influida en gran medida por elementos del viejo realismo, como el poder, cuya distribución es clave pues “las estructuras son definidas no por todos los actores que pululan dentro de ellas sino por los mayores”.’ Waltz señala tres elementos definitorios de estructura: 
a) Las estructuras se definen de acuerdo con el principio por el cual un sistema es ordenado: jerárquico o anárquico; 
b) las estructuras se definen por la especificación de funciones de unidades diferenciadas; y 
c) las estructuras se definen por la distribución de capacidades entre las unidades. Cambios en la distribución de éstas determinarán si el sistema es anárquico o jerárquico.’5 
A pesar de que Waltz reconoce que el sistema internacional está compuesto de unidades con diferentes características, para efectos de su modelo no se estudian las dinámicas internas de estas unidades. Más aúti, lo que interesa para definir la estructura no es cómo interactúan estas unidades, sino cómo están colocadas en dicha estructura. Esta colocación, señala, es una propiedad del sistema y no de las unidades en sí. La estructura se convierte así en un elemento definitorio de las conductas de los estados, pues ésta es el principal determinante de los productos (outcomes) en el nivel del sistema: la estructura alienta algunas acciones y desalienta otras. La estructura se convierte, entonces, en el modelo de Waltz, en una limitante importante de las opciones que enfrentan los estados en la arena internacional. Si bien las opciones de un Estado pueden variar con el tiempo, pues su “posición” en el sistema puede mejorar o empeorar de acuerdo con sus capacidades, estos cambios no son el objeto de estudio de Waltz. Ello hace aparecer su enfoque como muy estático: está “decididamente preocupado 


‘3Kenneth N. Waltz, Theor,’ of International Politics, NucvaYork, McGraw-Hill, 3979, p. 79. 
“Idem, p. 93. 
5ldem, pp. 100-101. 
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por la continuidad estructural. La diacronía se estudia sincrónicamente; el proceso es un asunto de relaciones constantes limitadas por la estructura”j° 
Si bien es cierto que el enfoque de Waltz ayuda poco a entender cómo un Estado se mueve dentro de la estructura internacjo nal (cómo se posiciona y se “reposiciona”, pues ello depende de una serie de capacidades, la mayoría de ellas casi inamovibles, como había ya apuntado el realismo clásico), pone el énfasis en las limitantes externas de un Estado, En reaJidad el concepto de estructura es poco útil para aconsejar a un Estado en desarrollo sobre cómo mejorar su Posición en el sistema internacional, pero muy útil para entender las dificultades de que este cambio ocurra. Como veremos más adelante, Ja estructura actúa como una limitante muy seria para que estados que se encuentran en una etapa de ausencia de vínculos de interdependencia desarrollen estos vínculos y, en ocasiones, obstacuflza seriamente la evolución desde un estado de “interdependencia imperfecta” hacia uno de vínculos plenos de interdependencia. 
Por otro lado, en relación con el enfoque de la interdependen cia, a pesar de su gran popularidad en los años setenta y ochenta, la aplicación de este enfoque para explicar las relaciones internacio najes de los países en desarrollo ha sido limitada. De hecho, el énfasis que pone la interdependencia en los instrumentos no militares provoca, en principio, que dicho enfoque se adecue más, como sugieren Keohane y Nye, al “mundo industrial avanzado”, conformado por estados desarrollados con economías de mercado,? No obstante, dichos autores han llamado la atención sobre el hecho de que las relaciones de interdependencia pueden ser asimétricas. Esta asimetría, aunque se presenta en la mayor parte de los casos es particularmente común en las relaciones entre “países desarrollados y menos desarrollados”)° Esto es, el concepto de asimetría permitiría ayudar a explicar el caso de los países en desarrollo, cuando se da esta relación de interdependencia. Sin embargo, ello no nos dice cuán común es que los países en desarrollo construyan nexos de interdependencia con el exterior, Ello depende, entre otros elementos, de cómo se defina la interdependencia. 
Keohane y Nye definen la interdependencia como dependencia mutua, la cual, a diferencia de la simple interconexión, supone costos o beneficios mutuos en las interacciones.20 El experimentar estos costos o beneficios implica la presencia de dos características que definen una situación de interdependencia de una simple situación de “interconexión”: sensibilidad y vulnerabilidad. Sensibilidad supone que los cambios en otra unidad afectan a la unidad interdependiente. Vulnerabilidad supone la incapacidad de la unidad afectada de modificar el marco en que dichos cambios externos la afectan. Evidentemente, un mayor grado de vulnerabilidad en una de las dos partes de la relación interdependiente implica una asimetría en dicha relación. Desde este punto de vista, decir que los países en desarrollo, por lo general, suelen ser más vulnerables en sus relaciones de interdependencia que los países desarrollados introduce una dimensión fundamental para entender el proceso de inserción del Tercer Mundo en las redes de la interdependencia. No obstante este concepto no nos dice en qué grado los estados-nación se insertan en estas redes. En suma, el concepto de “interdependencia asimétrica”, si bien es útil para medir la capacidad de negociación de una unidad estatal (o no estatal) en una determinada relación de interdependencia, no aclara los criterios para que un país sea incluido o no en el Primer Mundo, en Occidente, o en el “centro” industrializado, ni las peculiaridades de algunos países que son incluidos sólo parcialmente. Además, 

“R.B.J. Walker, Inside/Ourside. International Relarions as Polilica) Theory, Cambridge, cambridge Univcrsity Presa, 1993, p. 116. 
‘7Rohert o. Keohane y Joseph 5. Nye “Intematiooal Interdependence and Integration”, en Fred 1. Greenstein y Nelson W. Polshy (eds.), Handbook of Polirical Science, vol. 8, “Jater. nationa] Politics”, Reading Mass., Addison_wesiey, 1975, pp. 390 y 394. 
‘8Roberr O. Keohane y Joseph 5. Nye, Poner and Jnrerdependence Glenview, Illinois, Scott, Foresman, 1989, p. 11. 


15Robert O, Kcohane y Joseph 5. Nye, “International lnterdependence...”, op. dr., p. 367, y Robert O. Keohane, ‘El concepto de interdependencia y el análisis de las relaciones asimétricas”, en Blanca ‘rorres (cd.), Interdependencia: ¿Un enfoque dril para el anólisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El colegio de México, 1990, p. 75. 
“Robert O. Iceohane y Joseph 5. Nye, Poner ansi.., op. cit., pp. 8-9. 

la “interdependencia asimétrica” puede llegar a ser un concepto sin demasiado poder explicativo per se, ya que, como Keohane y Nye reconocen, la mayoría de los casos caen entre el extremo de simetría pura que es “muy raro” y el de total dependencia, que sería la asimetría absoluta.21 
En otras palabras, la mayor parte de las relaciones de interdependencia son más o menos asimétricas. Sin embargo, como ya mencionamos, el problema con varios de los países del Tercer Mundo en este “nuevo orden mundial” es que no presentan relaciones de interdependencia con el exterior (ni simétricas ni asimétricas). Esto es, al parecer los países desarrollados —este nuevo “centro” interdependiente y regido por regímenes— no son sensibles (y mucho menos vulnerables) a lo que pasa en buena parte de los países del Tercer Mundo. El desinterés evidente de los países industrializados por la guerra civil en la ex Yugoslavia no sugiere que haya nexos de interdependencia asimétrica o simétrica entre Bosnia-Herzegovina y el Primer Mundo, sino más bien que simplemente no existen nexos de interdependencia de ningún tipo. Esto es, no hay costos ni beneficios mutuos, al menos no en lo relativo a la estabilidad de la ex Yugoslavia. La carencia de dichos nexos no sólo disminuye sensiblemente el poder de influencia del Tercer Mundo en la política mundial, sino que destruye las posibilidades a ffituro de que esta debilidad estructural se modifique. Paradójicamente, tal parecería que los planteamientos marxistas de romper los nexos de dependencia de la periferia con los países imperialistas se han comenzado a cumplir para acentuar la desgracia del Tercer Mundo. Utilizando el lenguaje del marxismo, al parecer los países de la periferia han dejado de ser “explotados” para pasar a ser desempleados. Han dejado de ser el “proletariado” mundial para ser el “lumpenproletariado”, con escasas o nulas oportunidades para transmitir su descontento a los centros de poder de los países industrializados. Igualmente paradójico resulta el hecho de que el realismo político, teoría concebida en los países del “centro” para explicar las relaciones internacionales de los países del “centro”, parece ahora destinado a ser una teoría que sólo sirve para explicar las políticas internas y exteriores de la periferia. Curioso destino el de los teóricos realistas: de estudiar el equilibrio de poder bipolar de la guerra fría, su campo de estudio se mueve aceleradamente a los conflictos tribales de Somalia y a la guerra civil de Yugoslavia. 
No obstante, como ya apuntamos, entre los extremos de la guerra civil en Bosnia y las ordenadas oficinas de Ginebra se encuentran algunos países, tradicionalmente considerados del Tercer Mundo, pero que tienen algunos nexos de interdependencia con el centro. Desde esta perspectiva, tal parecería que, en términos teóricos, la brecha que ha de ser llenada se encuentra precisamente en el caso de estas unidades (estatales y no estatales) ubicadas entre los extremos de dos tipos ideales: la interdependencia perfecta y la absoluta carencia de nexos de interdependencia. Ubicar los criterios que definen que una unidad tienda más hacia uno de los extremos es lo que nos proponemos al plantear el concepto de “interdependencia imperfecta”. Como veremos en el siguiente apartado, éste no busca medir el poder de negociación en una relación dada de interdependencia —como ocurre con el concepto de interdependencia asimétrica—, sino el grado de integración de una unidad a las redes mundiales de interdependencia. La integración en esta perspectiva estaría definida por la existencia de sensibilidades y vulnerabilidades mutuas entre dos actores internacionales en un tema y en un momento determinados. 
A continuación señalaremos las características internas que a nuestro parecer definen el tipo ideal de “interdependencia perfecta” en contraposición al de “ausencia de nexos de interdependencia”, a fin de ubicar a los actores internacionales dentro de este continuum. No obstante, como veremos más adelante, la existencia de estas características internas no garantiza una inserción exitosa en las redes de interdependencia mundial, pues existen limitantes estructurales para ello. Antes de finalizar este apartado, haremos referencia a dichas limitaciones estructurales y a las posibilidades de generación de nexos de interdependencia de países excluidos o semiexcluidos. 

21Idem p. ii. 

La interdependencia imperfecta: 
la emergencia desigual del mundo en ¡ci posguerra fiía 


El tipo ideal de “interdependencia perfecta” 
Keohane y Nye definieron el tipo ideal de “interdependencia com.j pleja” como opuesto al “realismo político’ La interdependencia1 compleja presenta tres principales características: 
a) La existencia de canales múltiples que conectan a las socie-’ dades: interestatales, transgubernamentaj5 y transnacionales; b) la ausencia de una jerarquía definida de los temas de las agendas interestatales, con lo cual la seguridad militar ya no es el tema dominante; además, la diferenciación entre temas internos y externos se diluye; 
c) la fuerza militar no es usada por un gobierno contra otro gobierno cuando prevalece la interdependencia compleja.22 
Esta caracterización refleja sin duda varios de los rasgos que prevalecen en el “centro” industrializado de la posguerra fría. En efecto, los actores no estatales son tan importantes como los estados (pueden serlo más o menos, de acuerdo con el tema), los tópicos militares ya no dominan la agenda de las relaciones internacionales y e] uso de la fuerza ha desaparecido como medio para dirimir diferencias entre los países (y actores) que pertenecen a este “centro”. No obstante, estos e]ementos parecen insuficientes para caracterizar el “nuevo orden internacional” occidental Además de los condicionantes estructurales de la insercián en las redes de interdependencia, existen una serie de características que emanan de las sociedades y de los valores que portan varios actores no estatales que han contribuido también a limitar las modalidades de esta inserción y que son requisito para que se cristalice este estado de “interdependencia perfecta’ De hecho, Keohane y Nye en un momento llegaron a equiparar el concepto de “interdependencia 


22Keolsane y Nye, Poma,- ami op. cii., p. 25, 
con el de “integración”. En 1975 señalaban la existencia de un tuisenso acerca de tres características que deberían reunir los rwlados para un proceso de “integración regional”: 
a) Compatibilidad de valores de las élites; 
L’) capacidad adaptativa de los gobiernos; 
c) pluralismo en la sociedad. 
Keohane y Mye no encontraron un consenso sobre la simetría en tamaño y poder de las unidades para integrarse. Incluso parecen estar de acuerdo con Deutsch en que este proceso se puede dar ilrededor de un área central (core area). 
Las tres primeras características señaladas añaden una dimensión política importante al proceso de interdependencia que presupone un consenso sobre formas políticas “abiertas”,2t una calacterística definitoria de la “interdependencia perfecta”. Ello es así no por razones morales acerca de la “superioridad” de la demotracia como forma de gobierno, sino porque existe una relación muy cercana entre los principios democráticos y el grado de institicionalización de una sociedad y, por ende, el grado de predictibilidad dentro de los estados y en la arena internacional.24 Algo similar puede decirse de los aspectos económicos de la interdependencia. Si bien es cierto que la economía suele desplazar a la fuerza militar en la agenda internacional, no se trata de cualquier tipo de economía, se trata de la economía de mercado. Ello puede parecer obvio si hablamos de interdependencia como producto de interacciones crecientes entre unidades estatales y no estatales: el mercado evidentemente facilita las transacciones internas y exter-

sobre Ja difusión de los valores democráticos y el surgimiento de una comunidad 
liberal internacional, véase Michael W. Doyle, “An International Liberal Comrnunity”, en Graham Allíson y Gregory F. Treverton (cdc.), Rethinking Arnerica’s Securiry, Nueva York, W.W, Norton, 1992. pp. 307-333. Véase también el ya clásico artículo de Francis Fukuyama, “The md of l-listoty?”, en The Nacional Incrase, núm. 16, verano de 1989. 
24Cfl’., Coldgeiery McFaul, ‘ATaje of.,.’, op. cíe,, p. 476. sobre la relación entre democracia, predictibilidad y capitalismo, véase también Reinhard Bendix, Mcc, Weber, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1970, cape. 12 y 13. 

nas. Un régimen democrático también facilita la movilidad y las transacciones (de todo tipo) entre actores no estatales. De alguna manera, los regímenes internacionales vigentes reflejan estos elementos: tanto los regímenes económicos (comercio, finanzas) como los nacientes regímenes polfticos (derechos humanos y democracia) contienen claramente los valores universales de la “nueva agenda”, en contraposición con los valores particulares de la vieja agenda. 
De esta manera, el tipo ideal de interdependencia perfecta implica la presencia de ciertas características que, en la medida en que se encuentran en las unidades estatales, mantienen e incrementan los nexos de interdependencia. La ausencia de algunas de estas características no impide que se establezcan algunos nexos de interdependencia, pero su mantenimiento y reproducción no está asegurado Como veremos adelante, la posesión de estos requisitos tampoco garantiza per se el acceso inicial a las redes de interdependencia de un país excluido de ellas. Esto tiene que ver más con la presencia de alguno de los temas “anda” generadores de nexos primarios de interdependencia que con las características de la unidad estatal para mantener e incrementar esta interdependencia (grado de apertura hacia el exterior). En el cuadro se presenta una lista preliminar de las características internas de un Estado que definen el tipo ideal de “interdependencia perfecta”, en contraposición con el tipo ideal de “ausencia de interdependencia” 
Como se puede apreciar, las características del tipo ideal de “interdependencia perfecta” mencionadas en esta lista configuran un tipo de Estado-nación que se asemejaría a un modelo de Estado “moderno” Concretamente, las formas políticas internas que presenta este tipo ideal de Estado-nación son formas democráticas y “abiertas”, que presuponen un alto grado de modernización política. No obstante, habría que insistir en que la perspectiva de la que proviene este tipo ideal no es la de las teorías de la modernización. Esto es, este proceso de integración a las redes de interdependencia no se ve como un proceso lineal e “históricamente necesafio’ Tampoco se considera este proceso como algo forzosa- 

l,,i’r,lependencia perfecra Ausencia de inrerdependencia 
libre comercio 
Alto porcentaje del PIB en exportaciones 
Mercado como mecanismo prepondetinte de asignación de recursos 
1 )emocracia liberal 
Apertura a influencias culturales externas Respeto a los derechos humanos 
1 Iniversalismo 
listado en vías de extinción Seguridad común25 
Cesión de soberanía a organismos internacionales y regímenes 
Ambiente externo fuente de sensibilitlades y vulnerabilidades 
Negociación como mecanismo para resolver conflictos externos 
Influencia no violenta en asuntos internos de otros estados” 
Concepro de no intervención supeditado a valores universales 

‘“Aunque el concepto de “seguridad común” tiene metas similares al de “seguridad colectiva” —detener una agresión— difiere en los medios pues seguridad común se basa en tres estrategias que van más allá del uso de la fuerza: comunicación, confianza y cooperación. Al respecto véase Raimo Váyrynen, “Common security: a Metaphor and an lncipient Doctrine”, en World Futuras, vol. 24, 1987, pp. 177-198. 
“Sobre la distinción entre la seguridad del régimen o del gobierno y la seguridad nacional, véase Barry Buzan, “People, Mates, and Fear: the National Security Problem in theThird World”, en Edward E. Azar y Chung-in Moon, National Security frs cha Third World. Dic Monagensent of Internol and External Threats, Inglarerra, Edward Elgar Publishing, 1988, pp. 15-43. Véase también Vezid Sayigh, Confronring risa 1990’,: Security in risa Deueloping Countries, Adelphi Papers núm. 251, Londres, The International Institute for Srrategic Studies, 1990, 76 pp. 
“Para una definición de lo que es “influencia no violenta” en los asuntos internos de otros estados, véase Lori Pisher Damrosch, “Politics Across Borders: Nonintervention and Nonforcible Influence over Domestic Affairs”, en ‘risa American Journal of International Law, vol. 83, núm. 1, enero de 1989, pp. 1-50. 
“Existe, evidentemente, una contradicción entre el planteamiento de un concepto de no intervención sin restricciones y la tendencia a intervenir de manera violenta en asuntos de 

La interdependencia imperfecta: 
la emergencia desigual del mundo en la posguerra fría 
El tipo ideal de “interdependencia perfecta” 
Keohane y Nye definieron el tipo ideal de “interdependencia compleja” como opuesto al “realismo político”. La interdependencia compieja presenta tres principales características: 
a) La existencia de canales múltiples que conectan a las sociedades: interestatales, transgubernamentales y transnacionales; b) la ausencia de una jerarquía definida de los temas de las agendas interestatales, con lo cual la seguridad militar ya no es el tema dominante; además, la diferenciación entre temas internos y externos se diluye; 
c) la fuerza militar no es usada por un gobierno contra otro gobierno cuando prevalece la interdependencia compleja.” 
Esta caracterización refleja sin duda varios de los rasgos que prevalecen en el “centro” industrializado de la posguerra fría. En efecto, los actores no estatales son tan importantes como los estados (pueden serlo más o menos, de acuerdo con el tema), los tópicos militares ya no dominan la agenda de las relaciones internacionales y el uso de la fuerza ha desaparecido como medio para dirimir diferencias entre los países (y actores) que pertenecen a este “centro”. No obstante, estos elementos parecen insuficientes para caracterizar el “nuevo orden internacional” occidental. Además de los condicionantes estmcturales de la inserción en las redes de interdependencia, existen una serie de características que emanan de las sociedades y de los valores que portan varios actores no estatales que han contribuido también a limitar las modalidades de esta inserción y que son requisito para que se cristalice este estado de “interdependencia pei-fecta’ De hecho, Keohane y Nye en un momento llegaron a equiparar el concepto de “interdependencia con el de “integración”. En 1975 señalaban la existencia de un consenso acerca de tres características que deberían reunir los estados para un proceso de “integración regional”: 
a) Compatibilidad de valores de las élites; 
b) capacidad adaptativa de los gobiernos; 
c) pluralismo en la sociedad. 
Keohane y Nye no encontraron un consenso sobre la simetría en tamaño y poder de las unidades para integrarse. Incluso parecen estar de acuerdo con Deutsch en que este proceso se puede dar alrededor de un área central (core area). 
Las tres primeras características señaladas añaden una dimensión política importante al proceso de interdependencia que presupone un consenso sobre formas políticas “abiertas”,23 una característica definitoria de la “interdependencia perfecta”. Ello es así no por razones morales acerca de la “superioridad” de la democracia como forma de gobierno, sino porque existe una relación muy cercana entre los principios democráticos y el grado de institucionalización de una sociedad y, por ende, el grado de predictibilidad dentro de los estados y en la arena internacional.’ Algo similar puede decirse de los aspectos económicos de la interdependencia. Si bien es cierto que la economía suele desplazar a la fuerza militar en la agenda internacional, no se trata de cualquier tipo de economía, se trata de la economía de mercado. Ello puede parecer obvio si hablamos de interdependencia como producto de interacciones crecientes entre unidades estatales y no estatales: el mercado evidentemente facilita las transacciones internas y exter23 sobre la difusión de los valores democráticos y el surgimiento de una comunidad 
liberal internacional, 

véase Michael W. Doyle, “An International Liberal Community’, en Craham Allison y Gregory E. Treverton (eds.), Rethinking America’s Securiry, Nueva York, W.W. Norron, 1992, pp. 307-333, Véase también el ya clásico artículo de Francis Fukuyama, “The End of F{istory?”, en Dic National Interest, núm. 16, verano de 1989. 
14cfr., GoldgeieryMcFaul, “A Tale of,,.’, op. cic, p. 476. Sobre Ja relación entre democracia, predictibilidad y capitalismo, véase también Reinhard Bendix Max Weber, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1970, caps. 12 y 13. 

22KeohaoeyNye, Power ond.,., op. Gil,, p, 25 

Proteccionismo-autarquía 
Bajo o nulo porcentaje del P111 en exportaciones 
Intervencionismo estatal como mecanismo preponderante de asignación de recursos 
Formas no democráticas o semidemocráticas 
Rechazo a influencias culturales externas Violación sistemática de los derechos humanos 
Nacionalismo Estado en vías de formación Seguridad del régimen” Dominio reservado del Estado 
Ambiente externo fuente de amenazas 
violencia como mecanismo para resolver conflictos externos Intervención violenta en asuntos internos de otros estados 
Concepto de no inrervención absoluto2’ 
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Racionalidad jurídica en el interior2s Dominación tradicional en el interior 
Burocracia profesional en el gobierno” Burocracia no profesional en el gobierno 
Alto volumen de transacciones’ Escaso o nulo volumen de transacciones 
Cran movilidad de personas” Escasa movilidad de personas 
Vínculos de comunicacjón3 desarrolla- Vínculos de comunicación social poco 
dos desarrollados 
mente uniforme en un Estado-nación. Sin afán de entrar en una discusión sobre si la modernización económica implica o no la modernización política, en este modelo de “interdependencia perfecta-ausencia de interdependencia” no planteamos una transición total de una unidad estatal de un extremo al otro. De hecho, la connotación fundamental del concepto de “interdependencia imperfecta” es que en el camino entre los dos extremos se pueden encontrar varios estados. Huntirsgton se refiere de alguna manera a estos estados al hablar de “países desgarrados” que están integrándose a la “civilización occidental’ Sin embargo, este proceso de integración no es “gradual” como sugiere Huntington (que todo el país se va moviendo de un extremo al otro) sino “fragmentado” (que unas partes del país se van moviendo, o ya se movieron, y otras no se han movido y tal vez nunca se moverán). 
otros estados. No obstante y aunque estas dos características no se presentan simultáneamente en todos los estados-nación del Tercer Mundo, en muchos casos el principio de no intervención suele adaprarse a las conveniencias de un Estado en panicuJar. Sobre la presencia de esta contradicción en varios estados, véaseTerry L. Deibel, ‘Internal Affairs...”, op. cit,, p. 19. 
tEsta característica se basa en el tipo de dominación weberiano, distintivo de las sociedades no tradicionales 
“Esta característica refleja el papel estabilizador de la burocracia según Weber Una democracia profesional parere ser además un requisito de cualquier Estado moderno. Véase James Kurth, “The Post-Modern State”, en Tse Natjonqj Jnterest, núm. 28, verano de 1992, pp. 26-35. 
Esta característica se basa en las condiciones de la integración mencionadas por Karl Deutsch en 1957 en Potitical Community ami tite Nos-ib Atlonríc Aren: miernatío,rnj Oiganization su tite Lzghr of Hisroricel Experience. Véase Keohane y Nye, “International Interdependence ..“, op. tít., p. 379. 
‘tlbidem, 
“ibide,,z, 
“Samuel P. l-luntington, ‘Ihe Clash , op. tít. 
Por otro lado, habría que señalar que este tipo ideal de “interdependencia perfecta” presupone una integración con un conjunto de redes, estatales y no estatales, que funcionan de acuerdo con las normas ya señaladas de mercado, democracia y solución pacífica de diferencias, y no una integración con un país determinado. De hecho, en este proceso de interdependencia la tendencia es hacia la extinción de los estados-nación en la forma histórica que han presentado hasta ahora. En este sentido, el concepto de un “centro” interdependiente, compuesto por varios países interconectados que se comportan de acuerdo con las normas señaladas, es más útil para caracterizar este proceso de integración que la simple imagen de un conjunto de países desarrollados con nexos de interdependencia de “país a país”. Si bien es cierto que en algunos casos de “interdependencia imperfecta”, como el mexicano, esta integración con las redes de interdependencia mundial se dan preponderantemente a través de un Estado desarrollado (en este caso Estados Unidos), el propio grado de interdependencia de ese país al cual se integra conecta automáticamente al país del Tercer Mundo con las redes mundiales. 
Habría que insistir también en que no sólo no hay una correlación directa entre las teorías de la modernización y el modelo descrito anteriormente, sino que el énfasis en el tipo ideal de “interdependencia perfecta” está dado no en el grado de desarrollo económico sino en el grado de apertura (política, económica, cultural, etcétera) hacia el exterior. Esto es, si bien hay frecuentemente una coincidencia en la práctica entre los países industrializados 
—el llamado históricamente Primer Mundo— y los países más integrados a estas redes de interdependencia (y de los del llamado Tercer Mundo con los países excluidos), éste no es el criterio definitorio. Incluso existen ejemplos históricos que confirman esta ausencia de causalidad. Varios de los países latinoamericanos que en el siglo xix desarrollaron economías de enclave habían abierto su comercio hacia el exterior sin que hubieran desarrollado nexos de vulnerabilidad con los países centrales. En la actualidad existen economías bastante abiertas, como la de Chile, que tampoco 
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han desarrollado estos nexos claramente. Por otro lado, China es una de las principales economías del mundo, pero difícilmente se podría afirmar que se ha integrado a este centro interdependiente Varios de los conflictos recientes de ese país con Estados Unidos se han dado precisamente por esta dicotomía de valores, pues mientras un sector de su economía se ha abierto hacia el exterior, el respeto a los derechos humanos no es una constante dentro de su territorio. 
Quisiéramos, para terminar este apartado, hacer una simple y obvia advertencia metodológica. Cuando nos referimos a la “interdependencia perfecta” o a la “ausencia de interdependencia”, estamos hablando de tipos ideales en el sentido weberiano. Evidentemente, en la realidad, aun los estados que más se acercan a este modelo, presentan diversos grados de alejamiento del tipo ideal. En la práctica, existe reticencia de todos los estadosnación a ceder terreno ante otras fuerzas, como el mercado. En muchos de ellos se presentan tendencias que se resisten a esta integración con el exterior,e como proteccionismo restricciones a las libertades individuales, controles de flujos de información provenientes del exterior, reticencia a colaborar con organismos internacionales, etcétera. Evidentemente, el Estado-nación, incluso en los países más integrados con el exterior, todavía se considera impulsor, en alguna medida, del desarrollo económico y garante de la “seguridad nacional’ No obstante, a pesar de estas resistencias evidentes a la integración con las redes mundiales de interdependencia, es factible hablar de un “centro” interdependiente que coincide en gran medida con el grupo de países industrializados y que permea gradualmente ciertos sectores de algunos países del llamado Tercer Mundo. 
“Véase Robert Gilpin, TAo Po! jIjee! J3c000my of lnrernariona( RGstions, Princeton, Princeton University Press, 1987. 
“En América Latina la mimizacjón de la autonomía nacional y regional, priocipa] mente frente a Estados Unidos, ha sido una de las constantes de las políticas exteriores de los países de la región. Véase Heraldo Muñoz, ‘El estudio de las políücas extetiores latinoamei.j.. canas: temas y enfoques dominantes”, en Manfred Wilhelmy, La formación de la política erre- Tiar: los países desarraliadas y Amórica Ladoa, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1987, pp. 287-315. 

La “interdependencia imperfecta’ 
Voluntad de integración y “temas anda” 
De acuerdo con el modelo anteriormente esbozado, la inserción de un actor estatal en las redes de interdependencia mundial, presupone ciertas características internas que tienen que ver con la forma de la organización económica y política y con la actitud frente al mundo externo. Evidentemente, esta forma de organización interna está relacionada con el proceso de construcción del Estado-nación, el cual está inacabado en los países de la periferia. 3’ Así, una de las variables que determinan la inserción nula, parcial o total es la apertura económica, política y cultural hacia el mundo exterior, más que el grado de desarrollo económico per se. Paradójicamente, el atraso económico es el que va a determinar en ciertos momentos el inicio de una apertura hacia el exterior que puede repercutir en el ámbito político, pero que también puede mantenerse inconclusa durante largos periodos, dando lugar a un claro ejemplo de “interdependencia imperfecta’ 
Esta cerrazón hacia el exterior está en gran medida determinada por la debilidad del Estaçlo en los países en proceso de formación del Tercer Mundo, la cual tiene su correlato en gobiernos fuertes y autoritarios. Esta combinación acentúa la cerrazón del sistema político a los cambios provenientes del interior y del exterior, y da prioridad al uso de mecanismos violentos para resolver diferencias. Además, la falta de institucionalización política de dichos estados provoca que los dirigentes den preferencia a la “seguridad del régimen” más que la seguridad del Estado-nación e, incluso, como sugiere Steven R. David, tal vez le den prioridad a la propia “seguridad personal”.38 
Los intentos de los gobiernos del Tercer Mundo para controlar los flujos (de bienes, de personas, de ideas) con el exterior suelen, 


‘TAI respecto, véanse Walker Gonnor, “Nation-Building or Nation Destroying?”, en 
World Politics, vol. tonv, núm. 3, abril de 1972, pp. 319-355, y Robert H. lackson, Quasi-States: 
Sovereígnty, Internationai Relatians, nací che Third World, cambridge, Cambrídge university 
Presa, 1990. 
“Steven E. David, “Explaining Third World Alignment”, en World Politia, vol. 43, enero de 1991, pp. 233-256, 


en la práctica, tener diversos grados de eficacia, dependiendo, como ya apuntamos, de factores intera os y externos que influyen en la forma de organización política y económica hacia el interior del Estado. Sin duda países aislados geográficamente del “centro” occidental tienen mayores probabilidades de permanecer fuera de las redes de interdependencia mundial, a menos que existan canales alternativos a los geográficos. Ello nos lleva de nuevo a la discusión planteada anteriormente sobre si el Tercer Mundo importa. La respuesta esbozada era “depende”. Depende si existen nexos de sensibilidad o vulnerabilidad con los centros de poder mundial. 
La creación de estos nexos de sensibilidad y eventualmente de vulnerabilidad depende en parte, como ya apuntamos, de la existencia de una actitud de apertura hacia el exterior. Esto es, se requiere que exista la voluntad de integrarse a las redes de interdependencia mundial. No obstante, ello es condición necesaria pero no suficiente. Esto es, a pesar de una intención de integración en las redes de interdependencia mundial, la concreción de este proyecto tiene que ver, en gran medida, con la capacidad estructural de un Estado para lograr generar sensibilidades en el “centro” industrializado y, por ende, la creación de nexos de interdependencia. Esta capacidad está determinada en gran medida por las capacidades del Estado y por su “posicionamiento” en e] sistema internacional siguiendo el concepto waltziano de “estructura”, ya mencionado. 
En las últimas décadas, sobre todo durante la guerra fría, la importancia geoestratégica de un determinado país permitía el establecimiento de estos nexos. La posesión de recursos naturales vitales era otra manera de crear el vínculo, como quedó demostrado en la Guerra del Golfo. Asimismo, en los últimos años, las presiones de Estados Unidos sobre los países productores de drogas ilícitas en América Latina permiten suponer a algunos autores que el tema del narcotráfico también es capaz de transmitir sensibilidades y vulnerabilidades hacia los países desarrollados. Ubicar estos tópicos que estructuralmente afectan a los centros de poder mundial nos permitiría establecer un mapa de sensibilidades y vulnerabilidades que nos ayudaría a entender mejor la manera en 

que se da esta interdependencia imperfecta. La identificación de estos tópicos estructurales creadores de nexos de interdependencia —o temas “anda”— es una tarea fundamental para establecer las posibilidades de integración con las redes de interdependencia mundial de los países del Tercer Mundo. 
Andrew Hurrell ha sugerido, en referencia al caso latinoamericano, que existen tres tópicos generados en el Sur, en donde se presentan nexos de interdependencia: migración, ecología y narcotráfico. 39 Steven R. David ha insistido en la amenaza que representa que algunos estados del Tercer Mundo desarrollen capacidades nucleares o armas químicas y biológicas, así como en la importancia de la posesión de petróleo en países del Medio Oriente.40 Stanley Hoffmann coincide básicamente en ambos diagnósticos, mencionando como fuentes de inseguridad mundial las siguientes: 
a) Pobreza, sobrepoblación y migraciones; 
b) tragedias ecológicas; 
c) lucha por acceso a recursos como el petróleo; 
d) la amenaza del narcotráfico y el tráfico de armas; 
e) la ideología del nacionalismo que se concreta en armas 
avanzadas o medios masivos de destrucción,’ 
Gaddis coincide con varios autores en que las migraciones masivas, como podría ser el caso de un eventual flujo masivo de refugiados de Europa del Este, es una de las tendencias desintegradoras más peligrosas para la seguridad del mundo.42 
Es difícil establecer con precisión este mapa de sensibilidades. No obstante, parece existir un consenso de que varios de los temas de la “nueva” agenda —y en casos particulares algunos de la “vie-“

Andrew Nurreil, “Ectin Americe in che New World Order: A Regional Bloc of che 
Americas?”, en international Affairs, vol, 68, núm. 1, enero de 1992, pp. 129-130. 40Steven R. David. “Why che ‘mird World , op. de. 
“Stanley Floffmann, “Delusione of World Order”, en The New York Review of Books, 9 de abril de 3992, pp. 37-43. 
42{ohn Lewis Gaddis, ‘The Coid War, the Long Peace and risc Future”, en Michael J. 
1-logan (ed.), TOe End of che Coid War. ir, Meaning and implicarions, Cambridge, Cambridge university Press, 1992, pp. 36-37. 

ja” agenda como las armas nucleares— pueden ser ‘os canales dç transmisión de dichas sensibilidades y vulnerabilidades A conti, nuación ofrecemos una lista tentativa de estos temas “anda”, crea4 dores de nexos de interdependencia primarios. 
Temas “anda” 
—Cercanía geográfica con países del “centro” 
—Posesión de recursos naturales estratégicos 
—Posesión de armas nucleares 
—Posibilidad de producir migraciones masivas hacia países del 
“centro” 
—Narcotráfico (país productor o de paso) 
—Ecología (posesión de recursos naturales importantes cuyo 
deterioro afecta al Primer Mundo) 
La presencia de alguno de estos temas anda puede propiciar a la larga la creación de nexos de interdependencia en otros temas (nexos secundarios de interdependencia), tales como comercio o inversión extranjera, siempre y cuando los países periféricos presenten en alguna medida los requisitos internos de la “interdependencia perfecta” esto es, que exista la actitud de apertura hacia los flujos externos. Lo cierto es que en la actualidad, salvo algunas excepciones, la mayoría de los países del Tercer Mundo están prácticamente excluidos de los flujos mundiales de comercio y de capital. Esto es, no han podido desarrollar vínculos de interdependencia en esos temas. Ello no significa que no haya intercambios comerciales entre el Norte y el Sur ni que el comercio o la inversión proveniente del Primer Mundo no genere sensibilidades y vulnerabilidades en países del Tercer Mundo. Lo que ocurre es que estas sensibilidades no son mutuas. Esto es, los países de la periferia no 


“duando hablamos de comercio como un tema generador de nexos secundarios de interdependencia, nos referimos a los volúmenes de comercio más que al comercio de un producto aspe qflco. En el caso de algún producto esrratdgjco, éste puede actuar como generador de nexos primarios de interdependencia. 

son capaces de crear estas sensibilidades y vulnerabilidades en los Países centrales. En otras palabras, para que haya nexos de interdependencia se necesita que el país periférico importe al centro de Li misma manera en que el centro importa al país periférico. La interdependencia es una avenida de dos vías por las que circulan las scnsibihdades y las vulnerabilidades en ambos sentidos. 
Lo anterior no significa, empero, que el establecimiento de nexos de interdependencia en alguno de los tópicos mencionados vaya a afectar a todo el país en cuestión. Esto es, la “imperfección” de la interdependencia no sólo se da en relación con un número limitado de temas (issue-areas) a través de los cuales un determinado país se inserta con los centros de poder mundial, sino también en que los actores (estatales y no estatales) involucrados en dicho nexo son también limitados. Ello tiene que ver, sin duda, con el grado de integración en su interior que presentan los países del ‘tercer Mundo. Como ya mencionamos, un rasgo característico de los países periféricos es que el proceso de construcción del Estado- nación está inacabado. Ello provoca que áreas geográficas, sociales y económicas queden excluidas de la integración en las redes de interdependencia en un tema y en un momento determinado.44 La desigualdad no es tampoco constante, lo cual ocasiona que un sector poblacional que puede estar excluido del proceso de integración con los centros de poder mundial en un tema determinado, pueda estar incluido en otro tema. 
Así, el proceso es multitemático y multidimensional. La exclusión o la pertenencia a estas redes de interdependencia mundial no es, pues, permanente ni uniforme. Es decir, resulta difícil hablar de una élite permanente integrada en todos los tópicos y de 


44nesde una perspectiva diferente, Jan Maarten de Ver, señala que el proceso de gbbalización económica, a pesar de haber incrementado la movilidad del capital y del trabajo, no ha contribuido a reducir las diferencias entre las regiones de un país: ‘al contrario, concentración geográfica y espedalización han sido identificadas como tendencias importantes tanto en el ámbito local como en el regional. Aun cuando estas tendencias no son necesariamente instigadas por la globalixación, ciertamente son reforzadas por ella’. Jan Maarten de Vet, ‘Globalisation and Local & Regional Competitiveness”, en STI Revi ato, núm. 13, 1993, pp. 89-122. 


una masa excluida permanentemente en todos los tópicos, como sugerían algunos teóricos de la “dependencia”. Si bien es cierto que hay regiones o sectores poblacionales que están, en general, excluidos de todo tipo de integración con el exterior y regiones o sectores poblacionales, en general incluidos en esta integración (en los temas en que ésta ocurre, desde luego), esta adscripción no es fija ni permanente. Además habría que insistir en que la integración a la que nos referimos es una integración interdependiente, que supone sensibilidades y posiblemente vulnerabilidades mutuas Esto es, no es sólo una simple “interconexión”. El que un país compre o venda un producto en el exterior no significa, por ejemplo, que se haya establecido un nexo de “interdependencia”. Hace falta, además, que este comercio cree sensibilidades mutuas (a través de su volumen o del tipo de productos que se comercian) y, en determinado caso, tal vez vulnerabilidades. En este sentido, como ya apuntamos al inicio de este artículo, la integración estaría definida por la existencia de sensibilidades y, posiblemente, vulnerabiliclades mutuas entre dos actores internacionales en un tema y en un momento determinados. Cuando hablamos de integración de un actor a las redes mundiales de interdependencia, estamos suponiendo la existencia de estas sensibilidades y vulnerabilidades entre este actor y algún actor de los pertenecientes al “centro” interdependiente. En esta línea de pensamiento, la existencia de estilos de vida similares entre dos actores no implica necesariamente que estén “integrados”.46 El que un gobierno, por ejemplo, comparta los principios de libre comercio o de democracia política que rigen en este “centro” interdependiente, no significa que esté integrado: 


4tllno de los estudios más sofisticados sobre este proceso de integración y exdusión del centro capitalista de algunos sectores en los países latinoamericanos es el que hace Osvaldo Sunkel. No obstante: su análisis no distingue entre diferentes temas-áreas: aunque hace una distinción entre tres diferentes clases sociales que pueden o no estar integradas en el ::centro#: empresarios, clase media y obreros, Osvaldo sunkel, Capitalismo trasnacional y desintegración nacional en América Latina, Buenos Aires, Nueva Visión, t972, 85 pp. 
‘5tsnkel propone un concepto de “integración’ de los sectores periféricos con los del centro capiralisra, basado en la existencia de “una cultura y un estilo de vida comunes’ entre los sectores “integrados’ en los países centrales y los periféricos. Osvaldo sunkel, op. cit., p. 4. 

hace falta que su actuación en estos temas genere sensibilidades y vulnerabilidades en el centro y viceversa. 
De hecho, la imagen que mejor reflejaría este proceso es, al igual que la de las placas tectónicas de Caddis, geológica. En el caso (le que tomemos a los estados-nación como las unidades de estudio, el proceso que ha ocurrido aceleradamente en los últimos años, y que el fin de la guerra fría ha hecho evidente, es el de la emergencia a la superficie de grandes masas de tierra anteriormente sumergidas bajo las aguas —bajo las aguas del paradigma realista de la solución violenta de conflictos. La emergencia de estas nasas no ha sido uniforme.47 Algunas masas han emergido casi en su totalidad a la superficie de la interdependencia. Es el caso de los países industrializados, los cuales, a pesar de todo, mantienen pequeñas porciones de su territorio todavía sumergidas en las aguas del realismo político (los conflictos raciales de Los Ángeles en 1992 son muestra de estas lagunas). No obstante, la mayoría de su territorio ha emergido. Además, el nivel de desarrollo económico alcanzado por estos países industrializados, así como la relativa fortaleza de ssi’s instituciones y de su democracia, hace que la masa emergente sea más plana que la de los países del Tercer Mundo. Esto es, no sólo ha ocurrido que estos países han subido más rápidamente a la superficie de la interdependencia en términos regionales, económicos y sociales, sino que este proceso ha sido facilitado por su relativo alto grado de integración interna (su plenitud). El caso de los países del Tercer Mundo es diferente. Ellos no han emergido más que parcialmente. El hecho de que sean unidades menos integradas (con un relieve orográfico interdependiente más irregular) ha dificultado el proceso. Sólo algunas áreas han salido a la superficie. En mucho casos, la mayoría de su masa se encuentra prácticamente sumergida en las aguas “hobbesianas” del realismo político. Además existen placas de hielo (la 


a’ La imagen de islas poblacionales rodeadas por un mar con características diferentes ha sido manejada por Posen, quien habla de ‘islas étnicas’ tn algunos países, las cuales, por cierto, pueden generar guerras preventivas. Barry R. Posen, “Ehe security Dilemma and Ethnic Confiict’, en Michael E. Brown (cd.), op. tic., pp. ros-HO. 

estructura, en términos waltzianos) que dificultan en buena medida el acceso a la superficie. La presencia de algunos de estos “temas anda” permite la ruptura de estas placas de hielo que inhiben la emergencia de los países a la superficie de la interdependencia. Como ya apuntamos, esta emergencia inicial puede propiciar la emergencia hacia la interdependencia en otros temas. 
La “interdependencia imperfecta” se presenta pues en estos países de “emergencia parcial”. No obstante, el perfil orográfico varia de acuerdo con el tema. Como ya sugerimos arriba, un área geográfica o social que esté integrada a las redes de interdependencia mundial en un tema, puede no estarlo en otro. Un monte prominente que emerge a la superficie en un tema, puede no aparecer en otro tema. El análisis se complica, evidentemente, si añadimos la variable tiempo. La orografía de la interdependencia varía con el tiempo. La integración de un país en las redes de la interdependencia en un tema determinado puede aumentar o disminuir con el paso del tiempo, así como las áreas involucradas. En este sentido, se puede no sólo pasar de ser interdependiente en algún tema y luego dejar de serlo, pero manteniendo siempre como unidad algún nexo con las redes de poder mundial, sino que se puede pasar también de la ausencia de interdependencia a la interdependencia imperfecta con relativa facilidad (y eventualmente a la interdependencia perfecta). De hecho, lo que definiría la ubicación dentro de la categoría de “interdependencia imperfecta” sería la vinculación con las redes mundiales de interdependencia en algún tema, por lo menos, y a través del actor estatal. En muchas ocasiones esta interdependencia es inducida en el Estado a través de actores no gubernamentales 
Lo anterior no quiere decir, como ya apuntamos, que la mera existencia de un gobierno con vínculos formales con el exterior signifique el establecimiento de vínculos de interdependencia. Se requiere que estos actores establezcan vínculos de sensibilidad o vulnerabilidad con alguna parte del centro industrializado en algún tema específico. En otras palabras, se requiere que estos actores “importen” al “centro” industrializado y que éste impone a ellos. 

En parte por los problemas de construcción del Estado-nación que hemos mencionado, en parte porque esta debilidad interna ha coincidido con procesos de expansión de los países desarrollados dando lugar a intervenciones directas en el pasado, los gobiernos de los países del Tercer Mundo históricamente no han presentado un particular interés en integrarse en las redes de la interdependencia mundial en ningún tema. La resistencia frente al exterior abarca desde el ámbito económico, donde los modelos de desarrollo basados en la sustitución de importaciones han sido la norma durante décadas, hasta el político, donde la democracia se ve como una influencia externa ajena a los “valores nacionales”. No obstante, en ocasiones, presiones internas han llevado a modificar esta actitud cerrada hacia el exterior, como ha ocurrido con la apertura comercial y los procesos de democratización ocurridos en América Latina en la última década. Ello, como ya apuntamos, no garantiza la inserción en las redes mundiales de la interdependencia. De hecho, tal parecería que sólo en los temas “anda” arriba mencionados existe una posibilidad estructural de establecer nexos primarios de interdependencia para los países del Tercer Mundo. No obstante, una vez establecidos estos nexos iniciales de interdependencia, si dichos tópicos generan también vulnerabilidades en el “centro” industrializado, es factible esperar un efecto vínculo con otros temas en torno a los cuales también se genere interdependencia posteriormente. Concretamente, la cercanía geográfica o la posesión de un recurso natural estratégico pueden crear vulnerabilidades en el “centro” industrializado que permitan establecer nexos de interdependencia en temas como el comercio. Así, el requisito parecería ser que el tema anda —estructuralmente creador de interdependencia— genere vulnerabilidades en el Primer Mundo. El problema para varios países del Tercer Mundo es, precisamente, cómo vincularse a alguno de estos temas “anda”. Ello no significa que los países del Tercer Mundo que no estén conectados con alguno de estos temas “anda” estén condenados indefinidamente a permanecer fuera de las redes mundiales de interdependencia. Pero sí significa que sus posibilidades estructutales de insercjón en estas redes están canceladas mientras no se modifique su acceso a dichos temas o mientras no se modifique la lista de los temas “ancla’ 
Una guía tentativa de los temas a través de los cuales la periferia puede “importar” al centro es la que reseñamos anteriormente. Habría, no obstante, que trabajar en el mapa de sensibilidades y vulnerabilidades de cada país en particular, lo cual probablemente introduzca matices importantes a esta lista preliminar. A continuación desarrollaremos este ejercido para el caso de México. 

La inserción de México cii el orden de la posguerra fría: del aislamiento a la interdependencia imperfecta 

La política exterior del régimen revolucionario: 
el mundo es ancho y ajeno 
Tradicionalmente, la relación de México con el resto del mundo ha sido reducida. De hecho, el exterior ha sido visto, “por proflindas razones históricas, como fuente de peligros, no de oportunidades’ 48 Esta actitud defensiva y aislacionista estuvo motivada en gran medida por las traumáticas experiencias de la pérdida de territorio frente a Estados Unidos en el siglo xix ypor las ocupaciones extranjeras, la última de las cuales se dio en 1914, cuando el ejército estadounidense invadió Veracruz En reaJidad, como apuntaba Jorge Castañeda, en 1956 México no tenía intereses de carácter económico? político o estratégico fuera de sus fronteras.4’s Esta particular relación con el mundo externo nutrió, por un lado, el apego de México al principio de no intervención, que ha sido el eje de la política exterior mexicana hasta fechas recientes. Por otro lado, puesto que el principal punto de referencia —y de resentimiento— frente al exterior ha sido históricamente Estados Unidos, 

5’Cabriel Zaid, ‘Pagar la deuda’, en Vuelta, núm. 89, abril de 1984, p. 7. 
49kuge Castañeda, México ye? orden internacion0f, México, lii Colegio de México, 1981, 

la relación con ese país se convirtió en el contenido definitorio de la política exterior mexicana. Ello ha hecho que gran parte de la legitimidad interna de los regímenes de la Revolución mexicana se base en un rechazo de la influencia estadounidense. En este sentido, “en lo fundamental, México define su independencia respecto a Estados Unidos’°° 
Este aislamiento del mundo exterior tuvo su correlato en el modelo de desarrollo económico conocido como “sustitución de importaciones”,°’ que durante décadas inhibió, por un lado, el desarrollo de actores no gubernamentales y, por el otro, los contactos con el exterior. No obstante, la cercanía geográfica con Estados Unidos generó nexos primarios de interdependencia con ese país por la sensibilidad que generaba la estabilidad de México. Dicha sensibilidad tenía en las migraciones masivas a territorio estadounidense un canal para expresarse de manera muy clara, aunque hay que insistir que el elemento principal era la estabilidad interna, pues la migración fue en raras ocasiones punto de conflicto grave y más bien tendió a asimilarse de manera funcional en la economía estadounidense. Este nexo primario de interdependencia comenzó a tener repercusiones en el resto de la agenda bilateral. De hecho los márgenes de disidencia diplomática que México mostró frente a Estados Unidos en el periodo de la segunda posguerra se explican, en gran medida, por estos nexos de interdependencia primaria generados por la cercanía geográfica y por la creciente preocupación de Estados Unidos por la estabilidad en México. Incluso, los montos de capital estadounidense que comenzaron a llegar a México después de la Segunda Guerra Mundial, a pesar de la reticencia del gobierno mexicano y del mantenimiento de medidas que restringían dichos flujos, eran parte de un arreglo implícito originado por nexos primarios de interdependencia, el 


t0Humberto Garza Elizondo, ‘Desequilibrios y contradicciones en la poh’tica exterior de México’, en Poro Internacional, vol. xxiv, núm. 4, abril-junio de 1984, p. 450. 
5tPara una buena descripciún de este modelo “aurocéntrico”, véase Matthew Edel y 
Candace ¡Cm Me), ‘Un análisis de la crisis de acumulacidn mexicana’, en Sergio Aguayo 
Quezada y Broce Michael Eagley (comps.), En busca de la seguridad perdida, México, Siglo flI 
Editores, 1990, pp. 175-206. 

cual fue conocido como la “relación especial’2’ Así, este nexo mario de interdependencia se basaba en un intercambio de vr, nerabjlidades: México proveía estabilidad y, con ello, resolvía u. problema de “seguridad nacional» para Estados Unidos, y a cam bio recibía préstamos e inversiones de su vecino, los cuales con tribuían al desarrollo económico mexicano, a pesar de la retórici, nacionalista que advertía de los “peligros” del capital extranjerol 

La crisis del 82: la apertura económica obligada 
Este modw vjvgndj duró hasta principios de los ochenta, a pesar d algunos signos de fricción que podrían haber hecho suponer qud México iba a ser tratado como “un país más” del Tercer Mundo. Sin embargo, los problemas del modelo de sustitución de importacjo nes, cuya vida fue prolongada artificialmente por varios factores accidentales —como el descubrimiento de yacimientos masivos de petróleo en México en la década de los setenta o el flujo abrumador de préstamos externos originado por un exceso de liquidez de la banca internacjonal se hicieron evidentes en 1982. La crisis de Pagos de la deuda externa y las macrodevaluaciones de ese año, mostraron que era imposible sostener un modelo de desarrollo “cenado” que dependía del exteriot Esta crisis obligó al gobierno mexicano a modificar algunos de los parámetros de su relación histórica con el exterior. Así, se empieza un periodo acelerado de apertura económica que tiene en 1985 un punto de inflexión cualitativo: la lista de los productos bajo control tarifario se redujo de cerca de 8 ma, en 1983, a cerca de 800, en 1985.’ En términos de su valor, la importancia relativa de los productos controlados disminuyó de alrededor de 80 por ciento del valor total 

“Para una descripción de la ‘relación especial” entre México y Estados Unidos en el periodo posterior a Ja Segunda Guerra Mundial, véase Olga Pellicer de l3rody y Esteban L. Mancilla “El entendimiento con los Estados Unidos y Ja gestación del desarrollo estabiliza dor’, en Historia de la Revolución mexicana, núm. 23, México, El Colegio de México, 19130 
“Véase “Mco. The New Model Deblor”, en Y/se Economjsc, 6 de octubre de 1990, PP. 85-8y. 

importado en 1984 a cerca de 30 por ciento en 1985. En noviembie de 1985 el gobierno de De la Madrid inicia negociaciones pila ingresar al Acuerdo General de Comercio y Aranceles (CA’rr), Ingreso que sólo cinco años antes había sido rechazado por el prer4idente López Portil1o.’ El año siguiente, México formaliza su entrada al GATT en un cambio histórico de actitud frente al exterior. 
Tres años después, en mayo de 1989, a sólo seis meses de asuÍiiir el poder, Salinas de Gortari cambia el reglamento de la Ley lara Promover la Inversión Mexicana y Regular la Inversión Extranjera, 56 a fin de permitir de manera explícita la inversión extranera en porcentajes mayores al histórico 49 por ciento,57 excepto en las áreas expresamente reservadas al Estado y en algunas donde todavía había restricciones al porcentaje de la inversión. Al año siguiente, en 1990, el gobierno mexicano daba un giro histórico en su relación con Estados Unidos. En marzo de ese año la prensa estadounidense anunciaba que se habían iniciado negociaciones entre representantes de México y de Estados Unidos para explorar las posibilidades de un acuerdo de libre comercio entre ambos países. Tres meses después, el 10 de junio de 1990, los presidentes Bush y Salinas de Gortari anunciaban en la ciudad de Washington el inicio formal de las negociaciones para eliminar, gradual y totalmente, todas las barreras comerciales entre ambos países.58 Las negociaciones para incorporar a México en el Tratado de Libre Co-

‘ 4Ricardo Pefsaloxa Wehb y Marko Voljc, “Políticas de fomento de las exportaciones, 
1982-1958”, en comercio Exterior, vol, 39, núm. 8, México, Banco Nacional de Comercio Exterior, agosto de 1989, pp. 688-697, 
‘-‘Para un análisis de la decisión de no ingresar al cA’rr en 1980, véase Dale Story, ‘Trade Polizics in lheTbird World: A Case Sludy of che Mexican cn Decision”, en International Organization, vol. 36, núm. 4. otoño de 1982, pp. 767-794. 
56”Reglamento de la Ley para promover la inversión mexicana y regular la inversión extranjera’, en Diario Oficial de 1 Federación, México, martes 16 de mayo de 1989, pp. 11-37. 
“Durante el sexenio de Miguel de la Madrid se autorixaron algunas inversiones exeranieras en porcentajes mayores a 49 por ciento de acuerdo con las facultades que concedia la propia ley a la Comisión Nacional de Inversiones Extranjeras. No obstante, el hecho de que esos casos fueran la excepción y no la regla no contribuía a dar certidumbre a los capitales foráneos, 
“Véase Jorge Chabat, “Mexico’s Foreign Policy in 1990: Electoral Sovereignsy and Jntegration witb che United States”, en Journal of Inreramerican Srudies and World Affairs, vol. 33, núm. 4, invierno de 1991, pp. 1-25. 


mercio de América del Norte (TLCAN, o NAFTA por sus siglas en inglés) se concluyeron a fines de 1992 y, en septiembre de 1993, finalizó la negociación de dos acuerdos paralelos sobre medio ambiente y trabajo. El 17 de noviembre de 1993, después de una titánica labor de cabildeo del gobierno mexicano59 y del propio presidente Clinton, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte fue aprobado en la Cámara de Representantes por una votación de 234 votos a favor y 200 votos en contra. Al día siguiente, el Senado aprobó el liGAN por 61 votos a favor y 38 en contra. Finalmente, el uc& entró en vigor el 1 de enero de 1994, con resultados concretos aún difíciles de evaluaL 
No obstante, la oposición que el tratado ha generado dentro de Estados Unidos sugiere que, como apuntamos en el apartado anterior de este capítulo, la inserción de un país del Tercer Mundo en las redes mundiales de interdependencia enfrenta resistencias y no es resultado automático de una actitud de apertura hacia el exterior. Los nexos primarios de interdependencia desarrollados con Estados Unidos en torno a la estabilidad mexicana, permitieron sentar las bases para una integración comercial de México con su vecino del norte. Es difícil saber en qué medida el factor fundamental para que el gobierno estadounidense haya decidido abrir las puertas de su comercio a su vecino del sur ha sido la importancia comercial que México tiene para Estados Unidos (es ya el tercer socio comercial) o la amenaza a la seguridad nacional estadounidense que puede generar una desestabilización en México.°° De cualquier manera, la capacidad de México para negociar en principio la formalización de su entrada en las redes internacionales del comercio, vía el TLCAN, sugiere la existencia de nexos de interde-

“Para una descripción de los esfuerzos del gobierno mexicano para promover el TLCAN, véase “The Trading Carne. Inside Lobbying for the North American Free Trade Agieement”, Washington, The Genrer for Public lntegrily, 1993 (mimeo.). 
Acerca de los sectores del gobierno estadounidense que consideran el pacto comercial con México en la óptica de la ‘seguridad nacional’, véase “BU: el nc sería de seguridad naciooal”, en La Jornada, 8 de agosto de 1993, p. 1. Para una exposición de los argumentos del TEcAN como tema de seguridad nacional, véase Paul Krugman, “The Ltncomfortable Truth about NAPrA, lt’s Foreign Policy, Stupid”, en Foreign Affairs, vol. 72, núm. 5, noviembre-diciembre de 1993, p. 19. 

pendencia ya desarrollados. Ello marca una diferencia fundamental con la mayoría de los países latinoamericanos que todavía luchan por entrar en estas redes mundiales de interdependencia. 
En este sentido, un punto interesante de comparación entre México y otros países latinoamericanos es la actitud estadounidense rente al tráfico de drogas en la región. En la década de los ochenta es posible identificar un énfasis en el combate al narcotráfico en su origen. Que la Casa Blanca haya centrado su polftica en el lado de la oferta de drogas, más que en la demanda, ha llevado a un incremento de las presiones sobre los países sudamericanos productores de narcóticos, fundamentalmente Colombia, Bolivia y Perú. Estas presiones han conducido a lo que varios autores llaman la”militarización” de la guerra contrá las drogas.” Sin embargo, estas presiones contrastan con la permisividad en el caso mexicano, a pesar de que México produce alrededor de 70 por ciento de la mariguana y una cuarta parte de la heroína que importa Estados Unidos y de que es punto de tránsito de cerca de 60 por ciento de la cocaína que ingresa en territorio estadounidense. La ausencia de conflicto entre México y Estados Unidos en torno al tema del narcotráfico durante los últimos años62 sugiere, en efecto, una mayor capacidad de negociación de México, proveniente en gran medida de la existencia de nexos de interdependencia. Una “militarización” de la guerra de las drogas en México tendría probablemente serias repercusiones en la estabilidad mexicana, afectando así a la seguridad nacional estadounidense de una manera directa o inter-

“Al respecto, véanse Broce Michael Bagley, Myths of Militarizat,on: TSe Role of che Milicafl’ ja che War oes Drugs jo tSe Americo.s, Miami, The North-South Center, 1991, 37 pp.’ y Waltraud Queiser Morales, “Militarizing the Drug War in Bolivia”, en Thsrd World Quarrerly, vol, 13, núm. 2, 1992, pp. 353-370. 
S2Después de los álgidos años de 1985 y 1986, cuando el narcotráfico articuló las preocupaciones estadounidenses sobre la estabilidad en México, a partir de 1987 la relación bilateral mejoró sensiblemente, al grado de que se llegó a hablar de una “luna de miel’ enire ambos países a raíz del ascenso de Bush y de Salinas de Gortari a las presidencias de Estados Unidos y de México, respectivamente, véase Jorge Chabat, ‘Dn.ig Trafficking in the 11.8.-Me- xico Relationship: What You Seeis What You Get’, en Bruce M. BagleyyWilliam O. Walker III, Drug Trafficleing Di che Asnericas, New Brunswick, Transaction Publishers, 1993. Existe versión en español: “El narcotráfico en la relación México-Estados Unidos: lo que se ve es lo que hay’, en Estados Unidos: Informe Tsioiescral, vol. ni, núm. 3, otoño de 1993. 

firiendo en otros temas de la agenda bilateral que han desarrolla. do ya su propia lógica de interdependencia, como las negociacio 11C5 comerciales en tomo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte. 
En el tema del narcotráfico habría que hacer una última observación. La capacidad de negociación de México frente a Estados Unidos proviene no sólo de los nexos de interdependencia desarrollados en tomo a otros temas, sino también de que el propio régimen del narcotráfico no existe como tal. A pesar de los numerosos tratados sobre el tema, en la práctica el narcotráfico no es más que parte de un régimen “real” de comercio internacional que funciona a partir del mercado. Evidentemente los obstáculos al libre comercio de drogas, causados por su “ilegalidad”, distorsionan el libre funcionamiento del mercado, pero éste es el que priva en última instancia. En otras palabras, la “mano invisible del mercado” logra predominar sobre el “largo brazo de la ley’ Curiosamente, la escasa capacidad (o voluntad) del gobierno mexicano para combatir el tráfico de estupefacje5 proviene de una integración a las reglas de libre comercio que emanan de los regímenes “reales” del mundo de la interdependencia. La reticencia del Estado mexicano a usar la violencia masiva para perseguir a los narcotraficantes (como en algunos momentos de la lucha colombiana contra las drogas) sugiere una adecuación a los principios de la interdependencia compleja, donde la lógica económica priva sobre la lógica militar. 

Los límites de la apertura externa: 
democracia y derechos humanos 
Habría, por último, que hacer referencia a un área donde la voluntad integradora de México con el exterior no ha estado presente: el sistema político. Como ya apuntamos, hasta la década de los ochenta la apertura de México hacia el mundo exterior era mínima. El modelo de sustitución de importaciones era el complemento de un sistema político cerrado, donde los intercambios ron el exterior eran rigurosamente controlados. El estricto registro de los viajeros mexicanos al exterior —con casos que rayaban en ejemplos dignos de una novela de la guerra fría, como la inspección a los viajeros a Cuba durante los años sesenta—, iba de acuerdo con una política de control de la información exterior que se acercaba más a la de países de detrás de la “cortina de hierro” que a la de democracias occidentales. Los decomisos de prensa extranjera llegaron a ser un rasgo distintivo de la concepción “autocéntrica” del mundo por parte de los funcionarios mexicanos. Esta política sobrevivió de manera clara hasta mediados de los ochenta, cuando se hizo evidente la incapacidad del aparato estatal mexicano para lidiar con flujos masivos de información, generados en buena medida por actores no gubernamentales, invulnerables a las políticas mexicanas. El decomiso de los ejemplares del Washington Post del 14 y 15 de mayo de 1984, donde Jack Anderson acusaba al presidente De la Madrid de haber “tomado” durante su presidencia “un mínimo de 162 millones de dólares” y de haber depositado de 13 a 14 millones de dólares en “un banco suizo” durante los cuatro meses previos a su toma de posesión,63 fue quizás el último intento del Estado mexicano por controlar estos flujos. El hecho de que, a la postre, la opinión pública mexicana se enterara no sólo del contenido de dichos artículos sino del intento inquisitorio del gobierno de De la Madrid, mostró fehaciente- mente la imposibilidad de ejercer este tipo de controles. En los años siguientes, la prensa extranjera, en particular la estadounidense, siguió emitiendo fuertes críticas al gobierno mexicano, en particular en relación con las elecciones legislativas federales de 1985 y las estatales en Chihuahua en 1986. Si bien el régimen de De la Madrid siguió presentando problemas para lidiar con estas críticas, los decomisos ya no constituyeron el medio de control. Más aún, el gobierno mexicano decidió enfrentar los comentarios adversos 


‘3Jack Aridersor,, “Mexico Makes fts Presider,ts Millionaires’, en fle Washington Post, 15 de mayo de 1984, p. cas. Véase también Jorge Chabat, ‘Los instmmentos de la política exterior de Miguel de la Madrid’, en Foro Internacional 119, México, El colegio de México, vol. xxx, núm. 3, enero-marzo de 1990, pp. 398.418, 

de la prensa internacional mediante campañas de promoción de la imagen en el erjor, que incluyeron la contratación de cabjlde ros estadounidenses 64 Sin embargo, estas campañas no lograron frenar demasiado las críticas de los medios de comunicación ex- ternos ni las de organismos internacionales que, a fines de la década de los ochenta, afectaron seriamente a la legitimj del régimen de Salinas de Gortari. 
En el caso de las críticas de la Comisión Interamericana de Derechos Humanos de Ja OEA en 1990, en el sentido de que se habían violado los derechos Políticos en los procesos electorales de 1985 y 1986 en los estados de Durango y de Chihuahua, el gobierno mexicano mostró claramente que no tenía intención de abrir sus procesos Políticos internos a la supe1isjón internacio nal. Los argumentos que dio la Cancillería mexicana de que dicha comisión carecía “de competencia para emitir juicios sobre proce sos electorales de un país determinado por tratarse de actos que caen dentro del dominio resewado de cada Estado”,ss ilustran muy bien esta actitud. Para el gobierno mcano cualquier intento de opinar sobre cuestiones electorales “no sólo constituirá una extralimitación conforme al instwmento constitutivo que Ja creó sino también una violación del principio de no intewenciónt incorporado a la carta de la OEA.’6 Esta resistencia a integrarse en las corrientes occidentales de apertura política hacia el exterior quedó confirmada por el propio presidente Salinas de Gortari al afirmar, en el contexto de las críticas de la OEA que: 
Nuestra democracia es soberana. Ciertamente, hace suyo el ideal universal de autogobie0 mediante la representación fundada en el Voto universal y secreto Pero no compra imitaCiones ni se subordina a la calficacjón externa. La discusión sobre nuestja democracia no tiene fronteras, sólo tiene un juez decisivo: el pueblo mexicano 67 


‘Véase Jorge Chabar, “Los instrumentos “, op. cii. 
°5fbiñem. 
“Ibiden,. 
“Carlos Salinas de Conañ, ‘“Texto íntegro del Sendo Informe de Gobierno” en Ex- té/azor, 2 de noviembre de 1990, p. 2. 

El secretario de Relaciones Exteriores también fine explícito al rechazar “las formas de pensar y de actuar que corresponden a sociedades altamente desarrolladas” que se plantean como paradigmas a través de los medios de comunicación mundiales y denuncio”las pretensiones de hegemonía ideológica” en el mundo que buscan universalizar “una democracia de exportación, en la cual la manipulación comercial sustituye a la voluntad política autónoma de los votantes’A8 
En el tema de los derechos humanos, el gobierno de México ha recibido también críticas de Amnistía Internacional y de Ame- ricas Watch,69 las cuales de alguna manera incidieron en la creación de la Comisión Nacional de Derechos Humanos en 1991. No obstante, en este aspecto, como en el de la democracia, la resistencia a integrarse en las corrientes universalizantes occidentales ha sido explícita. Así, la diplomacia mexicana emitió, en diciembre de 1992, su voto solitario en contra de la inclusión del criterio democrático para pertenecer a la OEA y se opuso a la creación de un Alto Comisionado de Derechos Humanos en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos deJa ONU en junio de 1993, con el argumento de que la protección internacional de los derechos humanos era selectiva y parcial.’° 
A pesar de estas resistencias del gobierno mexicano a aceptar la lógica externa de la democracia y del respeto a los derechos Ni- manos, la crisis política desatada a raíz del levantamiento de la guerrilla en Chiapas a principios de 1994 ha comenzado a minar las resistencias contra un cambio interno hacia la democracia y, por ende, hacia una mayor integración con el exterior en ese tema. En su discurso del aniversario de la fundación del Partido Revolucionado Institucional el 6 de marzo de 1994, dos semanas antes de 


“Cfr., “Discurso de Fernando solana, secretario de Relaciones Exteriores en la ceremonia det CLXXX Aniversario de la Independencia de México”, México, 16 de septiembre de 1990, 23 pp. (mimen.). Cfr., también “Alerta Sotana sobre la democracia de exportación”, en La Jornada, 17 de septiembre de 1990, 
“Para una relación de estas criticas en 1990, véase Jorge Chabal, “Mexico’s Foreigo Policy , op. cG. 
a la intervención con fines humanitarios: Solana”’, en La Jornada, 15 de junio de 1993, p. 52. 


su asesinato, el entonces candidato del i’iu a la presidencia de México, Luis Donaldo Colosio, propuso la presencia de “visitantes internacionales” en los comicios de agosto de 1994.” Su sucesor en la candidatura del piu, Ernesto Zedillo, ha insistido menos en ese punto, pero finalmente el gobierno mexicano ha accedido a reconocer parcialmente a los observadores internacionales al aceptar la categoría migratoria de “visitante electoral”,” así como la asesoría de la ou para coordinar las organizaciones no gubernamentales que vigilarían el proceso electoral de agosto de 1994. 
Lo anterior, si bien no sugiere un cambio radical en la resistencia a la apertura política externa en el gobierno mexicano, sí habla de fisuras en esta posición y de una probable mayor integración a las redes mundiales de interdependencia en este tema en el futuro. 

El modelo mexicano de “interdependencia imperfecta “: 
islotes interdependientes en el mar 
hobbesiano del realismo 
Como es evidente, en el discurso del gobierno mexicano sobre el tema de la democracia y de los derechos humanos, el modelo político de México es único y no tiene relación, ni debe tenerla, con modelos importados de la cultura occidental. La interdependencia creada en torno a otros temas no tiene por qué ser trasladada a la esfera política en la visión gubernamental. No obstante, la pregunta que surge inevitablemente es si es posible, en la práctica, mantener tal integración parcial con el exterioL En este sentido, tal modelo de interdependencia imperfecta, sugerido en la primera parte de este escrito, nos puede ayudar a obtener una respuesta. 
Es obvio que los nexos primarios de interdependencia, forjados por la cercanía geográfica, indujeron al agotamiento del modelo de sustitución de importaciones y a la integración comercial con Estados Unidos. Aunque es evidente que los sectores vinculados a 


“Plantea Colosio independizar al PRI”, en La Jornada, 7 de marzo de 1994, p. 1. 
“‘En las embajadas formatos para los visitantes electorales, desde ayer: Tello’, en La Jornada, 2 de julio de 1994, p, 1. 


la economía mundial no pueden funcionar en un esquema de impredictibilidad causado por la ausencia de una racionalidad jurídica que ordene sus transacciones, pues en el caso del Estado-nación mexicano éstos no involucran a toda la población, no es necesario, sin embargo, que todos los sectores del país funcionen de acuerdo ron mecanismos legales precisos. Evidentemente, el entorno de interacción nacional de los sectores mexicanos integrados en las redes mundiales de interdependencia requiere ciertos mínimos de democracia y de respeto a la legalidad, pero ello no abarca a todo el país. Esto es, el efecto “anda” de los nexos primarios de interdependencia no logra permear a toda la sociedad, Los “islotes” que emergieron a la superficie de la interdependencia mundial recrean un entorno que se acerca al tipo ideal de “interdependencia per. íecta”, pero el resto del país continúa bajo las aguas hobbesianas del realismo político. Si bien el rechazo del gobierno mexicano a mecanismos de supervisión externos a procesos electorales y al cumplimiento del respeto a los derechos humanos sugiere una postura global de no incluir esas áreas en las redes de interdependencia mundial, ello no supone que en los “islotes” de interdependencia ya existentes no se dé esta integración política con el exterior. De hecho, los triunfos en años recientes de la oposición en elecciones en los estados fronterizos del norte de Baja california y Chihuahua -que reflejan un comportamiento de acuerdo con las reglas de la democracia en dichas áreas— permiten argumentar en el sentido de que México es un país integrado a las redes de la interdependencia por “islotes” más que por temas. No obstante, para comprobar esta apreciación haría falta un estudio más detallado de los entornos políticos culturales y legales de las áreas integradas en el comercio con el exterior. 
La aparente contradicción entre el discurso oficial de apertura en el tema comercial y el discurso oficial cerrado en el tema de democracia y de derechos humanos proviene de que el Estado-nación mexicano se arroga, en principio, la representatividad de toda la nación, no sólo de la parte integrada en las redes mundiales de interdependencia. Por ello, la apertura comercial se presenta como un fenómeno que va a beneficiar a toda la población, aunque esto no sea necesaria ni inmediatamente cierto y, por ello, aunque se ha aceptado internamente la vigencia de los derechos humanos y de la democracia, hay resistencia a una supervisión externa que pueda sugerir que éstos no abarcan a toda Ja población. 
De hecho, lo que está en juego es el propio concepto de Estado- nación. El Estado mexicano, al igual que el resto de los estados, se asume como una entidad globalizadora en su espacio territorial, pero es probable que el proceso de “interdependencia imperfecta” esté otorgando a los desequilibrios internos una nueva dimensión, en donde pueden agravarse las diferencias entre los sectores integrados con el exterior y los excluidos. 
Evidentemente, la discusión que está implícita versa sobre las posibilidades de que los sectores integrados a la interdependencia en México logren atraer a los sectores excluidos. Analizar la capacidad de influencia que dichos sectores excluidos puedan tener sobre los sectores integrados a la interdependencia es una tarea fundamental para entender la mecánica de la “interdependencia imperfecta” en el caso mexicano. No obstante, ésta constituye una interesante área de reflexión, en la cual el concepto de interdependencia puede incorporarse a los estudios tradicionales desde la perspectiva de la Sociología y de la Ciencia Política. 


Conclusiones 


En este ensayo hemos sugerido un modelo que sirva para explicar el grado de integración de países del Tercer Mundo en las redes mundiales de interdependencia. Es evidente que en el orden de la posguerra fría la brecha entre el Norte y el Sur se está agudizando, lo cual plantea un reto analítico para el caso de los países que se encuentran entre estos dos extremos. El concepto de “interdependencia imperfecta” busca reconocer esta integración insuficiente de algunos países. No obstante, esta insuficiencia es doble: la integración en las redes de la interdependencia se da sólo en algunos tópicos y únicamente abarca a algunos actores. El caso mexicano permite plantear1 a manera de hipótesis, que los efectos vinculantes de los nexos primarios de interdependencia pueden crear in ás bien “islotes” de interdependencia — cercanos al modelo de inlerdependencia perfecta— que emergen a la superfic dentro del marco de los estados-nación. Ello añade, evidentem&lte, un nuevo elemento a la discusión acerca de si un país, como unidad, está fuera o dentro de las redes de interdependencia1 dentro O fuera de la “civilización occidental”. En esta perspectiva el concepto de Huntington de estados “desgarrados” podría sustituirse por el de estados “fragmentados”: unos sectores (los “islotes”) estarán integrados y el resto permanecerá afuera. 
En esta perspectiva1 resulta paradójico que un concepto surgido de la vertiente realista en Relaciones Internacionale5 el de estructura, sea clave para explicar los obstáculos que enfrenta un Estado para integrarse como un todo en estas redes de interdependencia. Incluso la estructura, al obstaculizar este proceso de integración, estaría contribuyendo a la fragmentación de un Estad0-nació y a la aparición de los islotes integrados en un mar de sectores excluidos. La estructura estaría así dificultando la consideración del Estado como una unidad, al propiciar esta fragmentación. Desde este punto de vista, la utilidad del concepto de Estado nación aparecería seriamente cuestionada a causa, precisamente de un sistema constituido por estados-nación y ordenado proba1ftmente1 en palabras de Waltz, por los estados mayores. 

Tercera parte 
El nivel sistémico como una limitación 
de la teoría neorrealista. Estudios de caso 



Hacia una nueva concepción de las unidades 

del sistema estructural de Waltz: 
el caso de la política exterior argentina 


Carlos Escudé*

Intrfoducción 

El . CASO de las políticas exteriores presentes y pasadas de la Argenlina ofrece buenas oportunidades para la teorización en materia (le relaciones interestatales. En primer lugar, es interesante desde la perspectiva del debate entre el “realismo” y sus críticos (“interclependentistas”, “institucionalistas”, “liberales” o como sea que llamemos a ese cuerpo de pensamiento que a lo largo del último 
par de décadas ha venido desafiando al realismo como el enfoque 
hegemónico en el pensamiento sobre las relaciones interestatales). 
Por cierto, en mi opinión el caso argentino puede ayudarnos a avanzar en el camino hacia la respuesta a antiguas preguntas respecto a cómo se genera un orden interestatal. ¿Se entiende mejor como una imposición, donde las grandes potencias dictan los términos del orden, como argüirían muchos realistas? ¿O se entiende mejor como un proceso complejo de ajuste mutuo entre varios estados y entre diversos tipos de demandas internas e interestatales? 
Pero éste no es el único sentido en que el análisis del caso argentino puede ser de interés para el desarrollo teórico. Como trataré de demostrar aquí, su estudio también puede contribuir a identificar falacias lógicas en la teoría existente, más allá de que optemos por una perspectiva realista o institucionalista. 
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Una de las razones por las cuales el caso argentino puede ay4 damos a identificar falacias y a esclarecer algunas cuestiones teá ricas importantes es que Argentina no es una gran potencia sin un Estado claramente periférico.’ La introducción del comporta miento de estados periféricos en el análisis sistémico genera una perspectiva diferente y complementaria frente a las preguntad planteadas arriba: se trata de la perspectiva de estados débiles freni te a estados fuertes, una perspectiva por la que miramos el order. interestatal desde la ausencia relativa de podeL Implica mirar las’ mismas cuestiones desde un ángulo completamente diferente: 
desde el punto de vista de Melos, en lugar del de Atenas. Esta perspectiva complementaria es metodológicamente funcional tanto para el cuerpo teórico existente como para avances futuros en materia de temas teóricamente significativos. 
Otra razón por la que el caso argentino puede ayudarnos es que Argentina es un Estado periférico que, en alguna medida, ha desafiado al orden interestatal. No es un caso de adaptación histórica al orden que pueda servir de fundamento a la idea de que los estados débiles no tienen política exterior y pueden, por tanto, ser excluidos del análisis sistémico. El caso argentino —como el de la India, Pakistán, Corea del Norte, Iraq, Libia e Irán, entre varios otros— ilustra el hecho de que el análisis del papel de los estados periféricos en el sistema interestatal no es irrelevante cuando se enfrentan preguntas de significación global, tales como los orígenes del orden interestatal. 
Por cierto, como la historia reciente demuestra claramente que el status periférico de un Estado no lo torna necesariamente irrelevante cuando pensamos en términos de guerra y paz, o de orden y desorden interestatal, un análisis realizado exclusivamente desde la 


‘A los efectos de esta discusión sobre temas vinculados a la paz ya la seguridad interestatal entenderé como ‘periféricos” a todos los estados que no son miembros permanentes del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas ni son superpotencias económicas como Alemania y Japón. La ‘periferia’, así definida operacionaimente incluye tanto a países desarrollados como a subdesarrollados En cambio, cuando me refiera al Tercer Mundo estaré hablando de la periferia subdesarrollada (o eufemísticamante “en vías de desarrollo’). 

perspectiva de los “estados principales” —tal es el caso, entre otros, tic’ I-Ians J. Morgenthau y Kenneth N. Waltz— necesariamente deja1 i (te lado variables y consideraciones que resultan necesarias para lIna mejor comprensión del orden mundial. En mi opinión, los esiados periféricos deben ser incluidos en los esfuerzos de construcción de teorías relativas a la generación del orden mundial. Es un error limitar el análisis a los “estados principales”. A su vez, la inclusión de estados periféricos dotará a la teoría de un mayor poder explicativo y nos conducirá a la formulación de subconjuntos de conceptos, hipótesis explicativas y prescripciones normativas.2 
En este sentido, debe señalarse que aunque los autores instilucionalistas se han ocupado del tema del poder de negociación de potencias medianas o pequeñas respecto de algunos asuntos específicos, en general se han abstenido de abordar las cuestiones más generales y globales de la generación del orden mundial y de la paz y seguridad interestatal. Por otra parte, los realistas y neorrealistas, que sí se han dedicado a estas cuestiones, han limitado sus análisis a las ,grandes potencias. A su vez, los clásicos análisis de centro-periferia (como en el caso del modelo Prebisch-CSPAL y la obra de 1. Caltung), las obras de los teóricos de la dependencia (como Dos Santos, Cardoso, Faletto, etcétera) y los trabajos de los teóricos del sistema mundial (como 1. Wallerstein), que hicieron de la periferia el foco central de su teoría, no se dedicaron al estudio de las relaciones entre estados y, por tanto, no se encuentran epistemológicamente en el ámbito de las llamadas “relaciones internacionales”. En este campo no se ha desarrollado aún una perspectiva “pericéntrica” respecto de las cuestiones más fundamentales (como las de la paz y de seguridad) y creo que el caso del Cóndor 2 argentino nos puede servir para comenzar a transitar por ese camino. 

2He bautizado como ‘realismo periférico” a este subconjunto de teoría normativa y explicativa, aunque debe quedar claro que se encuentra induido en el marco más global de la teoría general de relaciones interestatales. Véase C. Escudé, Realismo penf ético: fundamentos para la nueva política exterior argentina, Buenos Aires, Planeta, t992. 


El caso del Cóndor 2 


Para ilustrar las abstracciones recién delineadas con material empírico, comenzaré con una breve narración histórica. En enero de 1984 el ex presidente Raúl Alfonsín, jefe de Estado de una Argentina recién redemocratizada, firmó un acuerdo secreto con Egipto e Iraq para el desarrollo y producción de un misil balístico de alcance intermedio de dos etapas, el Cóndor 2, que según los planes debía ser levemente superior al Pershing 2 estadounidense, capaz de llevar una carga útil de más de 1,000 libras a través de una distancia de unos 1,000 kilómetros, con un sistema de guianza de última generación. En otras palabras, podría llevar una carga nuclear de peso promedio desde la Patagonia hasta Malvinas o desde Bagdad hasta Tel Aviv, Libia también habría de intervenir en la financiación del proyecto. La tecnología era básicamente contrabando de Alemania, Francia y Estados Unidos, en algunos casos con la complicidad de importantes y prestigiosas empresas occidentales. En Falda del Carmen, provincia de Córdoba, Argentina, se construyó una fábrica de características técnicas muy avanzadas, casi toda con tecnología de contrabando. 
El proyecto avanzó hasta que, hacia fines del gobierno de Alfonsín, comenzó a estancarse por falta de fondos. Aunque la financiación era básicamente de Iraq y de Libia, el gobierno argentino contribuía con algunos cientos de millones de dólares y su capacidad de pago estaba muy disminuida a causa de la crisis económica que afectaba al país. Una vez que el gobierno pasó a manos del justicialista Carlos Saúl Menem en 1989, comenzó un proceso que a la larga condujo a la decisión de desactivarlo por completo y, más aún, de destruir el Cóndor 2, a pesar de la intensa oposición generada por esta nueva política. 
La decisión de Menem fue básicamente consecuencia de presiones estadounidenses que ya se habían manifestado durante el gobierno de Alfonsín. En el ínterin, Argentina había exportado a Iraq algunos ejemplares preliminares y mal calibrados del Cóndor 2. Los servicios de inteligencia estadounidenses encontraron 

pedazos de Cóndor destruidos en territorio iraquí después de la guerra del Golfo. Por cierto, casi toda la información con que se cuenta públicamente respecto del Cóndor 2 proviene, directa o indirectamente, de fuentes de inteligencia estadounidenses (las que, por ejemplo, interceptaron una operación de contrabando egipcio destinada al Cóndor 2). Aun la información dada por el gobierno argentino fue un producto de la percepción de la necesidad de revelar lo que fue alguna vez el secreto mejor guardado de Argentina, como consecuencia de las presiones estadounidenses y del hecho de que, a causa de la operación de estas fuentes de inteligencia, ya casi no quedaba ningún secreto. 
La decisión del gobierno de Menem de destruir el Cóndor 2 no fue, sin embargo, inmediata. Las fuertes objeciones del principal partido de oposición (la Unión Cívica Radical), de los militares y de algunos segmentos del propio partido justicialista, sumadas al hecho de que el Estado argentino había invertido dinero y esfuerzo en el proyecto, generaron resistencias dentro del propio gobierno contra la destrucción del Cóndor 2. 
Una de las alternativas para la destrucción del misil contempladas por el gobierno fue que Argentina se asociara con España, país miembro del Régimen de Control de Tecnologías Misílicas (MTcR), a efectos de convertir el misil de dos etapas en un vehículo transportador de satélites de tres etapas. España poseía la luz verde del MTCR para involucrarse en el negocio de desarrollar y producir tales vehículos, pero Argentina poseía más tecnología misílica que España, como también territorios situados en el extremo sur que se prestan bien al lanzamiento de satélites por su latitud. 
Los españoles se interesaron en la propuesta y se llegó a un acuerdo para llevarla a la práctica. En este punto, sin embargo, surgió una sorpresa desagradable para ambas partes. Los españoles descubrieron que tenían la luz verde de Estados Unidos y del MTCR 


Véase LS., Spector, Nuclear Ambitions, Cambridge, Mass,, Rallinger/Carnegie Endowment 1990. 
4posteriormente la Argentina también se asoció al Mire. 
para entrar en el negocio de lanzamiento de satélites, ya sea por a propia cuenta O con un socio que el MTCR considerara digno 
confianza, pero que se enfrentaban a un veto inequívoco respec, a una asociación con la Argentina. Frente a este hecho, el gobie no español tomó una decisión que le resulté desagradaj perc’ obvia y que no le generé dudas ni vacilaciones: rápidamente me forinó al gobierno argentino de que España sólo colaboraría coa Argentina en el desarrollo de satélites (no vetado por el MTCR) pero no en el de vehículos lanzadores. 
Frente a esta situación, el gobierno argentino se resigné a la destrucción del misil: dada la vulnerabilidad argentina y dada también la estructura de preferenci5 del gobierno y la sociedad argentinas, los costos de continuar con el malhadado proyecto se habían convenido en intolerables. Para comprender la vulnerabi 
lidad argentina del momento baste recordar que Argentina salía de una hipermnflación que había conducido a la dausura de supermercados por la imposibilidad de ponerle precio a productos de necesidad básica. El país necesitaba urgenterne11 recuperar una estabilidad monetaria que, a su vez, dependía en gran medida de la confianza interna y externa, una variable que estaba estrechamente vinculada a la buena o mala voluntad de Washington y de Wall Street. Asimismo, Argentina necesitaba reestructurar su deuda externa en términos relativamente razonables, lo que signffica ser admitida en el Plan Brady por Washington, Dada la fuerza de las presiones estadounidenses para la destrucción del Cóndor 2, la vinculación de cuestionesa era obvia, aunque no fuera explícita 
Tomada la decisión de destrujr el Cóndor 2, se opté, no obstante, por disimularla y, para ello, se apeló al frustrado acuerdo de “reciclaje” del Cóndor 2 alcanzado antes con España. Los 14 misiles 


5Por “vinculación de cuestiones” entenderemos Jo que en la ¡erga de la teoría de re1a dones interestatales de origen angloamericano se conoce como issue-linkages o sanctsonljok, ages, esto es, un mecanismo por el cual el Estado A (“Estado iniciador”’) vincula una cuestión respecto de la que desea obtener concesiones del Estado B (“Estado Manco”’) a otra cuestión, geoeralmente de otro orden, que es importante para el Farado uy respecto de la cual éste depende del Estado A. Esta Vinculación con frecuencia equivale a una amenaa de sanción. 

Sin terminar que se encontraban en territorio argentino se envia1011 J España en una operación triangular que luego los condujo a F,Nlados Unidos. Se pensó que esto era preferible a su destrucción eti Falda del Carmen bajo la inspección de funcionarios estadounisleiises. El gobierno de Estados Unidos había exigido que se los Iik’iera explotar, rechazando una previa propuesta argentina de destruirlos por vía de la inyección de cemento. Cada una de las explosiones se hubiera oído claramente en la ciudad de Córdoba (Argentina), como un símbolo daro de quién manda y quién obedece en el sistema interestatal, causándole al gobierno un daño 
político quizás irreparable. Peor aún, las explosiones debían espat’iarse cada 24 o 48 horas, porque si se llevaban a cabo todas en un mismo día podían causar un grave daño al medio ambiente. tos cordobeses oirían un fuerte estruendo todos los días durante dos semanas y cada una de estas explosiones se propagaría por Lodo el país a través de los diarios, la televisión y la radio. 
Por otra parte, la continuación del proyecto, tal como el gobierno de Alfonsín y la Fuerza Aérea Argentina lo habían concebido originalmente hubiera implicado la absorción de costos muy altos, como se dijo, a través de probables discriminaciones financieras y comerciales, con consecuencias muy negativas para la economía y el bienestar de la población, incluida la continuación de una fuga masiva de capitales. Aparentemente, las estructuras de preferencias poshiperinflacionarias de ambos, el gobierno y la sociedad argentina, eran incompatibles con esos costos. Esto es cierto, con toda probabilidad, también para la Unión Cívica Radical. Alfonsín firmó el acuerdo original en parte como consecuencia de presiones de la Fuerza Aérea y, en parte, por sus propias convicciones sobre el significado de la independencia y la soberanía nacionales, pero probablemente sin una evaluación realista de cuáles serían los posibles costos que derivarían de la oposición de las grandes potencias al proyecto. Aunque la dirigencia de su partido se opuso a la desactivación y destrucción del Cóndor 2, es improbable que ninguno de sus dirigentes considere siquiera la posibilidad de reactivarlo, en caso de llegar a la presidencia. 


La relevancia teórica del episodio del Cóndor 2 


En mi opinión, este episodio posee un considerable potencial para la construcción de teoría, por varios motivos: 
1. La destrucción del Cóndor 2 fue básicamente el resultado de una imposición. No fue consecuencia de una adaptación mw tua. Aunque tampoco fue el resultado de una aplicación directa de la fuerza, las sanciones públicas o encubiertas que hubieran sido generadas contra Argentina, si su gobierno hubiera insistido en continuar con el Cóndor 2, eran, dada la vulnerabilidad del país, un poderoso disuasivo contra este proyecto de proliferación misílica. El episodio parece tener una explicación más convincente a través de argumentos “realistas” que a través de cualesquier enfoque alternativo. 
2. No obstante, el mero hecho de que el Cóndor 2 haya existido y se haya convertido en una fuente de preocupación para aquellos que en Estados Unidos y en el MTcR intentan evitar la proliferación misílica, ilustra el hecho de que cualquier potencia mediana posee la capacidad de desafiar al orden interestatal significativamente, convirtiéndose en una fuente de inestabilidad, siempre y cuando la estructura de preferencias de su Estado sea tal que esté dispuesto a absorber costos muy elevados. Por tal disposición a absorber costos elevados quiero decir, por ejemplo, la disposición a soportar significativas discriminaciones comerciales y financieras con consecuencias negativas para el bienestar de la población y del desarrollo futuro. 
3. Por otra pal-te, la disposición de un gobierno a pagar altos costos por una política exterior o de defensa orientada hacia la adquisición de poder militar no depende exclusivamente de la yoluntad de sus funcionarios y de sus estructuras de preferencias individuales, sino que es más bien el resultado de procesos internos que pueden sintetizarse en el concepto de Robert W. Cox, el “complejo Estado-sociedad civil “6 

“R.W. “Social Forces, Siates and World Ordera Beyond International Relationa Theo”, en RO. Keohane Nearca? jsm and jo critjcs, Nueva York, Golumbia universiw Presa, 1986. 

4. Por consiguiente, se deduce que —tal como lo ha sugerido Stephen D. Krasner’ desde una perspectiva totalmente diferente— cualquier esfuerzo teórico que se limite al estudio del papel de los llamados “estados principales” o “grandes potencias” del sistema interestatal excluirá del análisis a estados medianos potencialmente desestabilizadores. Esto es particularmente empobrecedor para los esfuerzos teóricos actuales en cuanto que en la posguerra fría estos estados probablemente serán una de las principales fuentes de inseguridad del mundo entero. 
5. Por consiguiente, se deduce también que la estrategia de construcción de teoría más prometedora es la que pone el énfasis en la investigación empírica comparada de complejos de Estado- sociedad civil, analizando el fenómeno de las relaciones interestatales “de abajo hacia arriba”, hasta eventualmente llegar al nivel sistémico. Es un error en materia de estrategia de investigación hacer hincapié en el nivel sistémico y partir de este nivel de análisis. Si cualquier potencia mediana, cuyas características nacionales sean tales que le resulte posible a su Estado absorber los altos costos de una política de proliferación, puede ser una fuente potencial de desestabilización del orden interestatal, entonces la estrategia de construcción de teoría más prometedora es la que parte del complejo Estado-sociedad civil, que hace posible evaluar cuál es el estándar de costos tolerables para cada sociedad específica. En otras palabras, la mejor estrategia de construcción de teoría será la que conduce al estudio de estructuras de preferencias estatales específicas, en cuya ausencia hasta el propio concepto de “elección racional” pierde significación. Un estudio de las pretendidas limitaciones sistémicas a las políticas exteriores y de defensa de un Estado mediano, que haga abstracción de las estructuras de preferencias específicas de cada Estado en particular y que haga asimismo abstracción de las relaciones entre’cadjj Estado y la sociedad y los individuos que la componen, conducirá a resultados de poca importancia. Con semejante estrategia de investigación, aconteci-

5.D. Erasner, Structural confiicr: ‘Fha Third World Against Global Liberal jsm, Nueva York, 
The Regents of the University of california Presa, 985. 

mientos tales como la revolución islámica, la invasión de las Malvinas, el nacimiento y muerte del Cóndor 2, y la crisis del golfo. Pérsico (para citar unos pocos ejemplos) continuarán sorprendiendo con la guardia baja a los teóricos de las relaciones interestatales, O para ponerlo en otras palabras, no se necesita tanto una teoría que nos diga por qué es improbable que Arabia Saudita invada Kuwait como una que nos diga por qué puede ocurrir que Iraq sí lo haga. 
6. Por cierto, el mismo concepto de “limitaciones sistérnicas”, muy frecuente en la aplicación del análisis teórico, contiene una falacia o un sesgo etnocéntrico que surge de las culturas donde se ha desarrollado la teoría. Cuando pensamos en términos de las limitaciones sistémicas a las políticas exteriores o de defensa de un Estado de clase media, lo hacemos desde la perspectiva de un cierto estándar no especificado de costos tolerables y, por consiguiente, desde la perspectiva de una estructura de preferencias que tampoco está especificada, y estos costos tolerables y estructuras de preferencia varían de un complejo Estadosociedad civil a otro. Por tanto, excepto en términos de sus características más generales 
—que son meras obviedades el análisis sistémico sólo puede llevarse a cabo desde la perspectiva de una estructura de preferencias en panicular, lo que implica un análisis de cada caso específico que explícitamente incorpore ciertas características importantes de los complejos Estado-sociedad civil involucrados. 
7. Por consiguiente, el análisis sistémico se convierte en un complemento significativo, pero decididamente secundario, del análisis de las sociedades específicas y de los factores domésticos que condicionan sus políticas exteriores. Sólo con estas herramientas podemos llegar a comprender más profundamente el orden interestatal y sus fuentes potenciales de inestabilidad. 

Una primera aproximación a la cuestión 
de la “anarquía” y de la “jerarquía”

Sin embargo, esto no significa que no podamos hacer algunas observaciones útiles de orden sistémico que puedan permitirnos comprender mejor las opciones abiertas a estados de clase media. Intentaré avanzar por este camino, siempre limitándome a las inferencias teóricas que puedan realizarse a partir del ejemplo del Cóndor 2. Una pregunta relevante que puede formularse como resultado de este episodio es: qué implicaciones tiene este ejemplo en términos de la supuesta “anarquía” que Waltz y otros neorrealistas adjudican al sistema interestatal? 
Creo que ésta es una pregunta que surge automáticamente del ejemplo histórico presentado, ya que dos veces en mi narración dije que el caso del Cóndor 2 es un símbolo dramático de quién manda y quién obedece en el orden interestatal. Por otra parte, la cuestión puede parecer trivial en una primera aproximación, ya que precisamente el hecho de que haya estados que mandan y estados que obedecen está, por lo general, implícitamente reconocido, tanto los realistas como los neorrealistas han tendido a limitar sus análisis a los llamados “estados principales” o “grandes potencias”, y esto es también lo que ha llevado a prominentes realistas a sostener que los “estados débiles” (incluidos los que aquí llamo de “clase media”) no tienen política exterior, a no ser que interactúen en un sistema interestatal que esté aislado del principal, en cuyo caso suelen reproducir las pautas de comportamiento de los “estados principales”. 
Pero como ya hemos visto, la conclusión de que los estados débiles no tienen política exterior no es válida, precisamente porque, dadas ciertas características del complejo Estado-sociedad civil (que hacen posible que un gobierno tolere costos externos muy altos sin arriesgar un colapso de su poder interno), cualquier Estado de clase media tiene la capacidad de convertirse en una fuente de perturbación del orden interestatal. Para ilustrar este punto con mi ejemplo histórico, el Cóndor 2 ciertamente existió antes de ser desactivado y destruido por el gobiern>rd€-Menem (del mismo modo en que Argentina se había negado a aceptar salvaguardias nucleares y había invadido las Malvinas en 1982, a pesar de los altos costos externos de estas políticas). El proyecto de misil fue objeto de verdadera preocupación por parte de quienes están dedicados a la prevención de la proliferación de armas de destrucción masiva, no obstante lo cual, el gobierno argentino pudo llevarlo a cabo 
hasta que decidió interrumpirlo a 
Por Consiguiente, como ya se ha sugerido, sencillamente no es cierto que los estados de clase media no tengan política exterior, y en esto Morgenthau y Waltz se equivocaron En el contexto de una discusión muy diferente, Stephen Krasner percibió este error de sus colegas neorrealjstas y señaló explícitamente que los estados del Tercer Mundo buscan tanto poder político-militar como riqueza. Sin embargo, lo que dijo Krasner también es una verdad a medias: es cierto sólo de algunos, pero no de todos ni de la mayoría de los estados del Tercer Mundo. La cuestión de por qué algunos estados medianos buscan tanto poder político-militar como riqueza, mientras que otros se limitan a la búsqueda de riqueza, queda abierta a la investigación y nos remite a las características de cada complejo Estado-sociedad civil10 Pero la cuestión teóricamente importante que aquí nos interesa es que, con su extrapolación, Krasner cometió un error simétricamente inverso al de Morgen thau y Wal: atribuir a la generalidad de los estados del Tercer Mundo lo que sólo es característica de unos pocos. 
Al sintetizar, pues, nuestras primeras conclusiones, podemos afirmar: 
1. Que en el sistema interestatal hay una jerarquía, con estados que mandan y estados que obedecen; 
2. que este hecho hizo que Morgenthau y Waltz eliminaran a los estados débiles de su análisis, lo que los condujo a error, porque no todos los estados débiles obedecen; 


‘Más aún —para hacer má compleja y paradójica la reflexión teórica el Cóndor 2 nació bajo los auspicios de un gobierno incuesrionablemente democrático y el partido Radical, que estaba en el gobierno cuando el misil se proyectó, objeró fueemente su desaciva ción y destrucción 
‘rnqueza que, por supuesto en el la plo puede conducir al poder político-militar 
‘°Por otra parre, parecería que los desafíos al orden internacional provienen de (alnos) estados del Tercei Mundo pero no de la periferia desarrollada” (paises como Australla o Canadá), porque los países de la periferia desarrollada tienen escturas sociales, sistemas políticos y culturas políticas tales que sus estándares de costos tolerables son más bajos que cola mayor pane del Tercer Mundo y, por ello, les resulta políticamente imposible a sus estados adoptar políticas con consecuencias muy gravosas para la población, 


3. que esto llevó también a Waltz a atribuir una “anarquía” al sistema interestatal, lo que no es un error lógico, si limitamos nuestro análisis a las gran des potencias, pero síes un error empírico en cuanto que la historia nos demuestra que nuestro análisis no puede limitarse a ellas sin perder gran parte de su importancia; 
4. que en reacción al error de excluir al Tercer Mundo del análisis, Krasner cometió el error inverso de suponer que los estados del Tercer Mundo en general aspiran al poder político- militar; y 
5. que precisamente porque atribuyó indiscriminadamente al Tercer Mundo entero esta propensión al poder político-militar, Krasner no llegó a percibir (o a explicar) que, cuando incluimos al Tercer Mundo (y a la periferia desarrollada) de nuestro análisis, en el sistema interestatal no hay una “anarquía”, como postuló Waltz, sino una “jerarquía” incipiente e imperfecta con estados que mandan, estados que obedecen y estados que, sin mandar, se niegan a obedecer. 
Finalmente, es pertinente señalar que el hecho de que un Estado tenga la opción de elegir entre “obedecer” y “xo obedecer” no contradice la caracterización de la estructura del sistema interestatal como una “jerarquía incipiente e imperfecta”, ni contradice tampoco la lógica tucidideana a la que nos adherimos. En su clásica Historia de la guerra del Peloponeso, Tucídides nos dijo que los estados fuertes hacen lo que pueden, mientras que los débiles “sufren lo que deben”. Esta condena a “sufrir lo que se debe”, sin embargo, no está exenta de opciones. Por ejemplo, en el famoso “diálogo meliano” está claro que Melos tenía laalijtativa de obedecer a Atenas o pagar los altos costos de una guerra perdida. Melos tuvo una opción, tal como Argentina podía optar por continuar con el Cóndor 2 al precio de no entrar en el Plan Brady, no tener la confianza de los financieros y continuar con su crisis monetaria y su masiva fuga de capitales. Melos optó por no obedecer a Atenas y pagó el precio de su destrucción total. La Argentina de Menem optó por obedecer a Estados Unidos y pudo beneficiarse de la estabilidad generada por el Plan Cavallo, que difícilmente habría fmctificado si el Estado argentino hubiera continuado desafiando al estadounidense en e] plano estratégico. Lo mismo se da en las sociedades nacionales, donde la existencia de una “jerarquía” está clara respecto de la evasión impositiva, el consumo de drogas y toda suerte de transgresiones grandes y pequeñas,” El hecho de que haya opciones entre diversos “sufrimientos” no implica la negación de la jerarquía. 


La Falacia de “la aulonomía de Ja esfera política” 

En última instancia, el error neorrealista de atribuir una estmctura “anárquica” al sistema interestatal proviene en parte, como se dijo, de la exclusión de ]os estados periféricos del análisis, es decir, de la exclusión de la información empírica que apunta tanto a la existencia de una “jerarquía” interestatal como a importantes excepciones a la “obediencia” que se puede esperar de ella. 
Sin embargo, hubo una segunda causa que contribuyó a la generación de este error, la cual se vincula a una falla en la propia estmctura lógica del pensamiento de Morgenthau, que luego se proyectó al pensamiento de Waltz e incluso (por e] absurdo) al de interdependentistas como Keohane y Nye, Me refiero a lo que Morgenthau llamó “la autonomía de la esfera política”. En ésta y en ]a próxima sección me dedicaré a mostrar cómo se infiltró este error en la matriz lógica de la teoría neorrealista, arguyendo: 
1. Que no existe tal autonomía; 
2. que existe una “jerarquía” de ámbitos (no se confunda con 
la jerarquía entre estados) por la que lo económico está por 
encima (y no por debajo) de lo político-militar; y 


‘Esta observación es importante, porque Waltz y otros oeorrealistas siempre contraponen el concepto de “anarquía’ con el que caracterizan ala estwcrura del sistema interestatal, con la “jerarquía”, que atribuyen al orden interno de cada país causado por la exis— tencia de un Estado. 


3. que esta jerarquía de ámbitos refuerza la jerarquía entre estados, a causa de la mayor inmediatez del vínculo entre lo económico y el poder político-militar que se registra en el caso de los estados débiles. 
En efecto, en su Politics amang Nations, Morgenthau nos dice: 
El principal señuelo que ayuda al realismo político a encontrar su camino a través del paisaje de la polftica internacional es el concepto de interés definido en términos de poder E.. 1. Este concepto establece a la política como una esfera de entendimiento y acción separada de otras esferas, como la economía (entendida en términos de interés definido como riqueza), la ética, la estética o la religión.’2 
Algo más adelante, Morgenthau desarrolla aún más este concepto, como para que no queden dudas: 
No todas las acciones llevadas a cabo por una nación respecto de otras naciones son de carácter político [... Una nación normalmente no está involucrada en cuestiones de política internacional (international politics) cuando intercambia bienes y servicios con otras naciones. 13 
Y mss- abajo, nos aclara: 
Cuando se analizan políticas (policies) económicas, financieras, territoriales o rnilitaçes en el ámbito internacional, es necesario distinguir, por ejempjo, entre las políticas económicas que se llevan a cabo con fines meramente económicos y las que son un instrumento para fines políticos.’4 


‘2K.S. Morgenthau, Poíftics Aruong Matices, Nueva york, Albert P. Knopf, 1948, pp. 4-5. I idem, pp. 27-28. Es necesario recordar la diferencia en idioma inglés entre politics y 
policies, inexistente en castellano. Quizás de no haber sido por este excesivo refinamiento del lenguaje, iMorgenthau no se hubiera equivocado en este punto! 
‘4idem, p. 32. 


Las primeras, nos dice Morgenthau, no caen dentro del ámbito de “lo político”. Así, mientras que las manipulaciones económicas de la Unión Soviética frente a sus satélites, orquestadas para obtener concesiones políticas, podían concebirse como pertenecientes al ámbito propiamente político (political), “la política (poticy) de exportación de Suiza hacia Estados Unidos” no cae dentro de esta esfera sino dentro de una esfera separada y autónoma: la económica. Si esto se puede decir de las políticas de exportación de Suiza, es evidente que también puede decirse de aquellas con las que Japón reconstruyó su poder en la posguerra y que no eran, de modo alguno, un instrumento para fines políticos inmediatos. 
Este concepto erróneo, que surge de un análisis estático del sistema interestatal que no tiene en cuenta el vínculo dinámico que existe entre la riqueza y el poder, pudo ser articulado precisamente porque Morgenthau optó por incluir sólo a las grandes potencias en su análisis y, en el corto plazo (aunque sólo en el corto plazo, como ha sido demostrado por el colapso de la Unión Soviética), las grandes potencias tienen la posibilidad de hacer abstracción de las fuentes económicas que generan su poder, operando en el sistema interestatal como si la política fuera, en efecto, una esfera autónoma de acción. Sin embargo, cuanto más débil es un Estado, más obvia y más inmediata es la vigencia de la máxima hobbesiana y mercantilista que nos dice que “la riqueza es poder y el poder es riqueza”. Es evidente que el desarrollo y la riqueza generan un tipo de poder que es convertible, en el largo plazo, en recursos político-militares, como también que, a la larga, incluso una gran potencia, si descuida las fuentes económicas de su poder, se verá disminuida en términos político-militares. Asimismo, es evidente que este vínculo entre riqueza y poder es tanto más inmediato cuanto más débil sea la potencia en cuestión y, por tanto, más visible también. Morgenthau no desconocía el vínculo entre riqueza y poder, pero creyó poder hacer abstracción de él, porque limitaba su análisis a grandes potencias. 
El punto de partida de Morgenthau tiene consecuencias nor.. mativas que conducen a error y que, a la larga, resultan peligrosas. 

Si uno fuera a tomar seriamente las últimas consecuencias lógicas de su análisis, este punto de partida pondría a los líderes del Tercer Mundo ante el predicamento de dedicarse a la política de poder en el sentido tradicional y político-militar del concepto (con consecuencias desestabilizantes para el mundo y empobrecedoras para sus ciudadanías) o renunciar por completo a la búsqueda de poder, aceptando en forma fatalista una condición de subordinación permanente. Con tal punto de partida, las experiencias japonesa y alemana posteriores a la Segunda Guerra Mundial son simplemente incomprensibles. Por cierto, algunos dirigentes del Tercer Mundo se conducen como si estas experiencias simplemente no existieran, cuando, de hecho, la estrategia de posguerra de Alemania y la de Japón (esto es, un perfil bajo en el orden político interestatal con un esfuerzo concentrado en el comercio y en el desarrollo) son la única vía por la que un país vulnerable puede finalmente competir por el poder mundial. 
Claramente, la teoría realista y neorrealista no ha ayudado a las dirigencias del Tercer Mundo a llegar a esta saludable conclusión, sino que, por el contrario, ha tendido a convalidar la búsqueda de otras avenidas al poder, que implican costos y riesgos más altos para sí y para el mundo y que, con toda probabilidad, serán dolorosamente frustrantes. Por cierto, es curioso que las teorías realista y neorrealista no hayan recogido la brillante síntesis sobre la concepción mercantilista de las relaciones entre el poder y la abundancia realizada por Jacob Viner en 1948. Allí Viner nos recordaba que: 
1. La riqueza es un medio absolutamente esencial para la obtención de poder, ya sea para la seguridad o para la agresión; 2. el poder es esencial, o al ménos valipso para la adquisición o retención de la riquez4* 
3, la riqueza y el pod?lsofl ambos fines últimos legítimos de la política nacional;4 
4. existe una armonía de largo plazo entre estos fines, aunque en circunstancias/específicas pueda ser necesario hacer sacrificioseconómicos zeporales en aras de la seguridad militar y, por ende, de la prosperidad en el largo plazo.15 


La supuesta estructura “anárquica” 
del sistema interestatal 


Si nuestro análisis es dinámico (es decir, si incluye la variable tiempo), el sistema interestatal debe concebirse como un sistema de autoayuda, no sólo en términos de seguridad sino también en términos económicos. Los riesgos provenientes de sacrificar la seguridad al desarrollo económico son no cuantificables y variables pero limitados En cambio, los riesgos generados por el sacrificio del desarrollo económico a la seguridad en el largo plazo son infinitos: conducen a la certeza de la pérdida de la propia seguridad, a la certeza de la ñiina económica y, por tanto (en tanto hablamos de “certezas”), el propio concepto de “riesgo” deja de ser aplicab]e, 
De tal modo, la distinción tradicional entre “alta política” y “baja política” queda invertida: cuando se introduce la variable tiempo, existe una jerarquía de ámbitos en la que la eccnomi’q está por encima de los recursos Político-militares 56 


5) Viner, “Power Versos Plenty as Objecrives of Foreign Polícy in the Seventeene± and Eighreenth Centuries’, en World Politics, vol. 1, núm. 1, octubre de 1948. 
15Obsérvese que esto es lo opuesto a lo planteado por RO. Keohane y J.S. Nye En su crítica del modelo de Morgenthau, estos autores nos dicen que la visión realista parte de tres presupuestos- 
1. Que los estados, como unidades coherentes, son las unidades dominantes en la polftica mundial; 
2. que la fuerza es un instrumento útil de la política; y 
3. que existe una Jerarquía de ámbitos en la política mundial, encabezada por los asunros mili. tares, por la que la alta política de la seguridad militar domina a la baja politica de tos asuntos económicos y sociales (Power and Interdependence: World Palie ics is Transirjon, Boston, Little Brown, 1977, p. 23). 
Esta descripción de los presupuestos de Morgentisan me parece insta pero incompleta: 
olvidan, por lo menos, el carácter estático del análisis, que hace abstracción del vínculo entre riqueza y poder. Este olvido es fundamental, porque Keohane y Nye caen en el mismo error que Morgenthau, súlo que con signo opuesto. Ellos plantean la posibilidad de imaginar un mundo (y un modelo), el de la “interdependencia compleja’, muy diferente del de Morgenthau, donde los estados ya no son los únicos actores, donde la fuerza es un instrumento cada vez menos útil de la política y donde, por lo tanto, la jerarquía de ámbitos desaparece, porque 

Lo dicho es universalmente válido, pero cuanto más débil sea un país, más breve será el plazo en el cual el sacrificio de la economía a la seguridad se convierta en intolerable. En otras palabras, aunque la supervivencia es un objetivo común a los estados del centro y de la periferia, en ésta los factores económicos constituyen un determinante más inmediato de la supervivencia y del lugar relativo que un Estado ocupa dentro del sistema. 
Esta diferencia fundamental es lo que me permite desarrollar una categorización de estados que reconoce diferencias funcionales entre ‘grandes potencias” y “estados (relativamente) débiles”. Aunque la diferencia es de grado y existe un continuo, ésta es una dicotomía analíticamente útil. Las “grandes potencias” y los “estados (relativamente) débiles” difieren en sus “capacidades” (capabilities), como reconoce Waltz, pero esta diferencia es tan importante que las grandes potencias frecuentemente se pueden dar el lujo de basar su estrategia política de mediano plazo en el sistema interestatal, haciendo abstracción de las fuentes generativas de su poder (como si lo “político” fuera una esfera ‘autónoma” de ac-

los asuntos militares dejan de dominar a la ‘baja política’ de los asuntos económicos (op. cit, pp. 23- 
24). Aunque los primeros dos puntos son una descripción apropiada de los cambios que se han registrado en las últimas décadas en la política mundial, presuponer que por ello desaparece la jerarquta de ámbitos es un grave error, que surge, otra vez, de olvidar el eje del tiempo y el vínculo de largo plazo entre economía y poder, tan bien conocido por los mercantilistas pero pasado de moda para los teóricos actuales. Lo que ocurre, por el contrario, es que la primacía del dmbifo económico se ve reforzada por la devaluación de la fuerza, que exigía que los estados relativamente débiles gastaran sumas importantes en defensa, Y la jerarquía entre estados, que no desaparece, se ve reforzada por esta jerarquía de ámbitos. Reohane y Nye llegan a una conclusión normativamente peligrosa, cuando deducen que el proceso, por el cual la jerarquía de ámbitos desaparece, otorga mayor poder de negociación a los estados relativamente débiles. Esto no es cieno y puede condilcir a catástrofes, si se toma en serio. Ni desaparece la jerarquía de ámbitos ni se amplíp ri margen de negociación de los estados débiles, a no ser que seamos totalmente desaprehsivos respecto de ambos: el bienestar de sus poblaciones y el desarrollo de largo plazp4fe estos estado, (qne es en última instancia la fuente de su relativo poder). Es posible que con la devaluac’
sç relativa de la fuerza, los estados relativamente débiles tengan un nSayor margen pata la adtspción de políticas autodestructivas; si esto es lo que quisieron decir Keohane y Nye, tienen razón, Pero al expresarlo en términos Estado-céntricos que hacen abstracción total de la relación entre el Estado y sns ciudadanos. caen en una suerte defalacia antropomórfsca: el Estado es tratado como si fuera una persona con derecho a suicidarse. 

tividad, tal Como lo supone Morgenthau). Por el contrario, los estados débiles no pueden hacer esto en el mediano y en el largo- plazo sin dañar enormemente el bienestar de sus ciudadanías y, a la larga, producir también su propia ruiha como estados. 
Más aún —y esto es más importante_, las grandes potencias están en una posición que les permite vincular asuntos económicos cruciales con comportamientos políticos deseables en sus relaciones con los estados relativamente débiles. Por ejemplo, en el caso de Argentina y del Cóndor 2, Estados Unidos estaba, como se dijo, en Posición de vincularla admisión del país en el Plan Brady (para la reestructuración de la deuda externa) a la desactivación del misil. 
De esta manera, las grandes potencias están en condiciones de exigir concesiones políticas de parte de estados más débiles, por lo menos si: 
1. Las estructuras sociales, sistemas políticos y culturas polfticas de los estados relativamente débiles son tales que la imposición de altos costos externos con efectos negativos para el bienestar de la ciudadanía sea políticamente imposible o desventajosa para el Estado, y/o 
2. sus élites están sintonizadas al vínculo que existe entre riqueza y poder, y juegan un juego de largo plazo. 
Esta diferencia entre “grandes potencias” y “estados más débiles” nos explica, por ejemplo, por qué países como México, España, Australia, Canadá, Italia, etcétera “obedecen” las reglas no escritas del orden interestatal y jamás han intentado, por ejemplo, llevar a cabo políticas de proliferación de armas de destrucción masiva. En casos como éstos, las grandes potencias nunca necesitaron sugerir una posible vinculación de cuestiones (léase sanciones) para obtener las concesiones deseadas en el ámbito de la proliferación. Para las dirigencias de estos países, la asimetría de poder con las grandes potencias siempre se percibió como lo suficientemente grande como para que un desafío en un campo tan vital como el de la proliferación jamás se planteara. La jerarquía Fue siempre tan clara que no necesitó ser explícita, y ésa es la mejor prueba de la existencia de una jerarquía. 
Por otra parte, esta diferencia entre grandes potencias y estados relativamente débiles es suficientemente importante como para que los estados no sean “unidades similares (like units) sin diferenciación funcional”. Por varios motivos, pero especialmente por el recién explicado, simplemente no es cierto que en el sistema interestatal “formalmente cada unidad es legalmente el equivalente de todas las demás”, como arguye Waltz. En este sentido, Tucídides comprendía al mundo mejor que Waltz. Los fuertes hacen lo que pueden, los débiles “sufren” lo que deben, La diferencia entre grandes potencias y estados relativamente débiles en términos de la importancia relativa de los condicionantes económicos de sus políticas exteriores y de seguridad, sumada al hecho de que las grandes potencias tienen la posibilidad de vincular asuntos de manera de desalentar políticas de seguridad desestabilizantes de parte de estados más ¿lébiles, implica que (en la esfera de asuntos relacionados con la paz y la seguridad) la ‘estructura” del sistema interestatal no es como la describe Waltz y que existe una “jerarquía” incipiente en dicho sistema, donde opera un principio diferente al de la simple “anarquía” (tal como la define Waltz) o al de una jerarquía interna. La anarquía suele estar limitada a las grandes potencias y a un número de estados más débiles que no tienen en cuenta el vínculo de largo plazo entre riqueza y poder en sus políticas. En el resto del sistema opera una jerarquía limitada a ciertos asuntos cruciales (como la no proliferación de armas de destrucción masiva). Debe recordarse que, en un contexto diferente, un argumento similar ha sido expuesto por Manus L. Midlarsky en su tesis sobre un “equilibrio jerárquico”.’ 


“ML. Midlars’, fle Onset of World Wr, Bston, Unwinyman, 1988, MidIars habla de jerarquía dentro de aliansaL en el contexto de una discusión sobre los factores que condicionan el desencadenarnie6to de guerras mundiales. 

Respuesta a los críticos del argumento sobre la jerarquía Incipiente y defectuosa del sistema interestatal 

El punto anterior sobre la jerarquía incipiente debe ser elaborado con mayor profundidad Mis críticos han observado que el concepto waltziano de anarquía sigue siendo útil para describir la estructura del sistema interestatal en general, porque los estados más débiles pueden elegir entre satisfacer las exigencias de las grandes potencias o desafiarlas. Mi respuesta a esta objeción es que, en un orden interno, un individuo también puede elegir ser un delincuente (y que, como se arguyó antes, Mejos también tuvo una opción frente Atenas y eligió la destrucción) 
A este argumento mis crfticos contestan que, no obstante, los estados no van a la cárcel. Mi respuesta es que esto es cierto, pero que, aun así, sus ciudadanos pueden pasar hambre como consecuencia de un embargo legal auspiciado por las Naciones Unidas, lo que es el equivalente de ir a Ja cárcel. 
A su vez, mis críticos contestan que la diferencia entre la jerarquía y la anarquía en el nivel sistémico descansa en la presencia o ausencia de una “tercera parte” para imponer acuerdos entre actores. Obviamente, en los órdenes nacionales (en el interior de cada sociedad individual) esta “tercera parte” es el Estado. Mi respuesta a este argumento puede esbozarse en un conjunto de preguntas retóricas: 

1¿Es el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas una 
“tercera parte”? ¿Se trata del espectro de una “tercera parte” 
que aún no está plenamente desarrollada? 
2. Cuando la junta militar de Haití se enfrentaba al ex canciller 
argentino Dante Caputo como representante de las Naciones 
Unidas y de la Organización de Estados Americanos, ¿sentía 
que se enfrentaba con el representante de una “tercera parte” 
o con un títere de Estados Unidos? 
3. En las sociedades individuales, ¿son las mafias “cuartas partes” que compiten con la “tercera parte”, el Estado
4. Aquellos estados que son manipulados por élites sectoriales o por grupos de empresas que son juez y parte en los conflictos internos, ¿se encuentran reducidos al status de las “primeras” y “segundas” panes? ¿Significa esto que en tales estados hay una estructura de “anarquía”?’8 
Estas preguntas esclarecen el hecho de que los argumentos utilizados para describir la estructura del sistema interestatal como una “anarquía” se reducen a las palabras mágicas “tercera parte”. A su vez, la relatividad del concepto de “tercera parte” revela el carácter ideológico de tal descripción del sistema interestatal y de las analogías usadas en relación con las sociedades nacionales. Por cierto, podemos hacer dos reflexiones importantes al respecto: 
1, En relación con la analogía doméstica, afirmar que la inexistencia, en el sistema interestatal, de una “tercera parte” para reforzar acuerdos entre actores es lo que denota la diferencia entre la “anarquía” del sistema interestatal y la jerarquía de una sociedad nacional significa aceptar sin cuestionamientos la ideología jdstificadora del Estado (cualquier Estado). Es exactamente lo opuesto de lo que dice el lúcido Charles Tilly cuando escribe que “si las mafias de protección son la expresión más perfeccionada del crimen organizado, entonces la guerra y la construcción de estados (quintaesencialmente la obra de mafias de protección con la ventaja de la legitimidad) son los mayores ejemplos de crimen organizado”.’ Aunque Tilly pueda haber exagerado en esta afirmación, es mucho más ingenuo dejarse seducir indiscriminadamente por las ideologías oficiales, cualquiera que sea el Estado en cuestión. Los es-

 tEsta última pregunta dala pauta de hasta qué medida el concepto de “anarquía’, tal como lo definen los neorrealisras, es un artificio contrario a la intuición. Si la ‘anarquía’ se define por la inexistencia de una ‘tercera parte’, entonces, en’çl orden doméstico toda dictadura de una élite sectorial (una ‘segunda parte’, que es ‘juez y de cuyo poder propio emana la autoridad que ejerce sobre- eruna- ‘anarquía’, por ordenada, estable y férrea que sea, En última insiancia, éste es no juego de palabra que carece de significación. 
“C. Tilly, ‘War Making and Ssate Making as Organized crime’, en PB. Evans, D. Rneschemeyer y T. Skocpol, Bringing rhe Srare Bock la, cambridge, cambridge University Press, 1985, p. 169. 


tados casi nunca son “terceras partes” neutrales que arbitran en conflictos internos ni nada que se le parezca.2° 
2. Con respecto al propio sistema interestatal, la discusión respecto de si se trata de una “anarquía” o de una “jerarquía” es como la que se da entre un optimista y un pesimista, cuando el primero describe un vaso como “medio lleno” y el segundo describe el mismo vaso como “medio vacío”. Obviamente, la estructura del sistema interestatal no es ni una completa anarquía ni una jerarquía totalmente desarrollada. En qué medida se aproxima a cada uno de estos extremos dependerá de cuáles dimensiones del orden interestatal se estén considerando: 
en asuntos relacionados con la paz y la seguridad hay más jerarquía que en otros asuntos, aunque esta jerarquía esté lejos de ser perfectamente observada (como tampoco lo está en los órdenes internos de los estados particulares). 

No obstante, el hecho señalado antes está oscurecido por intereses creados. Obviamente, el concepto de “anarquía” es funcional a los intereses relacionados con la soberanía y con el sistema interestatal basado en la ficción poswestfaliana del Estado-nación. A su vez, reconozco que el concepto de “jerarquía” podría resultar funcional a alguna superpotencia con aspiraciones de gendarme mundial. Paradójicamente, sin embargo, este concepto también puede resultar funcional para las ciudadanías de estados del Tercer Mundo que a veces son manipulados por élites dominantes en costosos juegos de poder que le causan daños gravísimos a su población (como en los casos de la Argentina de Galtieri, el Iraq de Saddam I-Iussein, el Irán de la Revolución Islámica, la Corea del Norte proliferadora, etcétera). 
De todos modos, y a pesar de la relatividad de ambas visiones, creo que es válido decir que parece existir una actitud pudorosa que rehúsa reconocer el hecho evidente de que, aun desde una 


20JJeIen Y. Milner presenta un argumento parecido. véase su artíwlo “The Assumption of Ariarchy in International Relations Theory”, en lIje Review of International Studies, 1991, cambridge, carnbridge university Press, 1991. 

perspectiva formal y juridicista, desde la firma de la Carta de las Naciones Unidas la desigualdad jurídica de los estados ha sido un principio establecido del derecho internacional, un hecho que ha adquirido importancia práctica con el fin de la guerra fría. Esta desigualdad jurídica de los estados se extiende a regímenes interestatales como el Tratado de No Proliferación de Armas Nucleares, al cual se han adherido la mayoría de los estados del mundo. Asimismo, otros regímenes interestatales, como el ya mencionado MTCR, ayudan a establecer mecanismos que refuerzan lo que es claramente una jerarquía formal de los estados en temas de paz y de seguridad. 
Mi postura es pues que, si se acepta la terminología de Waltz para cuestiones relacionadas con la paz y la seguridad (y solamente para ellas), “jerarquía” es un concepto que describe mejor la estructura del sistema interestatal que “anarquía”, aunque de todas maneras se trata de una cuestión de grado. Este hecho, por cierto, se percibe mejor desde la periferia que desde el centro. Y, en particular, el papel de la vinculación de cuestiones como reforzador de la jerarquía entre estados se ve más claramente desde la periferia que desde el centro. 


La “vinculación de cuestiones” 
como instrumento de retuerzo de la jerarquía 


Por cierto, la bibliografía angloamericana sobre la vinculación de cuestiones (issue-linkages o sanction-linkages) es etnocéntrica, al grado de la insuficiencia teórica. Por ejemplo, en un número reciente de international Studies Quarterly se publicó un artículo sobre la efectividad de la vinculación de cuestiones, en el que se dice que, aunque los mecanismos de vinculación han sido muy estudiados, pocas veces se ha explorado la cuestión dssu efectividad.21 En otras palabras y, por ejemplo, cuando Estados Ündos vincula un tema económico o financieroá alguna cuestión poltica,en qué 


1lchiernpin Li, ‘7he Effectiveness of sanctiontinkages” en International Studies Quarterly, septiembre de 1993 


porcentaje de ocasiones obtiene la concesión apetecida de parte de otro Estado? El tema, por supuesto, es importante, pero el autor ni siquiera menciona otra dimensión de la vinculación de cuestiones que ha sido aún menos explorada —ni siquiera mencionada en la bibliografía: el tema de los costos para los estados relativamente débiles y sus ciudadanías si se hacen inefectivas las vinculaciones de cuestiones realizadas por los estados fuertes. 
Otro caso en cuestión, con consecuencias normativas más serias, es el de Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, quienes en su ya clásico Power and interdependence se dedican a discutir la frecuente inefectividad de la vinculación de cuestiones de parte de Estados Unidos. Estos autores arguyen que, en condiciones de “interdependencia compleja”, Ja efectividad de estas vinculaciones frente al Tercer Mundo decrece, por lo cual los países del Tercer Mundo tendrían mayor margen de maniobra frente a las grandes potencias. Al formular esta hipótesis, Iceohane y Nye olvidan tres hechos que desde la periferia son más visibles: 
1. Que la inefectividad de la vinculación de cuestiones no significa que la vinculación no se llevará a cabo (con las correspondientes y costosas sanciones para la parte más débil). 
2. Que ]os costos de hacer inefectitras las vinculaciones de cuestiones del poderoso pueden ser, para el débil, extremadamente altos en términos de desarrollo y bienestar, De esta manera, un Estado débil puede salirse con la suya al llevar a cabo una política de proliferación y ganar así una cuota de poder político-militar en el corto plazo, pero al costo de empobrecer y poner en peligro a su ya sufrida población. Éste es el caso de Corea del Norte y hubiera sido el de la Argentina de no haberse desactivado el Cóndor 2. La mera contabilidad de la inefectividad de la vinculación de cuestiones en el caso de Estados Unidos y de Corea del Norte nada nos dice sobre esta importante dimensión del tema. 
3. Que los ya mencionados costos de desarrollo son perjudidales, en el mediano y en el largo plazo, para la misma base de poder del Estado débil en cuestión. 

Éstas son algunas de las razones por las que la mayoría de los estados del Tercer Mundo no llevan a cabo políticas de desafío a aspectos fundamentales del orden interestatal escrito y no escrito, aceptando la jerarquía del sistema interestatal y haciendo a éste menos anárquico de lo que habría de esperarse, si el concepto de anarquía fuera una descripción justa de la estructura de dicho sistema. 
La vinculación de cuestiones es, pues, un instmmento importante para el refuerzo de la jerarquía. Y la jerarquía viene junto con la diferenciación funcional. En asuntos relacionados con la paz y la seguridad, la vinculación de cuestiones tenderá a ser unidireccional, del fuerte al débil, en mayor medida que en asuntos relacionados (por ejemplo) con el comercio, donde la interdependencia vuelve algo más probable la vinculación de cuestiones del débil al fuerte (aunque, por cierto, no la variante más frecuente). En asuntos vinculados con la paz y la seguridad, los estados fuertes tenderán a ser los “estados iniciantes” de una vinculación de cuestiones, mientras que los estados débiles tenderán a ser los “estados blanco” de tales vinculaciones. Para llegar a esta conclusión no es necesario partir del estudio de las relaciones interestatales de países periféricos, pero es ciertamente más fácil llegar a formularla si nuestra perspectiva es la de los débiles en vez de la de los fuertes, 
Si a pesar de reconocer la relatividad de ambos conceptos, el de “anarquía” y el de “jerarquía”, como descripciones de la estructura del sistema interestatal, argüimos que en cuestiones de paz y de seguridad existe más jerarquía que la que normalmente reconocen tanto teóricos como estadistas, debemos también reconocer que esta jerarquía es mucho menos perfecta y desarrollada que una jerarquía nacional. Tal como se sugirió más arriba, existe una jerarquía entre las grandes potencias y la mayoría del resto del mundo, pero entre las grandes pótencias hay 4arquía: nadie se entrometerá demasiado para asegurarse deúJ Japón no esté violando el Tratado de No Proliferación.22 


“Aunque este tipo de doble estándar también opera en órdenes internos. Hay ciudades sudamericanas, donde la mafia de la cocaína opera abiertamente y tanto la policía como la gente miran para Otto Isdo. 


Por lo tanto, en asuntos relacionados con la paz y la seguridad, los estados no son “unidades similares” (lib units, en la jerga de Waltz), sino que hay más bien tres tipos diferentes de estados en el sistema interestatal: 

1. Grandes potencias, y 
2. estados débiles que, a su vez, se dividen en 
a) los que evitan políticas costosas para el bienestar de sus pueblos y para sus posibilidades de desarrollo, y 
b) los que suelen participar en un Juego de poder de corto plazo y alto riesgo y que no son sensibles a los costos de lar— go plazo de tales políticas en términos del bienestar de su población y de su desarrollo futuro. 

A su vez, y contrariamente a lo que opina Wajtz, estos tres tipos diferentes de estados están Júncionalmente diferenciados. Por cierto, existen: 

1. Estados que mandan respecto de asuntos relacionados con la paz y la seguridad; 
2. Estados que obedecen; y 
3. Estados rebeldes que, a pesar de su debilidad relativa, no obedecen, aceptando altos costos y riesgos, y que permanecen insensibles tanto al bienestar de su población como al principio mercantilista que establece que la riqueza es poder y el poder es riqueza (y que aconsejaría dedicarse al desarrollo económico, aceptando temporalmente un papel modesto en el sistema interestatal). 

Por lo tanto, aunque prevalece entre ellas una estructura de “anarquía”, las grandes potencias suelen “gobernar” sobre los estados relativamente débiles en materia de paz y de seguridad, a la vez que algunos estados débiles, que no son sensibles al sufrimiento potencial de su pobJación y que no basan su estrategia en un cálculo de largo plazo inspirado en principios mercantilistas, se rebelan contra este “mando” y suelen desempeñar un papel desestabilizador en asuntos mundiales, compartiendo así la “anarquía’ Estos últimos estados son el equivalente de mafias o delincuentes en sociedades nacionales. 
IDe esta manera, y resumiendo, Waltz está equivocado cuando afirma que no existe una diferenciación funcional entre estados. Las diferencias en capacidades —que Waltz reconoce— son tan grandes que surge una diferenciación funcional: los estados no son “unidades similares” (lib units). Pero para comprender esto era necesario superar los razonamientos estáticos de Morgenthau y Waltz que, eliminando el eje temporal, nos hacen perder de vista los principios mercantilistas respecto de la relación de largo plazo entre poder y riqueza. De est?s principios surge una jerarquía de dmbitos, donde lo económico etá por encima de lo político-militar, y que es todo lo contrario de 1j.:”autonomía de la esfera política”, postulada por Morgenthau y aieptada implícitamente por Waltz. Superado este error lógico, seercibe claramente que existe una enorme asimetría en las vulperabilidades respectivas de estados fuertes y estados relativamente débiles a causa de la relación entre riqueza y poder, que es mucho más inmediata para los débiles.23 Y a su vez, de esta asimettía emerge una diferenciación funcional entre estados y una jerarquía incipiente e imperfecta entre ellos. 
Sin embargo, hay más. La anterior no es la única diferenciación funcional entre los tipos de estados aquí registrados. Una segunda diferencia puede establecerse si (recordando que Waltz parte del supuesto de que el ámbito interestatal es “anárquico”) sometenys 
a análisis su afirmación de que: 7 
En ámbitos anárquicos, “coactúan” unidades similares. En ámbitos jerárquicos, “interactúan” unidades diferentes. En un ámbito anárquico, las unidades son ftmncionalmente similares 


13Por ello, Morgenthau y Waltz, que sólo incluyen en sus análisis a las grandes potencias, perdieron directamente de vista los principios menntilistas, cuya vigencia ellos nunca hubiera,, desmensido explícitamente. 


y suelen permanecer así. Las unidades similares operan para preservar una medida de independencia y pueden incluso buscar la autarquía. [...] Un Estado j. ..] se preocupa si se vuelve demasiado dependiente de otros estados a través de emprendimientos cooperativos e intercambios de bienes y servicios. [-1 El bienestar del mundo aumentaría si se desarrollara una creciente división del trabajo, pero los estados se ubicarían así en situaciones de interdependencia cada vez más cercanas. Algunos estados podrían no resistirlo. Para estados pequeños y de pocos recursos los costos de hacer esto pueden ser demasiado altos.24 
Así, Waltz nos dice que los estados evitan la interdependencia, aunque ésta represente una ganancia, porque lo que importa no es la ganancia absoluta sino la relativa y, por ende, lo importante no es qué es lo que puede ganarse con la especialización, sino qué estado obtendrá la ganancia más importante y por tanto sacará una ventaja en la distribución relativa de “capacidades” (capabilities). 
Nuevamente en este caso esto es empíricamente falso, aunque sólo sea porque —como lo señaló Richard Rosecrance—25 los estados débiles que son sensibles al bienestar de sus poblaciones están en peores condiciones de permitirse perder las ventajas de la especialización y la interdependencia, aunque éstas también generen vulnerabilidades. Por ello, empíricamente vemos múltiples ejemplos de estados relativamente débiles pero prósperos como Canadá, Australia, Holanda, Corea del Sur, Dinamarca o España, para citar apenas una lista corta y heterogénea, que intentan cosechar tantas ventajas como sea posible de la especialización, a pesar de las vulnerabilidades resultantes. Los estados débiles que rehúsan especializarse —o carecen de los recursos y/o oportunidades nece-

24 K. Waltz, Theo,’y of International Politics, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1979. La 
cita se tomó de la edición en lengua castellana, Buenos Aires, GEL 1983, Pp. 155-157 (traducción verificada y corregida por el autor de este artículo). 
15R. Rosecrance, ‘Pu Risc of the Trading Síate: Commerce and Con qnest iii tOe Modern World, Nueva York, Basic lsooks, 1986. 

sanas para ello— son, en consecuencia, tanto más pobre y débiles. Normativamente, habría que aconsejar a los estados débiles que se especialicen. Las limitaciones estructurales y sistémicas parecerían ser todo lo contrario de lo que afirma Waltz, cuando sostiene que estados pequeños y de pocos recursos no pueden darse el lujo de especializarse: existe en esta idea una falacia Estado-céntrica que parece suponer que un Estado es como una persona y olvida que, en realidad, administra al menos una dimensión importante de la vida de millones de personas. 
Las principales conclusiones, por lo tanto, son que Waltz está equivocado cuando afirma que la anarquía define la estructura del sistema interestatal, y también está equivocado cuando supone que las unidades de sistem (es decir, los estados) son funcional- mente iguales. La estructuia del sistema interestatal es bastante distinta de como la describ Waltz y éste es uno de los motivos por los que la supuesta an4rquía es considerablemente menos caótica de lo que uno esperría. Así, se supera parcialmente el dilema según el cual “el comportamiento racional, dadas las limitaciones estructurales, río coniuce a los resultado deseados”.26 Gracias a que: 
1. Existe una relacin de largo plazo entre riqueza y poder y una jerarquía de ámbitos, donde, en el largo plazo, lo económico está por encima de lo político-militar; 
2. los estados relativamente más débiles son más sensibles que las grandes potencias a dicha jerarquía d9 ámbitos; y 
3. las grandes potencias poseen la capacidad ‘e usar vinculaciones económico-financieras para alentar algunas políticas de seguridad y desalentar otras entre los estados relativamente más débiles, pueden surgir y consolidarse las organizaciones supranacionales (Consejo de Seguridad, Tratado de No Proliferación, MTCR, etcétera) que regulan parcialmente las políticas de seguridad de los estados relativamente más débiles. 

“l( Waltz, op. cje., p. 161 

Para argüir que no hay “jerarquía” en el orden interestatal, Waltz nos dice que los elementos de autoridad que surgen en dicho sistema están “apenas a un paso (barely once removed) de la capacidad que provee los fundamentos para la aparición de estos elementos”, de manera que “la autoridad rápidamente se reduce a una expresión particular de autoridad” (de un Estado o grupo de estados en particular).2 Pero, ¿qué quiere decir “apenas a un paso”? Y acaso no es cierto lo mismo, en alguna medida, de las sociedades nacionales que Waltz contrapone como ejemplo de sistema con estructura “jerárquica”? El tratamiento diferencial recibido por la bancarrota de la Chrysler Corporation —frente a la de la Panadería de José— ¿no está acaso vinculado a “una expresión particular de capacidad”? La autoridad estatal está “apenas a un paso” del poder particular de los actores poderosos dentro de una sociedad nacional también, o al menos éste es el caso con muchísima frecuencia, en numerosos estados y esto no significa que haya “anarquía”: 
Para no comprender que la “tercera parte” (el Estado) con frecuencia se reduce a una delegación de poder de parte de poderosos actores internos que son simultáneamente juez y parte, hay que estar muy hipnotizado por las ideologías legitimizadoras del Estado. 

El carácter Ideológico del concepto de “anarquía” en el discurso de las relaciones Interestatales 

Waltz no sólo está hipnotizado por estas ideologías, sino que ha desarrollado una ideología complementaria, que es funcional para el concepto tradicional de soberanía. Esto no es particularmente bueno ni particularmente malo: simplemente no es ciencia ni tampoco filosofía (una disciplina donde los presupuestos valorativos están explícitos) sino ideología. 
Sin embargo, el carácter ideológico del concepto de anarquía se expone, aún más claro que en Waltz, en la obra de Hedley BulI, Tire Anarchi cal Sociery. Buli explícitamente reconoce las diferencias funcionales entre estados fuertes y estados débiles: 

La noción de “gran potencia” y de sus derechos y privilegios especiales, explorada por Ranke en su famoso ensayo, condujo a la expresión de una nueva doctrina o gradación de estados, basada en los hechos del poder relativo y el consentimiento de la sociedad internacional que suplantó la vieja jerarquía de status heredado y precedente. Este concepto fue expresado formalmente en el Concierto Europeo que surgió, vía el Sistema de Congresos, del arreglo de Viena.28 
Buli no parece consciente de la tensión lógica que surge entre su concepto de anarquía y la jerarquía implícita en su idea de que las grandes potencias tienen derechos y obligaciones diferenciados (contradictoria con lá postulación, a la vez más coherente y más equivocada, de Waltz çue dice que los estados son 111w units y que ninguno tiene el derecho de mandar). La tensión dentro del argumento de Buil, por otr parte, es de esperarse en el contexto de una obra conservadora tue continuamente oculta el hecho de que, a pesar de su pretendida neutralidad, su intención ideológica es afirmar el principio de’ soberanía. 
Esta tensión entre ,él concepto de anarquía y los derechos y deberes diferenciados de las grandes potencias es apenas una ilustración del problema. El tratamiento que hace BuIl del propio concepto de anarquía, bajo el subtítulo “la sociedad anárquica”, es el mejor ejemplo de una justificación ideológica del sistema interestatal tradicional nacido con la paz d Westfalia. Allí Bull intenta demostrar las ventajas provenientes dla soberanía, arguyendo que las desventajas de la anarquía intranacional demostrada por Hobbes no se aplican a la sociedad interestatal, sino todo lo contrario: son las fuerzas armadas de los estados quienes, operando en una estructura interestatal anárquica, proveen “seguridad contra el ataque externo y el desorden interno, y establecen las condí-

2 ’H. 13u11, Tite Anarchical Sociey: A Study of urde,’ iii World Politic,, Nueva York, columbia University Press, 1977, pp. 37-38. 

271< Waltz, op. rio, p. 132. 

ciones en las que pueden introducirse mejoras económicas en el 1 interior de sus fronteras”.29 
Así, Buli arguye que la “anarquía”, que no es tolerable entre individuos, puede ser tolerable y hasta buena en las relaciones entre los estados. El principal argumento en este sentido es que los estados soberanos “no son tan vulnerables al ataque como los individuos”.3t En este punto, Bull utiliza a Spinoza como apoyo: 
Un Estado puede resguardarse contra la subyugación de otro como no lo puede hacer un hombre en el Estado de naturaleza. Porque [..1 un hombre es sobrecogido por el sueño todos los días, sufre frecuentemente enfermedades del cuerpo y de la mente, y finalmente es postrado por la vejez.31 
Por lo tanto, ra.zona Bull: “La muerte de un hombre puede ser producida de repente, en un solo acto y, una vez ocurrida, no tiene remedio. Pero la guerra sólo ocasionalmente ha conducido a la extinción física del pueblo vencido.”32 
Y ahora, el elegido para apoyar a Buil es Clausewitz, a quien cita diciendo: “la guerra nunca es absoluta en sus resultados”. Por supuesto, hombre inteligente que es, Bull inmediatamente introduce una salvedad en su argumento, reflexionando que en el contexto de armas nucleares y otra tecnología militar reciente, “se ha vuelto pertinente preguntarse si la guerra no podría ahora ser «absoluta en sus resultados» y (<tomar la forma de un sólo e instantáneo golpe»”. 
Pero esta salvedad es completamente marginal al argumento de Bull, quien inmediatamente se olvida de ella y abunda en los motivos por los que los estados son menos vulnerables al ataque que los seres humanos individuales, lo que hace tolerable y hasta 


“Idem, p. 47. La lectura de este párrafo conduce casi necesariamente a la reflexión de cuál es su sentido de realidad frente a, por ejemplo, las relaciones entre México y Estados Unidos en la actualidad o en cualquier ftituro previsible. 
ttIde,,,, p. 49. 
>‘cita del Tractatus Pohricus de Spinoza, 1-1. BulI, op. dr., p. 49. 
32lbidem. 
“Id ero, p. 50. 

buena la “anarquía” en el sistema interestatal. La salvedad sobre las armas nucleares sólo tiene la función de evitar críticas. No afecta a su argumento en lo más mínimo, cuando en realidad podría refutarlo, silo llevara hasta sus últimas conclusiones lógicas. Es verdaderamente irónico que Buli repetidamente subraye que: 
estudio actual no tiene la intención de proveer una justificación [...] para las reglas de coexistencia en la sociedad internacional o para las instituciones que ayudan a hacerlas efectivas”.4 
Por el contrario, los sesgos y distorsiones de sus descripciones, supuestamente objetivas, del orden interestatal claramente proporcionan una justificación para un cierto estadio en la evolución del sistema interestatal que está siendo parcialmente superado (la anarquía y la soberanía absoluta del “Estado-nación”), frente a tendencias contemporáneas empíricamente verificables (una jerarquía incipiente en el ámbito de la paz y seguridad1 donde la mayoría de los estados pierden parte —y sólo parte— de su soberanía y comienzan a diferenciarse funcionalmente entre sí). 


Conclusiones 


Éste no es el lugar para abundar en un análisis de The Anarchi cal Society. Sin embargo, es justo agregar que varias otras dimensiones de esta obra demuestran la misma sutil toma de partido, a la vez que se subraya explícitamente la neutralidad del autor. En mi opinión, el caso de Waltz es diferente en cuanto que su estructura lógica es mucho más coherente y, por lo tanto (en su negación de lo obvio), se aleja más de la,zealidad empírica, a la vez que no parece inspirado en lo más míni?ñn por una intención ideológica. 
Sin embargo, su construcción también abunda en falacias y las consecuencias ideológicas de estas falacias son inevitables. Desde la firma de la Gaita de las Naciones Unidas (un hecho jurídico) hasta el bloqueo de Haití (un hecho de poder legalmente ejecutado), todo apunta a la vigencia de una jerarquía incipiente en materia de paz y de seguridad. Guste o no, los estados no son like units (y como 


“Idem, p. 75. 

contradictoriamente lo recuerda Buli), esto ha sido reconocido desde el Congreso de Viena. Por otra parte, esta jerarquía entre estados está apuntalada por la vigencia de una jerarquía entre ámbitos, donde en el largo plazo lo económico tiene la primacía sobre lo político-militar. Y al contrario de lo supuesto por FCeohane y Nye, la devaluación de la fuerza militar no ha significado la desaparición de la jerarquía entre ámbitos, sino la consolidación de la primacía del ámbito económico, ya conocida por los mercantilistas. Esto a su vez conduce a una cierta consolidación de la imperfecta y acotada jerarquía entre estados. 
Finalmente, ¡a apelación a la “analogía doméstica” para argüir que la diferencia entre anarquía y jerarquía reside en que, en el segundo caso, entra en juego una “tercera parte” (representada por el Estado dentro de cada sociedad nacional) demuestra una aceptación ingenua de las ideologías justificadoras del poder del Estado, que efectivamente presentan a éste como una “tercera parte”, cuyo poder, casi mágico, está a “muchos pasos” (much more than “barely once removed”) del poder particular de las partes bajo su autoridad. El origen divino del poder de los monarcas de antaño era, por lo menos, un recurso más imaginativo ypoético. 
El caso del Cóndor 2 es básicamente, por supuesto, una buena excusa para desarrollar los conceptos esbozados anteriormente y para identificar algunas de las falacias que afectan a la tradición teórica angloamericana. Pero como es parte del mundo real, es también una excelente ilustración de los mecanismos por los que opera la jerarquía incipiente del sistema interestatal. Como se ha dicho, ésta es una jerarquía que siempre deja lugar a la opción de no “obedecer”: en tiempos tucidideanos ésta fue la opción de Me- los y Galtieri hizo algo parecido con la Argentina en 1982. Pero los costos de no obedecer pueden ser exorbitantes, tal como lo fueron para Melos. Todo Estado mediano tiene suficiente margen de maniobra como para adoptar políticas autodestrtjctivas, si su estructura de preferencias —condicionada por el complejo Estado-sociedad civil— se lo permite. Esto no contradice el concepto de jerarquía: lo mismo ocurre con los individuos dentro de los estados. 

Y Argentina es un país que, después de décadas de rebeliones (a veces menores y a veces mayores) contra el orden interestatal escrito y no escrito, después de experiencias que la hicieron tomar contacto con la realidad y con los estrechos límites de su poder (léase Malvinas e hiperinflación), ha optado ahora por aceptar facts-of-Iife, que tanto su estado como sus ciudadanos preferirían que fuesen diferentes, pero que se imponen cuando prevalece la cordura. 
Entre éstas podemos incluir las siguientes obviedades: 

1. Argentina no es una gran potencia. 
2, Las grandes potencias tienen derechos y responsabilidades 
que los estados como Argentina no poseen. 
3. Estos derechos a veces están jurídicamente sancionados 
(Carta de las Naciones Unidas, Tratado de No Proliferación, 
etcétera) y otras veces no (como en el tema de la proliferación 
misílica). 4. La desobediencia trae aparejada costos astronómicos tanto para la ciudadanía como para las posibilidades de desarrollo de largo plazo y el poder futuro del Estado. 
5. Malgré Waltz, esto significa que existe una diferenciación funcional entre estados, que no son like units: algunos “hacen lo que pueden”, otros “sufren lo que deben”. 
6. Por lo tanto, sin apartarnos de las definiciones de Waltz, podemos afirmar que existe una “jerarquía” en el orden interestatal, que hay quienes mandan, quienes obedecen y quienes, sin mandar, se niegan a obedecer, con consecuencias gravísimas tanto para su bienestar como para su poder de largo plazo. 7. Y, finalmente, en vista de ello el Estado argentino ha optado por respetar a sus ciudadanos y resguardar sus posibilidades de desarrollo y construcción de poder futuro, aceptando la jerarquía interestatal y reconociendo que, en materia de paz y de seguridad, debe adaptarse a un orden que está forjado por grandes potencias que tienen funciones diferentes de las suyas. 


En el mundo real, una jerarquía imperfecta Opera en el sistema interestatal y quien diga lo contrario se equivoca o miente Es el caso de numerosos autores de la tradición angloamerica (especialmente los realistas) que han abundado en el tema de la “anarqufa’ A veces prevalece la intención ideológica, a veces se trata de simples contradicciones lógicas, pero el resultado es siempre el mismo. Así, por ejemplo, Robert Gilpin dice en la página 17 de War and Change in World Politics que: “el Estado es soberano en cuanto que no debe responder a ninguna autoridad más alta en la esfera internacional”, para luego contradecirse en la página 34 con la afirmación de que en ciertas circunstancias históricas las grandes potencias adquieren “el derecho legítimo a gobernare en el sistema interestatal (no obstante lo cual, se adhiere a la idea de “anarquía” en su página 7)35 Sería inútil hacer un erudito y completo listado de las falacias de diversos tipos en que han incurrido los teóricos de la anarquía: debemos estudiar el mundo real y no perdernos en discusiones bizantinas, donde la realidad es reemplazada por el mundo de una bibliografía estéril. 
Sin embargo, sería injusto con el lector si cerrara este artículo sin citar una joya de Kenneth A. Oye. Dicho autor comienza su ensayo introductorio al número especial de World Politics dedicado al tema de “la cooperación bajo la anarquía” con la deliciosa afirmación de que: “Los estados viven en anarquía perpetua, ya que ninguna autoridad central impone límites a los estados soberanos.”s 
Así, sin quererlo, Oye comienza su búsqueda “científica” estableciendo no sólo el carácter “anárquico” del sistema interestatal que conocemos sino también su carácter “perpetuo’ Su mismo punto de partida es mítico. Lo único que de significativo tiene este discurso es la justificación de un orden que, en ciertos aspectos fundamentales, está siendo superado. Este orden no es perpetuo, por supuesto, aunque este discurso tiene la función de intentar perpetuarlo 


Gilpin, War and Chan5e lo World Polines, Carnbridge, Cambridge University Press, 1981, 
36K.A, Oye, ‘Explaining Cooperation undes-Anarchy: Hypotheses and Straregy’, en World Potriles, octubre de 1985, p. 1. 

El Tratado de Reciprocidad Comercial de 1883 entre México y Estados Unidos

Víctor Arriaga Weiss* 

Introducción 

EL 20 de enero de 1883, los gobiernos de México y de Estados Unidos firmaron un Tratado de Reciprocidad Comercial (TRc) que, después de haber sido ratificado por las dos partes, finalmente no entró en vigor al no haber discutido la Cámara baja estadounidense la legislación para ponerlo en vigor) 
¿Por qué negociarçn México y Estados Unidos un TIC en 1883? Desde la perspectiva cuantitativa, el ascendente volumen del comercio entre los dos países y sobre todo la creciente concentración del comercio exterior de México en el mercado estadounidense justificaban la negociación de un marco para regular el flujo comercial bilateral.2 En términos relativos, para el comercio exterior de México, el mercado estadounidense creció en importancia, ya 

Profesor-investigador de la División de Estudios Internacionales del centro de lnvestigacióo y Docencia Económicas (clon), México. 
‘El texto de dicho tratado, así como una selección de docomeotos pertioeotes, aparece en Mafias Romero, Reciprocidad comercial entre Mdxi co y los Estados Unidos (El rratado comercial de 1883), México, Banco Nacional de Comercio Exterior, 1971, colección de Documentos para la Historia del comercio Exterior de México. 
De escaso alcance práctico por incluir muchos bieoes que ya eran libres —21 de los 30 productos mexicanos y 65 de los 74 estadounidenses—, el tratado tuvo un valor simbólico importante porque era la expresión de un nuevo tipo de relación bilateral. De los productos agregados, para México destaca la inclusión del henequén, el tabaco y el azúcar, 
una revisión detallada de la distribución geográfica del comercio de México para el periodo, véase Fernando Rosenzweig et al., Historia moderna de México: El po,firiaro, vida económica, México, 1-lermes, t985, vol. II, pp. 710-715, 


que pasó de ser el destino y origen de menos de una tercera parte del total de exportaciones e importaciones a principios de la década de los setenta a más de 50 por ciento en la década siguiente. Para Estados Unidos, el mercado mexicano absorbió en ese periodo entre 1 y 2 por ciento de su comercio. En los cuadros 1, 2, 3 y 4 y en las gráficas 1, 2, 3 y 4 se presentan los datos sobre el comportamiento del comercio entre los dos países entre 1880 y 1890. De esta información puede deducirse que, a pesar de la asimetría y de las diferencias en el peso relativo de cada cliente para sus respectivas exportaciones, para México el valor potencial de un acceso predecible e incluso privilegiado al mercado estadounidense fue un factor que explicó su interés por entrar en esta negociación. 
Además, las condiciones estructurales de cada país determinaron el interés inicial en la negociación, a la vez que condicionaron las respectivas posturas. Estados Unidos se encontraba en plena etapa de desarrollo industrial acelerado y su posición internacional era una de “prehegemonía” Después de años de inestabilidad, en México iniciaba la llamada era porfirista, caracterizada por su proyecto de estabilidad política, crecimiento económico y modernización material. Debe destacarse que el periodo de interés incluyó el breve interregno de Manuel González de 1880 a 1884, cuyos objetivos estaban plenamente identificados con el proyecto de Porfirio Díaz. 
A diferencia de las tendencias en el comercio intraeuropeo entre 1860 y 1880, la política comercial estadounidense desde fines de la guerra civil fue de carácter proteccionista con tarifas de importación altas. Sin embargo, como resultado de la depresión económica internacional de 1873-1896, los distintos países europeos se revirtieron hacia tendencias proteccionistas, con lo cual el proteccionismo se convirtió en una práctica generalizada en el ámbito internacional.3 Paralelamente, en Estados Unidos surgieron inten-

3 Para una discusión sobre el surgimiento del libre cambio en las econoinhas europeas en 
el siglo xix, véase charles Kindleberger, “The Risc of Free’I’rade in Wesrern Europe, 1820-1875”, en The Journal of Economic Hiscory, núm. xxxv, marzo de 1975, PP. 20-55. Esta explicación 

tos por replantear la estrategia comercial a través de la reducción o eliminación de aranceles mediante acuerdos comerciales bilaterales de carácter recíproco, sobre todo con los países de menor desarrollo, aunque ya habían surgido otros acercamientos en este sentido desde mediados del siglo. En México, el debate decimonónico sobre el libre cambio y el proteccionismo proseguía con un elemento adicional: el efecto de la política comercial en las relaciones internacionales del país. En este contexto quedó inscrito el TIC. 

Las coaliciones nacionales y el fracaso del TRC 

El contexto de la negociación 
Antes de ofrecer una explicación sobre las causas por las cuales no entró finalmente en vigor el TRc de 1883, es necesario identificar el contexto de su negociación. Estados Unidos era una potencia en ascenso, con una amplia dotación de recursos naturales, un sector agrícola de bajos costos y una industria dinámica. Su gobierno estaba en proceso de redefinir su política comercial internacional y, en particular, el uso de la tarifa y de la reciprocidad comercial como instrumento para la negociación diplomática. Como regla general, los sectores agrícolas del medio oeste, altamente eficientes en términos internacionales, y los consumidores, carentes de una organización colectiva con capacidad de influencia en la definición de la política comercial, se inclinaban por tarifas bajas. En cambio, entre los sectores industriales, la tarifa era un instrumento fundamental para permitir su desarrollo y contrarrestar la competencia de otros productores más eficientes. En las batallas políticas den tro de la sociedad estadounidense, el sector industrial generalmente lograba su objetivo en cuanto al mantenimiento de la estructura 


recalca la ideología romo causa última que explica la aparición de la política del libre cambio. 
Un estudio comparativo de las respuestas nacionales a la depresión económica de los años 
1873-1896 aparece en Peter A. Courevitch, “International Trade, Domestic Coalitions and 
Liberty: comparative Responses to the crisis of 1873-1896’, en Journai of Inrerdisciplinary 
Hisíory, núm. viii, otoño de 1977, pp. 281-313, 

de protección. Además, la tarifa era una fuente importante de recursos fiscales para el gobierno nacional, sobre todo teniendo en cuenta que aún no existía un impuesto federal al ingreso. 
Sin embargo, en la década de los ochenta del siglo pasado, dentro de la sociedad estadounidense había discrepancias en torno a los aspectos centrales de política comercial. Para algunos sectores industriales, que ya eran eficientes internacionalmente, era viable sustituir la protección por una política selectiva que redujera aranceles a cambio de mercados, a partir de un principio de reciprocidad. En materia de política comercial, se dio el llamado proceso de “internacionalización de la tarifa”, que significó el uso selectivo —e incluso manipulación— de la tarifa para proteger a la industria en contra de la competencia y para ayudar a la promoción de exportaciones mediante la reducción selectiva de aranceles a las importaciones de materias primas.4 La “internacionalización 0 era una iniciativa del gobierno para aumentar exportaciones y para garantizar los mercados latinoamericanos sin caer en la política del libre cambio irrestricto que no contaba con el apoyo total por parte de los intereses económicos organizados. Por esta razón, el margen de acción estatal era estrecho, aunque a fines de la década de los ochenta, el gobierno ya tenía la capacidad de imponer este enfoque de política comercial. En gran medida, la falta de respaldo del ejecutivo para la aprobación final del TRC en 1885 por parte del legislativo reflejó este proceso de redefinición.’ 
Estos cambios reflejan las grandes modificaciones de carácter estructural de la sociedad estadounidense. Este periodo fue decisivo


David A. Lake, ‘TEe State and American Trade Strategy in the Pre-hegemonic Era’, en InternatiOnal OrganizatiOn, núm. 42, invierno de 1988, p. 4D, y Power, Prorecriofl ami Free Trade: International Sources of lIS, commercial Slrategy, 1887-1939, ItI-saca, comeli University Press, 1988, pp. 91-118. Para Lake, el punto central de la internacionalización era promover la expansión de las exportaciones al tiempo que había protección frente a las importaciones Aunque temporalmente ubica el pleno desarrollo de esta política a partir de 1887, sus principales rasgos se habían articulado desde principios de la década. 
‘La muerte del Ter. también debe verse en el contexto más amplio de la política comercial estadounidense del siglo pasado, caracterizada por el fracaso sistemático de sus instituciones para aprobar tratados de reciprocidad: de los 13 negociados entre 1844 y 1902, sólo tres entraron en vigor. De ellos, dos frieron con socios comerciales débiles —l-lawai y cuba— y el acuerdo cnn canadá fue de escasa duración (1854-1866) 

6Para un análisis de las relaciones entre México y Estados Unidos durante el porliriato, véase Daniel Casio Villegas, Historia moderna de México: El porfiriato, vida política exterior, segunda pone, México. Hermes, 1985, pp. 3-475, y Josefina Z. Vázquez, ‘Hacia un entendimiento liberal”, en Josefina Z. Vázquez y Lorenzo Meyer (comps.), Mdxi co frente a Estados Unidos: un ensayo histirica, 1766-1380, México, El Colegio de México, 1982, pp. 76-103. 

para la consolidación de un Estado nacional unificado por medio de la integración transcontinental de las regiones del país. El fin de la guerra civil estadounidense en 1865 implicó un periodo de ocupación de la parte derrotada y la aceptación en el sur de nuevas reglas para la competencia económica, sobre todo en lo referente a la movilidad del trabajo. Gradualmente, los estados sureños fueron reincorporándose a la vida política nacional y, en ellos, predominaba el partido demócrata. Una forma de manifestar su oposición al gobierno nacional, que había permanecido en control de los republicanos desde 1860, era por medio de su rechazo a una tarifa elevada, pues era la principal fuente de ingreso gubernamental. Sin embargo, como consecuencia de los profundos cambios de organización, la agricultura sureña requería de protección especial, por lo que el principio de la tarifa selectiva también contaba con simpatías en la región. La redefinición de la política comercial en la década de los ochenta se ubicó en esta compleja interacción de intereses regionales y económicos, por lo cual no sorprende que una de sus víctimas hubiera sido el Tkc. 
En México, las divisiones dentro de la élite porfirista-gonzalista sobre la conveniencia de un 17KG con Estados Unidos debilitaron la posición de los negociadores del tratado. Para la década de los ochenta del siglo pasado, el temor a la amenaza estadounidense sobre la integridad territorial de México ya había disminuido en forma considerable. La vinculación con ese país era vista desde hacía tiempo como un instrumento decisivo para lograr el desarrollo material de la nación. Después de un difícil comienzo, el régimen porfirista pudo llegar a un acomodo con Washington y manejar la relación de una manera fluida.t Ya para 1882 los dos gobiernos habían llegado a un entendimiento, cuyo ejemplo visible era la autorización para el cruce recíproco de tropas para perseguir bandidos o indios belicosos. 


fortalecer el intercambio con Estados Unidos y conservar los mejores nexos con los principales mercados europeos; quería, pues, asegurar los grandes mercados del exterior para las exportaciones del país y mantener abierto el mercado nacional a una pluralidad de proveedores extranjeros.8 
El elemento ideológico es fundamental para entender las posturas de la élite porfirista sobre la relación con el exterior. Para comienzos de la década de los ochenta, el positivismo ya había sustituido al liberalismo de la época juarista.9 La visión de los positivistas sobre la evolución de las sociedades tuvo un efecto decisivo en su perspectiva de la posición internacional de México y, en particular, la interacción con el vecino del norte. Mediante una 


‘Al evaluar la diplomacia porfirista, Enrique Krauze considera que “el múltiple acercamiento —industrial, comercial, financiero, cultural— a Europa. como recurso equilibrador frente a los Estados Unidos, constituyó uno de sus indudables aciertos” (Enrique Krauze, Porfi río DIAZ, místico de la autoridad, México, Fondo de cultura Económica, 1987, pp. 48-49). Sobre los aspectos centrales de la diplomacia mexicana de ese periodo, que implicó una interacción triangular de México con Washington y Londres, véase Paolo Riguzzi, “México, Estados Unidos y Cran Bretaña, 1867-1910: una difícil relación triangular”, en Hisraria Mexicana, núm. 41, 1992, pp. 365-436. 
‘Rosenzweig eral., op. cit., p. 715. 
tEntre las obras clásicas que analizan la evolución del pensamiento positivista en México, destacan la de Leopoldo Zea, El positivismo en México: nacimiento, apogeo y decadencia, México, rct, 1990, y la de Charles A. llale, La transformación del liberalismo en México afines del siglo xix, México, Vuelta, 1991. 

ESTADOS UNIDOS: EXPORTACIONES A MÉXICO, 1880-1889 
(Millones de dólares) 
Total de exportaciones Exportaciones a México 
Años Monto (1) Monto ($) 

1880 
1881 
1882 
1883 
1884 
1885 
1886 
1887 
1888 

1889 742 11 1.48 
Cuadro elaborado con base en daeos incluidos en Hiarorieal Sta riatirs of ns tlniled Seates; colonial Times lo 1970. Pan 2. U.S. Departmene ofComrnerce, p. 904, 
GRÁFICA 2 
ESTADOS UNIDOS: EXPORTACIONES A MÉXICO, 1880-1889 

En México, las posturas sobre el tipo de relación con el vecino del norte incluían el acercamiento y la consideración de Estados Unidos como uno de los muchos países con los que se podía equilibrar la relación con el exterior para mantener un mayor margen de acción en el plano internacional. En distintos momentos, la diplomacia de la era porfirista buscó formas para mantener armonía en la relación, a la vez que emprendía esfuerzos para diversificar contactos con el exterior y contrarrestar la influencia desmedida que habían adquirido los intereses estadounidenses al adoptarse el proyecto de modernización material del porfiriato. En materia comercial, la estrategia porfirista tenía dos propósitos: 
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atinada dirección —definida por su carácter autoritario— una sociedad podía recurrir a sus recursos internos y a los del exterior para garantizar su desarrollo y estabilidad, los dos objetivos centrales de los científicos. Para los positivistas —y he aquí una de las razones para su alianza con Porfirio Díaz— una de las maneras para defender la independencia de México era a través de un acelerado desarrollo material, incluso en alianza abierta con los capitales extranjeros. Sin embargo, la desconfianza de los positivistas frente a Estados Unidos, que en algunos casos llegaba al rechazo de los valores estadounidenses, contrastaba con la actitud de otros integrantes de la élite porfirista que veían a ese país con menos temot Destaca la actitud de Matías Romero, el ministro mexicano en Washington que negoció el TRC, para quien una intensificación de los lazos con Estados Unidos era una forma de asegurar el desarrollo material del país. 
En este contexto, la oposición al sic en México provenía de los gnipos proteccionistas que trataban de promover el desarrollo de una industria nacional y de los grupos que favorecían una estrategia diplomática que redujera el peso político de Estados Unidos y que equilibrara al coloso del norte con un contrapeso europeo. En particular, estos últimos temían que un acuerdo con Estados Unidos implicaría una mayor dependencia comercial de ese país y una subsecuente reducción del comercio con Europa. 
Como antecedente del surgimiento de posturas diversas, debe tenerse en cuenta la labor de la comisión gubernamental que en 1877 estudió la posibilidad de negociar con el gobierno de Estados Unidos un tratado comercial similar al que Washington había firmado en 1873 con las islas hawaianas. La comisión emitió una opinión adversa en esa ocasión, argumentando que el tratado de 1873 impedía que se hicieran extensivos por medio de tratados a terceras naciones “los mismos privilegios relativos a la admisión 


‘Uno de sus biógrafos más importantes considera que Matías Romero era un nacionalista “convencido de que México no se enfrentajía de nuevo, ni entonces ni después, a peligros provenientes de sus vecinos del norte”. Harry Bernsrein, Matías Romera, 1837-1898, México, pca, t973, 298 pp. 

libre de derechos de los artículos, cuya admisión queda por el presente [tratado] garantizada a Estados Unidos”’. Además, señaló que la libre importación de ciertos artículos manufacturados “haría desaparecer nuestros propios productos y dañaría la producción de ciertos bienes, como en el caso del jabón, “que ya ha adquirido entre nosotros cierto grado de desarrollo”. Para el caso de la libre importación de productos utilizados en la manufactura de hilados y tejidos, las estipulaciones del tratado “vendrían indudablemente a echar por tierra lo obtenido hasta la fecha, causando la ruina de nuestras fábricas y dejando sin trabajo a los millares de obreros que se ocupan”.” Sin embargo, en esa misma ocasión, tanto la Secretaría de Relaciones Exteriores como la Secretaría de 1-lacienda y Crédito Público manifestaron la conveniencia de negociar algún tipo de acuerdo comercial con Estados Unidos en condiciones menos onerosas.’2 


El fracaso de la negociación 
Los cambios burocrátiços y administrativos en ambos países en 1884 sellaron al final el destino del TRC. En México, Manuel González fue reemplazado por Porfirio Día.z, quien ocupó de nuevo la presidencia, y Chester Arthur, el presidente republicano fue sucedido por Grover Cleveland, el primer demócrata en ocupar la Casa Blanca desde 1860. Desde el momento de la negociación del TRC, Matías Romero había advertido que era fundamental buscar la ratificación con un gobierno republicano, mucho más proclive a apoyar los términos del TRC. Este partido controlaba ambas cámaras y el ejecutivo en 1882, aunque la correlación de fuerzas comenzó a modificarse desde ese año, pues en las elecciones intermedias, el partido demócrata adquirió la mayoría legislativa para el periodo 
1883-1885. 


“Diaria oficial, México, 21 de abril de 1877. 
‘2Esta postura fue sostenida con lujo de detalle por Matías Romero, entonces secretario de Hacienda, en la Memoria de Hacienda y Crédito Público correspondiente al año económico transcurrido del 1 de julio de 2877 al 30 de junio de 1878, en Matías Romero, Textos escogidas, México, conseso Nacional para la Cultura y las Artes, 1992, pp. 372-376. 

CUADRO 3 

ESTADOS UNIDOS: IMPORTACIONES DE MÉXICO, 1880-1889 
(Millones de dólares) 
Total de importaciones Importaciones de Mático 
Años Monto ($3 ‘A Monto ($) 
1880 668 7 1.05 
1881 643 8 1.24 
1882 725 8 1.10 
1883 723 8 1.11 
1884 668 9 1.35 
1885 578 9 1.56 
1886 635 11 1.73 
1887 692 15 2.17 
1888 724 17 2.35 
1889 745 21 2.82 
Cuadro elaborado con base en datos incluidos en Húeerical Scatissics of (he United Ssaees’ Colonial 
Temes u 19170. Pare 2, 0.5, Deparemene of Comm,j-ce p. 906 
GRÁFICA 3 

Entre los términos del TRC había algunos que no eran de la Plena satisfacción del gobierno de Estados Unidos, en particular el artículo 5, por lo que, al momento de empantanarse las discusiones legislativas, el esfuerzo del ejecutivo para respaldar el TRC so fue total. Según los términos de dicho artículo, las panes contratantes podían conceder a terceras nadones las mismas reducciones tarifarias, aunque se permitía a cualquiera de las dos naciones denunciar la convención en caso de que las alteraciones fueran deinasiado perjudiciales. De esta manera, el tratado incluía una cláusula de nación más favorecida de carácter condicional. Durante las negociaciones finales del TRC, frente a los intentos de los representantes estadounidenses por suprimir el artículo 5 o al menos considerar que las listas de mercancías libres de impuestos deberían ser un privilegio exclusivo para las partes contratantes, la contra- parte mexicana debió hacer explícita la postura de su país: un cambio cerraría la participación de México en las discusiones.’3 
Para el gobierno de México, este artículo era fundamental, pues constituía una forma de apaciguar los temores de quienes veían con desconfianza un acercamiento demasiado estrecho con Estados Unidos, sobre todo en materia de las relaciones económicas. De hecho, como ya se mencionó con anterioridad, la comisión mexicana que evaluó el tratado comercial entre Estados Unidos y Hawai consideró que la falla central de ese acuerdo era la imposibilidad de hacer extensivas las reducciones arancelarias a terceros. La firme postura con respecto al artículo 5 reflejó la estrategia diplomática de México de propiciar el equilibrio en materia comercial. 
La diferencia de posturas en tomo al artículo 5 resultaron finalmente insuperables, impidiendo la entrada en vigor del tratado. 


3La negociación de este punto está descrita con detalle en los distintos volúmenes de correspondencia diplomática de 1883 del Archivo de la Embajada de México en los Estados Unidos de América (de aquí en adelante, citado como AEMtOAJ bajo custodia del Archivo Histórico de la Secretaría de Relaciones Exteriores de México. En particular, véase de Matías Romero y Estanislao Cañedo a Ignacio Mariscal, AEMEUA, 16, 1? y 20 de enero de 1883, vol. 329. 
La postura estadounidense puede verse en la correspondencia de los comisionados al secretario de Estado. En particular, véase Ulises Grane y William H. Trescott a Frederick Frelinghuysen, 16 de enero de 1883. Departamento de Estado de Estados Unidos, Despatches from fis. Ministers to Mexico. 1823-3906, Micropelícula, rollo 75. 

Dentro de la historia de las relaciones bilaterales entre México y Estados Unidos, se trató de una instancia en la cual se firmó un tratado que no convencía del todo a ninguna de las dos partes. Las diplomacias de cada país tenían objetivos distintos que difícilmente hallaban puntos de coincidencia. Los esfuerzos e intereses personales de los negociadores principales —Ulises Grant por Estados Unidos y Matías Romero por México— no tuvieron plenamente en cuenta las dimensiones estructurales y coyunturales de cada país y de la relación, por lo cual sobrevino el fracaso. 


El fracaso del TRC en el contexto 
de las teorías de relaciones internacionales 


En el sistema internacional, durante la década de los ochenta, Gran Bretaña era la potencia hegemónica, aunque su capacidad de fijar reglas para la convivencia entre países comenzaba a erosionarse.14 Estados Unidos era una potencia en ascenso, cuya redefinición de política comercial se enmarcaba en el contexto del reordenamiento internacional. Dentro del ámbito geográfico inmediato, poseía instrumentos para imponer de manera unilateral sus puntos de vista, capacidad real de proyectar su poder económico y su voluntad de hacer efectivo su predominio. A su vez, la posibilidad de los actores sociales y económicos estadounidenses de influir en el rediseño de la estrategia comercial de su país estaba supeditada a los intereses estatales. 
En el momento de la negociación del nc. la asimetría entre México y Estados Unidos era ya un elemento estructural de la relación bilateral. Esta condición histórica de asimetría, junto con la diferencia en la vulnerabilidad, ha propiciado que los autores realistas que han analizado la relación bilateral desde una perspectiva histórica sostengan que difícilmente hay oportunidades 


‘El predominio del libre cambio en Europa entre 1860 y 1880 coincide en el tiempo con el auge de la Gran Bretaña como potencia hegemónica. Para los autores realistas, la existencia de un régimen comercial l’aberal es el resultado de la existencia de un líderhegemónaco que domina la estructura económica internacional y está dispuesto a asumir las responsabilidades que implica el mantenimiento de un sistema abierto. 

	MÉXICO: BALANZA COMERCIAL CON ESTADOS UNIDOS, 1880-1889 

	(Millones de dólares) 

	Importaciones de Estados Unidos Exportaciones a Estados Unidos 
Años Monto ($3 Monto ($3 

	

	1880 8 0.96 7 1.05 
1881 11 1.22 8 1.24 
1882 15 2.00 8 1.10 
1883 17 2.06 8 1.11 
1884 13 1.75 9 1.35 
1885 8 1.08 9 1.56 
1886 8 1.18 11 1,73 
1887 8 1.12 15 2.17 
1888 10 1.44 17 2.35 
1889 11 1.48 21 2.82 

	Cuadro elaborado con base en datos incluidos en Hisc,rical Stasistirs of de United Siates, Colonial 

	Times so 1570. Part 2. U.S. Deparrment of Commerce, p. 906. 

	MÉXICO: BALANZA COMERCIAL CON ESTADOS UNIDOS, 1880-1889 
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de cooperación en la interacción entre los dos países. Al contrario, en palabras de Stephen Krasner, “un examen atento del patrón de interacción entre Estados Unidos y México, tanto a lo largo del tiempo como en relación con áreas o asuntos específicos, apoya la interpretación realista”.tS 
En el análisis de este autor sobre las relaciones entre México y Estados Unidos,’6 algunos de los elementos que deben rescatarse para examinar el resultado del nc de 1883 son: 
1. El Estado más poderoso prefiere actuar unilateralmente antes que limitarse a sí mismo mediante un acuerdo; el artículo 5 era realmente desfavorable para la estrategia comercial de Estados Unidos. 
2. El Estado más débil vacilará en entrar en acuerdos que tiendan a aumentar las transacciones y lo hagan más vulnerable a la larga; en el contexto de una estrategia diplomática de equilibrio y diversificación, el gobierno mexicano no prosiguió su intento por lograr que el acuerdo entrara en vigor. 
3. Aunque haya un acuerdo, el débil lo ve con recelo, pues no está seguro de como se llevará a la práctica el convenio. 
4. Los acuerdos bilaterales son menos atractivos para los débiles que los multilaterales; así se explican en cierta medida los intentos del gobierno de México por recurrir al marco de la Primera Conferencia Internacional Americana, celebrada en Washington entre 1889 y 1890, para la negociación multilateral para la reducción de tarifas a escala hemisférica después del fracaso del TRC. 
Sin embargo, esta revisión ha demostrado que algunos de estos supuestos de Krasner para el caso de las relaciones entre 


Li5tephen D. Krasner, “Interdependencia simple y obstaculos para la cooperación entre México y Estados Unidos”, en Blanca Torres (comp.), Interdependencia: ¿ Un enfoqoe útil para el andifois de las ‘elaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990, 46 pp. Se seleccionó este texto de Krasner por ser uno de sus escritos en donde hace referencia explícita a las relaciones entre Md co y Estados Unidos. A la luz de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte el I de enero de 1994, algunas de sus observaciones ameritan revisan6, 
‘6ldem, pp. 48-50. 

México y Estados Unidos son limitados o erróneos. En particular, el segundo y el tercero quedan invalidados al comprobarse que para México, como país débil, el ac tuvo el valor de apuntar hacia tui acceso predecible y en condiciones privilegiadas a su principal mercado, por lo cual era atractivo negociarlo. En otras palabras, los acuerdos de esta naturaleza pueden resultar convenientes para el débil, en cuanto que proporcionan un marco de protección [rente a la unilateralidad del poderoso. 


Coaliciones y negociación internacional 
Dentro de la teoría de las relaciones internacionales, existen diversos enfoques que explican la relativa autonomía del Estado frente a los gmpos de la sociedad y de las variables económicas en el momento de definir la política comercial y la estrategia de negociación con los socios comerciales. En la variante de Krasner, esta autonomía proviene del hecho de que la política comercial se considera como un instrumento del Estado para incrementar su ingreso y su riqueza agrégada, aumentar su poder político, garantizar su desarrollo económico y mantener la estabilidad social.t7 
De gran utilidad, porque incluye un estudio comparativo de coaliciones, es el trabajo de Peter Gourevitch, quien analiza las diferentes respuestas entre sociedades al mismo estímulo, en este caso, las respuestas de las coaliciones nacionales a la prolongada crisis económica de 1873-1896. Una lección importante que se deduce de su trabajo es que no existe una conexión directa e inevitable entre la tarifa, la protección y el tipo de sistema político. En otras palabras, la protección puede darse tanto en un régimen parlamentario republicano como en uno autoritario cerrado. Gourevitch analiza intereses económicos, variables del sistema político y del sistema internacional e ideologías económicas, para tratar de explicar el surgimiento de la protección en Gran Bretaña, Ale-

‘ 7E1 ejemplo clásico de este punto de vista aparece en Stephen Krasner, “State Power 
and tite Struclure of InternationalTrade”, en World Politics, núm. ocvm, abril de 1976, pp. 317- 


mafia, Francia y Estados Unidos. Identifica el surgimiento de coaliciones de librecambistas y proteccionistas Para esclarecer el resultado —en este caso proteccjón da mayor autonomía a la variable del sistema polítjco.18 
Los trabajos de David Lake, ubicados dentro de la corriente del neorrealismo, avanzan un poco más, porque establecen una conexión entre la polftica interna y la definición de la política comercial. En contraste con Gourevitch, para este autor, la polftica comercial no es resultado de la dinámica política interna y el reflejo de grupos de interés, como lo sostienen los enfoques pluralistas; critica las explicaciones que consideran que el margen de acción estatal está supeditado a los intereses de la sociedad y a la formación de coaliciones internas capaces de obligar al Estado a dirigirse en una u otra dirección en materia comercial. Su punto de partida es el realismo, porque sostiene que la definición de la política comercial es e] resultado de preferencias estratégicas e intervención estatal, aunque avanza un poco más, porque ve en el aparato de política exterior de un país un vínculo importante entre el sistema internacional y el sistema político interno. 
En el modelo de Lake, las presiones de los grupos de interés son importantes pero no explican las pautas de protección. Los enfoques estatistas dan mayor autonomía al Estado en el momento de definir la política comercial. Los intereses de la sociedad no tienen en cuenta los intereses estratégicos del Estado. El aparato gubernamental tiene diferentes brazos; el legislativo responde en forma mayoritaria al interés de la sociedad y, dentro del ejecutivo, hay más influencia del interés estratégico, sobre todo dentro de las agencias encargadas de la formulación de la política exterior. Sin embargo, para hacer valer sus prefere.ncias, el Estado tiene que negociar con los grupos movilizados de la sociedad y, sobre todo, con aquel]os que tienen un impacto sobre el proceso político. 
Las agendas encargadas de la formulación de la política exterior tienen una influencia decisiva en la definición de la política  comercial que va más allá de lo que están dispuestos a reconocer Quienes apoyan la explicación de los grupos de interés. Al existir muchos intereses de la sociedad, el gobierno tiene mayor capacidad de imponer su punto de vista. Las coaliciones son inherentemente nestables, mientras que el gobierno posee mayor coherencia inlema. El aparato de formulación de política exterior se encuentra en el vértice de la política nacional y de la internacional, por lo cual puede redefinir temas de política interna como asuntos de política exterior.
Lake proporciona más elementos teóricos importantes para explicar la formulación de política comercial y la importancia de las variables sistémicas y nacionales para dicha política. Para este autor, tanto el libre cambio como la protección son instrumentos legítimos de política nacional; no son el resultado de “presiones políticas internas, sino que son la respuesta de naciones con intereses propios que buscan modificar la estructuras internacionales”.’ Las naciones, a través de la política comercial, buscan maximizar sus beneficios relativos frente a otros países y sus beneficios absolutos en materia de corfiercio, La política comercial se define en el ámbito del aparato de política exterior de los estados, en donde se da una articulación entre las demandas generadas por el sistema internacional y los intereses domésticos. 
En el caso del TRG, el predominio del interés estatal resulta el elemento esclarecedor. Para explicar su fracaso, el neorrealismo resulta de mayor utilidad. En cuanto a la actuación del gobierno de Estados Unidos, la redefinición de la política comercial es el factor que tiene un mayor peso explicativo. Las coaliciones proteccionistas podrían interpretar la muerte del tratado con Má’dco como un triunfo, pero en última instancia, este cambio condicionó la falta de respuesta del ejecutivo frente a la inacción del Congreso. Por su parte, el gobierno mexicano deseaba institucionalizar sus relaciones comerciales con su vecino; pero a la vez, una prioridad diplomática era encontrar equilibrios frente al creciente peso de 
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Estados Unidos. Al no materializarse el TRc, las pérdidas para el gobierno porfirista no fueron tan graves en función de los demás objetivos de su política estatal. 


Reflexiones generales 


El estudio del TRc proporciona elementos para adquirir una perspectiva de largo plazo sobre la relación comercial entre México y Estados Unidos. En los distintos intentos por institucionalizar el manejo del intercambio comercial ha habido éxitos y fracasos. A partir del tema del comercio, también es posible evaluar la incidencia de los factores estructurales y las condiciones específicas en la relación bilateral a lo largo del tiempo, elaborar estudios comparativos y enriquecer nuestro conocimiento de la relación y de su sentido histórico. 
En particular, este trabajo permitió responder a varias preguntas: 
1. ¿Por qué negocian los dos estados, dada la asimetría? 
La asimetría no es un obstáculo para que dos países desiguales entren en negociaciones para institucionalizar un aspecto de la relación. En este punto, los supuestos del realismo de Krasner resultan erróneos. En el caso del TRc, ambos actores optaron por acercarse, porque la relación bilateral había entrado en una nueva etapa y había un interés básico por ubicar sus relaciones comerciales en el marco de un acuerdo formal. Por razones distintas, los objetivos de política exterior de ambos países contenían elementos que favorecían una institucionalización de la relación comercial. 
2. ¿Existe una coalición dentro de cada país que afecte a la posición negociadora de los actores estatales? En otras palabras, ¿cómo afecta la política interna a la relación bilateral? 
En ambos países, los actores relevantes estaban divididos, lo cual debilitaba las posiciones de los negociadores. En un momento inicial, el impulso negociador provino de los grupos interesados en el acercamiento y los opositores debieron esperar a que se diera el proceso interno de ratificación para hacer valer sus posturas. 

3. ¿Cuál es la composición de las coaliciones? 
En el caso de México, por la naturaleza del sistema político, los actores relevantes eran cuantitativa y cualitativamente reducidos. El grupo en el poder compartía un proyecto de modernización económica. La división en el interior de la sociedad mexicana se dio en función de intereses proteccionistas y librecambistas Y en función de variables de cultura política como el nacionalismo. 
En el caso de Estados Unidos, una sociedad con más actores políticos relevantes, había una mayor diversificación. El proyecto de industrialización contaba con apoyo extendido. Al momento de definir sus modalidades y la relación de la política comercial, surgían las discrepancias. Como la estrategia comercial se encontraba en proceso de redefinición, los intereses tuvieron más capacidad de incidir en el proceso. 
4. En función de las coaliciones existentes, ¿se reduce o se amplía la capacidad de negociación de cada actor estatal? 
La división en el interior de cada sociedad afectó, pero no determinó, el margen de acción de los actores estatales. La propia situación en cada actor estatal finalmente explicó el resultado. Las reflexiones de Lake sobre este punto son muy pertinentes. 
En el caso del fracaso del ‘mc, la división interna de cada sociedad redujo el margen de acción estatal, pero en última instancia el factor decisivo fue la misma posición estatal, como queda apuntado en el análisis de Lake. Para Estados Unidos, la redefinición propia de la estrategia comercial y la existencia de cláusulas contrarias a los intereses estadounidenses explica el resultado. Para México, el interés en equilibrar relaciones con el exterior provocó que no se insistiera en la entrada en vigot 
n otras palabras, la redefinición de la estrategia comercial Y la existencia de objetivos de política exterior, que son contrarios al sentido del tratado, son las variables que explican el eventual fracaso del nc. 
5. ¿influyen las preferencias ideológicas de las élites y del liderazgo para el acercamiento comercial? 

Para la década de los ochenta, uno de ios factores decisivos que influyó en el acercamiento comercial fue el de las preferencias ideológicas de las élites, aunque los objetivos naciona]es eran distintos. Para los mexicanos, la reciprocidad comercial era un instrumento para la modernización, Para los estadounidenses, era un medio para aplicar una política selectiva de liberalización comercial que, en última instancia, se vinculaba con objetivos más amplios de industrialización a gran escala y de competencia internacional. 
En ninguno de los dos países el consenso en favor de un acercamiento con ci vecino era absoluto. En el caso mexicano, Romero fue el símbolo de una corriente dispuesta a vincular la economía de México con la estadounidense, pero no todos los integrantes del grupo en el poder compai-gjan esta postura. En Estados Unidos la fisura ideológica estaba determinada por una polarización entre librecambistas y proteccionistas, y el TRC con México era un foro en el cual se manifestaba la división. Frente a estas fisuras intraélites, no resultó sorprendente, pues, que sobreviniera el fracaso. 

Régimen internacional y políticas nacionales de control de drogas: 
un análisis comparado de México y Colombia 

Guadalupe González González* 

Introducción 

EL PRESENTE trabajo explora el efecto de las instituciones y de las condiciones políticas internas de los países productores de drogas sobre el funcionamiento del régimen internacional de prohibición. El estudio de los factores políticos nacionales que facilitan o impiden el cumplimiento de los acuerdos formales y la institucionalización de la cooperáción internacional entre socios desiguales 
—Estados Unidos y América Latina— en el campo del combate al narcotráfico se inserta en el debate entre neorrealistas, interdependentistas y neoliberales institucionalistas acerca del papel que desempeñan los regímenes internacionales en los patrones de comportamiento estatal individual frente a problemas de acción colectiva. 
En contraste con los planteamientos neorrealistas, el análisis de regímenes sostiene que la acción estatal está determinada no sólo por intereses nacionales de actores racionales egoístas que buscan proteger su seguridad en condiciones de anarquía) sino también por normas e instituciones que permiten la coordinación 
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de acciones colectivas frente a problemas comunes en ausencia de una autoridad central. Este enfoque general, y particularmente la vertiente teórica del instjtucionalismo neoliberal,2 representan un intento por acercar las tradiciones idealista y realista dentro del campo de las relaciones internacionales.3 La teoría de regímenes comparte el énfasis neorrealista en la acción estatal autointeresada y en la importancia del análisis estructural sistémico; sin embargo, considera que el comportamiento internacional de los estados está fuertemente institucionalizado por redes de normas, reglas y procedimientos que regulan su margen de maniobra y hacen sus acciones inteligibles a otros. Para este enfoque, la tarea analítica consiste en desentrañar la compleja relación entre instituciones, reglas y normas, por un lado, y poder e intereses nacionales, por e] otro.4 
A fin de investigar el efecto de los intereses y de las capacidades de los actores estatales5 sobre la operación efectiva de los regímenes internacionales, el presente ensayo sigue el enfoque sugerido por Keohane de estudiar casos en los que las reglas institucionales resultan “inconvenientes” para un número importante de estados. Lo que caracteriza a este tipo de situaciones es el hecho de que el conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos sancionados por un determinado régimen entra en conflicto con las percepciones gubernamentales de lo que constituye el interés nacional preferente de no existir la institución internacional.6 En condiciones de compromisos internacionales “inconvenientes” cabe espe-

2 Robert O. Keohane, ‘E] concepto de interdependencia y el análisis de las relaciones 
asimétricas”, en Blanca tones (cd.), La interdependencia: ¿Un enfoque útil para el andlisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El colegio de México, 1990, pp. 63-75. 
5Stephan Flaggard y Beth A. Simrnoos, “Theories of International Regimes’, en International Organization, vol, 41, núm. 3, verano de 1987, pp. 491-517; Esther Barbe, ‘Cooperación y conflicto en las relaciones internacionales, la teoría del régimen internacional”, en Afers ?nternacionals, núm. 17, 1988, pp. 55-67. 
4Arsdrew Hurrel, ‘Teoría de regímenes internacionales: una perspectiva europea’, en Foro Internacional, vol. 32, núm. 5, octubre-diciembre de 1993, pp. 644.666. 
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rar que las reglas sean violentadas sistemáticamente para explicar el comportamiento estatal, tal como sugiere el realismo. Pero en la medida en que las reglas acordadas sean cumplidas a pesar de su inadecuación con el interés nacional primario, será posible inferir que los regímenes pueden generar un sentido de obligatoriedad o sujeción a reglas y tener un efecto propio sobre la conducta de los estados como señalan las interpretaciones institucionalistas neo- liberales.7 
La imposición de controles legales que proscriben el mercado de ciertas sustancias psicotrópicas en el ámbito internacional se acerca a este tipo de situaciones hipotéticas, en particular desde la perspectiva de los países productores de drogas o de países donde los niveles de consumo no representan un problema interno serio. Para este conjunto de actores, la política de prohibición no es una vía de acción adecuada para el mane3o de sus problemas internos de salud y/o seguridad pública relacionados con el consumo o la producción de drogas, mientras que la legalización del mercado mundial de estupefaciente5 el establecimiento de esquemas de despenalización selectWa o la instauración de monopolios estatales sobre la producción y la distribución de drogas, representan alternativas de solución preferentes.’ 
Un estudio acerca de los niveles de cumplimiento relativo de esta normatividad inapropiada entre países productores puede ofrecer datos acerca de la influencia de las instituciones internacionales en el comportamiento estatal.9 El objetivo es doble. Por 
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un lado, interesa determinar los tipos de soluciones que estos actores adoptan frente a dilemas de cooperación derivados de la ejecución de reglas internacionales inconvenientes, insuficientes y/o impuestas lO Por el otro, se pretende explorar cómo la dimensión política nacional puede afectar al contenido, la credibilidad y la eficacia de las normas convenidas y, por tanto, a la operación de los regímenes vigentes. 
El estudio de las polfticas internacionales de control de drogas es particularmente útil para abordar estas cuestiones, dado el enorme desfase que se observa entre la rigidez de las normas de penalización que definen al narcotráfico como un “delito transnacional contra la humanidad”,” y el amplio nivel de tolerancia e inactividad estatal frente al consumo, la producción y el tráfico de drogas. Aun cuando la mayoría de las convenciones internacionales en la materia han sido ratificadas, su cumplimiento y ejecución ha sido parcial y limitada. Algunos observadores consideran que el alto nivel de incumplimiento revela la inexistencia de un régimen internacional efectivo, a pesar de que el discurso diplomático y la presencia de acuerdos formales multilaterales y bilaterales indicarían lo contrario. Para fines analíticos, el régimen de prohibición de drogas puede considerarse como un caso extremo de desfase entre aceptación formal, cumplimiento real y desempeño efectivo.12 
Si bien en el campo del control de drogas el patrón de comportamiento predominante entre los países que ocupan posiciones secundarias es de cumplimiento mínimo,’ el grado y la forma 
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en la que los estados ejecutan una normatividad “inconveniente” son variables. Las diferencias temporales y nacionales pueden explicarse con base en un modelo de cooperación precaria, en el que las condicionantes internas (capacidad estatal, voluntad política y coaliciones internas) interactúan con factores externos (asimetría, diferenciación de intereses nacionales, demandas de cooperación)’ 4 en las decisiones estatales de cumplir o no con los compromisos internacionales. 
Este modelo se utiliza para analizar, desde una perspectiva comparada, la evolución de las políticas de combate al narcotráfico en las últimas dos décadas en dos contextos nacionales distintos: México y Colombia. Estos países han sido considerados, en diferentes momentos, como casos paradigmáticos de compromiso máximo con el control de drogas y ejemplos “exitosos” de los acuerdos de cooperación antidrogas en el contexto interamericano. El análisis de estos casos permite avanzar en la identificación de los factores que determinan los límites máximos y mínimos de cumplimiento de acuerdos “inconvenientes” entre los socios menores. 
El trabajo está organizado en tres partes. La primera aborda el problema analítico de la vinculación entre condicionantes internas y externas en la definición de intereses y políticas nacionales para el cumplimiento del esquema de prohibición inconveniente. Se identifica la distribución hipotética de preferencias estatales entre países productores y consumidores frente a distintas alternativas de control del mercado de drogas. En la segunda parte, se analizan las políticas de combate al narcotráfico en México y en Colombia, comparando las variaciones en el grado y en las formas específicas de ejecución del marco prohibicionista. La última sección sugiere algunas reflexiones teóricas acerca del cumplimiento y la ejecución de normas internacionales en condiciones de cooperación precaria que se deducen de los casos estudiados. 
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El problema del Cumplimiento: 
preferenia estatales y variables internas 


A pesar de las deficiencias” del marco legal de prohibición iniciado en 1909 con la celebración de la primera reunión antiopio en Shangai, el campo de su jurisdicción se ha ampliado hasta abarcar un mayor número de sustancias y de nuevos tipos delictivos; asimismo, los intentos por abrogarlo o modificarlo han fracasado. Las razones de esta situación paradójica se encuentran principalmente en factores de política interna. 
Por consideraciones internas, Estados Unidos ha Estado dispuesto a toJerar violaciones y mal desempeño en el régimen antes que reformarlo. Los gobiernos estadounidenses perciben que la adopción de otras alternativas como la descriminalización de algunas drogas, la legalización del mercado o la persecución penal del consumo les acarrearía altos costos políticos ante la existencia de una amplia coalición bipartidista que reclama mano dura contra el narcotráfico, a la vez que exige la inviolabilidad de las libertades civiles y del derecho individual al consumo privado. Frente a la existencia de demandas internas contrapuestas y el predominio de intereses electorales, los gobiernos de Estados Unidos 


‘5En un estudio anterior se desarrolla el argumento de que el marco legal prohibicio nista para el control de drogas no cumple de manera cabal con las condiciones institucionales y funcionales de operación efectiva de un régimen internacional. Se trata de una normatívidad que no facilita la cooperación y que, en ocasiones, exacerba los conflictos interestatales. Esto obedece a cuatro limitaciones internas del ‘régimeo” de control de drogas: 
ineficacia, ilegitimidad, inoperatividad y falta de credibilidad. Primero, la prohibición es una norma ineficaz desde el punto de vista práctico y cuya eiecución rigurosa no asegura la solución o el alivio del problema que busca atacar (el consumo de drogasJ. Segundo, las bases de legitimidad del esquema normativo prohibicjonista son endebles, pues no existe consenso en tomo a la premisa de que el uso y la producción de drogas con fines no médicos ni científicos constituyan en sí mismas conductas reprobables en términos éticos y de salud, Tercero, la criminal ización de las actividades asociadas al consumo, la producción y el tráfico de drogas resulta ser una nonna instrumentalmente poco operativa, pues su ejecución estricta y cumplimiento constante conllevan altos costos sociales externos (violencia, delincuencia, militarización, saturación carcelaria, entre otros). Cuarto, como consecuencia de lo anterior, la política de la prohibición enfi-enta un fuerte problema de credibilidad, pues no hay correspondencia entre la radicalidad del discurso de la prohibición y Ja flexibilidad de la ejecución de la norma en la práctica. Véase Guadalupe González González, “Los límites internos del régimen internacional de prohibición de drogas”, en Bruce llagley y Juan Gabriel Tokatlián. 

han optado por trasladar al exterior los costos de reprimir penal- mente este mercado masivo antes que modificar su condición legal o invertir recursos en políticas como la prevención, cuyos resultados sólo serían evidentes en el largo plazo. La estrategia de Estados Unidos ha oscilado, dependiendo del ánimo de la opinión pública interna, entre el uso intermitente de la presión externa para forzar a los países exportadores de drogas a cooperar en sus propios términos y la tolerancia indiferente frente a la aplicación selectiva de la política de penalización de la oferta por parte de los gobiernos de estos países.”’ 
La lógica política interna de la prohibición del lado del liderazgo hegemónico es clara’ pero insuficiente para asegurar la cooperación. El problema reside en el hecho de que Estados Unidos sólo puede lograr efectivamente sus objetivos de transferir a “otros” los costos de controlar el mercado y mejorar la eficacia de la penalización, silos países exportadores de drogas están dispuestos a otorgar al “régimen” algo más que su apoyo retórico y formal. Cabe preguntarse, entonces, por qué los países hacia quienes Estados Unidos dirige sns demandas de cooperación deciden ejecutar un conjunto de normas que resultan daramente insuficientes para asegurar la resolución del problema y que son contrarias a su interés nacional preferente. 
En materia de cumplimiento, el núcleo del problema no reside en la adhesióntt a los acuerdos internacionales, sino en la disposición gubernamental de traducir en acciones concretas el compromiso formal con la norma de la penalización. El esquema normativo de prohibición, como marco de promoción de políticas, no puede garantizar por sí solo que se emprendan acciones gubernamentales, pues no constituye un régimen de cooperación. La eje-
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cución de la norma depende de la disposición y de la capacidad de los estados para soportar los costos financieros y políticos de la represión. Esta disposición política, al igual que la capacidad estatal para llevarla a la práctica, ha sido precaria e inconstante, 
Las razones de este desfase entre la norma internacional y la práctica política de los estados secundarios en el campo del narcotráfico pueden explicarse desde diversos enfoques. Una interpretación realista del problema,19 basada en la distribución asimétrica del poder y en la divergencia de intereses nacionales entre países consumidores y productores, indicaría que la falta de cooperación y el incumplimiento recurrente de las normas acordadas constituyen el resultado natural de la interacción estratégica. Los países abastecedores sólo cumplirían con la norma impuesta en situaciones excepcionales, esto es, cuando Estados Unidos decidiera ejercer presión sobre ellos a través de la imposición de sanciones o elevar los beneficios de cooperar con la promesa de pagos colaterales. El problema con el enfoque realista es que supone que los gobiernos de los países productores, al considerar sus opciones de política antidrogas, sólo tienen en cuenta los incentivos y las amenazas provenientes del sistema internacional (cálculo racional de ganancias relativas), lo que conduce a sobredimensionar la efectividad de las estrategias del poder hegemónico para imponer sus preferencias. 
Es posible cuestionar, en términos históricos y analíticos, la premisa realista de que la presión (sanción-incentivo) externa puede asegurar la ejecución de la norma de prohibición por parte de los países exportadores de drogas,2° o que el incumplimiento 
—entendido en este caso como no llevar a cabo acciones contra el narcotráfico— constituye la estrategia dominante de estos actores en ausencia de demandas internacionales. A manera de ejemplo, cabe mencionar que algunos países como Bolivia y Perú, a pesar 


19 Grieco, “Realist International..,”, op. oir. 
20i 1-1. Friman, “Neither Gornpromise flor Gompliance. International Pressures, 
Socieral Influence, and the Polifics of Deception in the International Drug Trade”, en David 
Skidmore y Valerie M. Hudson (eds.J, ¡Árnica of State Autonorny. Socieral Groups and Foreign 
Policy For,nularion, Boulder, Co., Westview Press, 1993, pp. 101-126. 

de su debilidad relativa, no siempre han respondido cabalmente a las fuertes presiones estadounidenses para llevar a cabo acciones policiacas y militares permanentes en sus respectivos territorios.21 Otros factores, relacionados con las estructuras y los procesos políticos internos, han influido en la disposición y en la capacidad gubernamental para responder a las presiones externas y cumplir con sus compromisos internacionales formales. Asimismo, la revisión de las políticas de combate al narcotráfico en México y en Colombia y que se realiza en el siguiente apartado, ofrece datos en el sentido de que las respuestas de los países secundarios frente a las demandas externas de cooperación no se reducen a los tres patrones de comportamiento implícitos en el modelo realista, a saber: sumisión (adopción incondicional de la demanda externa por temor a la sanción); cumplimiento conveniente (adopción incondicional de la demanda externa por el incentivo de obtener retribuciones o concesiones) y, por último, incumplimiento (rechazo a la norma por no existir suficientes incentivos a la cooperación o costos externos a la defección o porque los riesgos de detección de violaciones son bajos). 
Desde una perspectiva analítica, la tesis realista resulta insuficiente. Si bien el factor de asimetría explicaría en principio el incumplimiento recurrente entre los países secundarios, no ofrece elementos para entender el alto nivel de aceptación formal, universalización y permanencia de la normatividad de la prohibición ni los casos de cumplimiento efectivo en ausencia de presiones externas. Tampoco explica las variaciones en los niveles relativos de cumplimiento entre países y periodos distintos. Otros enfoques22 sugieren que los estados, al negociar entre sí, se enfrentan no sólo a sus contrapartes sino también a intereses y presiones internas, por lo que la elección política es resultado de un “juego simultáneo de dos niveles”: el internacional y el nacional. 


II González, “Los límites internos...”, op. oir. 
22Putnam, ‘Diploinacy and op. oit,, pp. 427-460; Oran E. Young, International Caoperation: Building Regim.es for Natural Resources and che EnVirOflmeflt, Ithaca, Nueva York Come11 Hniversity Press, t989; Peter Gourevitch, ‘The second Imaee ReverSed the International Sourcea of Domestic Politics’, en International OrganiZation vol, 32, núm. 4, otoño de 1978, pp. 881-911. 

Por otra parte, la Visión realista ofrece una explicación incompleta de las razones del incumplimiento. Si aceptamos el argumento de que la decisión estatal de cumplir o no con un tratado internacional es el resultado de un cálculo de costos y beneficios, como señala la tesis realista de que sólo se cumple con la norma cuando está en el interés propio hacerlo, entonces el no cumplimiento de la norma es la violación premeditada y deliberada de ésta. Ello puede suceder, principalmente cuando un Estado acepta una obligación legal sin voluntad de cumplirla, para apaciguar las demandas de algún grupo interno o internacional. Sin embargo, no todas las conductas de incumplimiento constituyen Violaciones deliberadas.23 Chayes identifica al menos otros tres factores, además de las consideraciones de poder e interés que pueden provocar incumplimiento. El primero es la ambigüedad e indeterminación que pueda existir en la letra del trataclo.24 El segundo son las limitaciones internas en la capacidad de las partes para poner en práctica sus compromjsos.’5 El tercer factor es la existencia de consecuencias no deseadas de la aplicación de la ley. Estas tres fuentes de incumplimiento están presentes en nuestro caso de estudio.26 

La distinción analítica entre incumplimiento voluntario e ja. voluntario27 permite observar que la lógica política interna detrás de un mismo patrón de comportamiento puede ser diametralmente distinta y que, por tanto, las respuestas nacionales frente a un mismo estímulo externo (sanción-incentivo) pueden variar de acuerdo con la naturaleza del proceso político detrás de la decisión. En el caso de violaciones deliberadas de compromisos asumidos, el componamiento estatal proviene del incentivo de hacer 

23chayes y chayes, “On Compliance,,, -, op. CA., Putnam, “Diploma and. -, op tít. 
21Young, Jn/e’rnatjo,,aj cooperarion,.,, op. oit, 
“Oran It. Young, “Tite Effectjveness of International Institutions Hará cases and Cri 
tical Variables”, en james N. Roseriau y Ernst-otto Czempiel (eds.), Govemonce without Cove ,-oment Order ond Change ¡o World Pal ints, Cainbridge, Cambridge Universjw Press, 1992, pp. 1-29. 

s y chayes, “On Compliance , op. tít. 
12Putnam, “Diplomacy anti. .“, op. tít, 
trampa, mientras que en el otro, el Estado no tiene la capacidad para garantizar la ratificación interna del acuerdo, bien por falta de apoyo polftico, por escaso control sobre los aparatos de ejecución de la nonna, o bien por carencia de recursos.28 Esta distinción es importante para determinar el grado de sensibilidad de un país frente a presiones, sanciones e incentivos ejercidos por actores externos con mayor poder relativo o por organismos multilaterales. En situaciones de incumplimiento deliberado, son mayores las posibilidades de que la presión externa sea eficaz como estrategia de promoción del cumplimiento, puesto que, al aumentar los costos de hacer trampa o las ganancias de cooperar, puede generarse una disposición a cumplir y, con esto, a eliminarse la razón principal de la violación, a saber, la falta de voluntad política. En contraste, cuando el incumplimiento es resultado de la incapacidad estatal, la imposición de sanciones generalmente no logra asegurar que las normas acordadas sean efectivamente ejecutadas. 
La relación entre normas, instituciones e intereses, y entre el juego interno y externo del proceso de elección política es más compleja de lo que parece asumir el enfoque realista. Los estados pueden cumplir o dejar de hacerlo por razones muy diversas. El temor a las sanciones es, sin duda, una de ellas pero no la única ni siempre la más importante.29 El cumplimiento no es siempre resultado de la imposición o el reflejo de políticas de sumisión frente a fuertes presiones externas en situaciones en las que el interés individual apunta en sentido opuesto. El incumplimiento no es necesariamente el reflejo del cálculo racional de actores unitarios, sino el resultado de conflictos políticos internos sobre los cuales ningún actor gubernamental ejerce un control total.3° 

2tHaggard y Simmons, “Theories of International.,,”, op. oir. 
“Young, “TIte Effectiveness , op. cA. 
SOPara fines analíticos, hemos clasificado el comportamiento de los países secundarios frente a compromisos inconvenientes en siete categorías: sumisión, cumplimiento conveniente, ejecución unilateral, incumplimiento abierto, ct,mplimiento convencido, cumplimiento mínimo y simulación, Esta clasificación se hace tomando en consideración el grado de cumplimiento (formal, parcial, total), las motivaciones estatales (cAlculo utilitario de intereses, interiorización de las normas), el nivel de presión externa y el grado de contradicción entre las demandas internas y externas, Los países productores deciden ejecutar de manera 


Nuestro análisis acerca del funcionamiento de la prohibición de drogas reconoce la importancia de las variables sistémicas del enfoque realista. Sin embargo, considera que para entender la forma precaria en la que opera el régimen de prohibición de drogas es necesario analizar con mayor precisión el proceso político a escala nacional, esto es, la manera en la cual las fuerzas y las instituciones políticas internas determinan los patrones de cumplimiento y de ejecución de la norma internacional en el área del narcotráfico Partimos de la hipótesis de que los factores internos resultan ser variables críticas en la operación, cumplimiento y mantenimiento de los regímenes internacionales. Siguiendo el modelo de Putnam, se plantea la hipótesis de que el proceso de negociación interna para la ratificación y ejecución de las normas de prohibición determina el tamaño y la distribución de costos y beneficios inter-

estricta la norma de persecución penal del narcotráfico por sumisión, cuando los costos externos del incumplimiento son muy elevados por la existencia de una fuerte voluntad hegemónica de ejercer presiones e imponer sanciones. Cuando Estados Unidos 0pta por una estrategia positiva de promoción deja cooperación a través del incremento de los montos de ayuda externa, el apoyo a programas de desarrolle rural, el otorgamiento de ventajas comerciales o concesiones en otras áreas de ja agenda bilateral con los países productores, éstos llevan a cabo acciooes antidrogas para obtener las ganancias prometidas siguiendo el patrón de cumplimiento conveniente Cuando el gobierno de un país productor decide llevar adelante un ataque frontal contra las redes del narcotráfico, no en respuesta a incentivos externos sino a consideraciones internas, el patrón de comportamiento se ubica en una categoría distinta: la ejecución unilateral de la norma. En situaciones extraordinarias de ausencia de presión externa y falta de condidones internas (oposición social, corrupción, incapacidad estatal) para la realización de programas de combate a las drogas, los países estarían tentados a seguir un patrón de incumplbnjentu abierto, Cuando la norma de la prohibición ha sido interiorizada en el sistema de creencias, actitudes y valores de amplios sectores de la sociedad y su aplicación significa la adhesión al ordenamiento jurídico interno del cual depende la legitimidad gubernamental, es posible prever un patrón de cutnplimien:o convencido. En este caso la norma opera de manera independiente a las presiones externas para su ejecución. La estrategia de cumplimiento mínimo consiste en asegurar únicamente el itivel suficiente de ejecución de los acuerdos para evitar represalias externas sin incurrir en los altos cosro asociados a una ejecución interna estricta de la prohibición, Esta estraregia se caracteriza por el endurecimien ro formal de la norma, pero por una ejecución discrecional y flexible de ella. Por último, cuando los países productores enfrentan fuertes presiones encontradas en el ámbito exremn e interno y no están en condiciones de poder conciliar las distintas opciones de política, pueden adoptar una estrategia de simulación. Esta pauta de comportamiento consiste en el engaño deliberado de la opinión póblica interna y de la concraparee extensa con respecto al contenido real de las acciones de control de drogas. Para un análisis de esta última categoría, véase: Friman, “Neither Cnmpronsise no, , ap. nc. 
nos de las distintas políticas de control de drogas y, por tanto, las preferencias estatales frente a las demandas internacionales de acción en este campo. Dicho proceso está influido por factores tales como la estructura institucional dentro de la cual los actores 
polfticos nacionales negocian para ratificar o rechazar determinado compromiso externo, el peso y las preferencias de los grupos políticos y sociales que influyen en la formulación de políticas, la capacidad de los gobiernos para influir sobre las preferencias sociales y construir coaliciones de apoyo y la capacidad instrumental del aparato estatal (recursos institucionales, técnicos, financieros y humanos) para poner en práctica las políticas decididas. 
¿De qué forma los factores políticos internos afectan a la operación de los regímenes? Primero, las instituciones y los procesos políticos internos afectan a las estructuras de utilidad o retribución del cumplimiento de la norma y, por tanto, influyen en las preferencias gubernamentales, lo que a su vez se refleja en el contenido sustantivo de los acuerdos y en la disposición estatal de hacerlos cumplir. 1-lurrell señala que “no es posible entender la manera en que los estados cooperan y negocian entre sí sin hacer referencia a la naturaleza cambiante del Estado y del sistema político interno”; puesto que los intereses de los estados no son fijos, el grado de organización de las distintas fuerzas políticas que compiten dentro del Estado y la capacidad de liderazgo de los principales actores gubernamentales varían de acuerdo con el contexto institucional del sistema político.’ El peso relativo de los intereses (legales e ilegales) afectados por la política de penalización de la oferta de drogas y las características del proceso de toma de decisiones gubernamentales condiciona el contenido de las preferencias estatales en cuanto a los objetivos, prioridades y ritmos de la política 
nacional antinarcóticos, 
La estructura de utilidad de la ejecución o violación interna de las reglas acordadas internacionalmente y, por tanto, el nivel de apoyo nacional con el que cuenta un gobierno en el momento 

31Hurrell, ‘Teoría de regímenes...’, op. dr. 

de cumplir con sus compromisos externos se relacionan con la dimensión “simbólica” de la política nacional. Muchos de los costos políticos de violar o cumplir las reglas internacionales son nacionales y trascienden el mapa de intereses particulares afectados. En regímenes pluralistas y democráticos una razón poderosa para cumplir con las leyes internacionales, aun en casos donde están involucrados intereses de seguridad nacional, podría ser “el grado en que la presentación de un caso legal convincente es ffindamental para asegurar el apoyo político interno”.32 El riesgo de que la violación de ciertas leyes internacionales pueda dar lugar a que la oposición política se organice y ponga en duda la legitimidad de la acción gubernamenta’ juega en favor del cumplimiento. El punto analítico importante es que una de las variables críticas para explicar el nivel de cumplimiento es el grado de interiorización de las convenciones sociales contenidas en el régimen de prohibición y su relación con otros principios legales socialmente valorados. En el caso de los patrones de cumplimiento en países exportadores de drogas, donde predominan regímenes políticos tradicionales, es necesario determinar si la acción penal contra el narcotráfico es parte integral de las demandas de grupos organizados dentro del Estado y si la ejecución de la normatividad prohibicionista genera tensiones entre los distintos horizontes (legal-ciudadano, histórico-nacional) que dan legitimidad interna a la acción gubernamew tal sobre la base de valores diversos como la defensa de la soberanía o el apego a la legalidad. 
Segundo, las instituciones y procesos políticos internos determinan la capacidad polftica e instmmental del gobierno para ejecutar las acciones previstas por el régimen internacional y, por tanto, afectan a la credibilidad de la norma. Un Estado puede comprometerse a llevar adelante una política determinada, pero si no existen condiciones internas técnicas y políticas suficientes, su compromiso carece de credibilidad y los incentivos de las contra- partes para hacer trampa son mayores. 


32lbidem. 
Un punto general es que la eficacia de un régimen depende de la existencia de condiciones internas favorables que garanticen la disposición y la capacidad de los estados para ejecutar sus reglas. Si las estructuras internas permiten que las facciones burocráticas o los grupos sociales que se oponen a la política de persecución penal al narcotráfico determinen la estrategia gubernamental, serán mínimas las oportunidades de ejecución de la norma. Si las organizaciones de narcotraficantes acumulan un alto nivel de poder político. militar y económico, y logran penetrar masivamente los aparatos de seguridad y de administración de justicia (corrupción), contrarrestar abiertamente las acciones gubernamentales (violencia) o generar apoyo en sectores importantes de la sociedad (proselitismo político), no existen condiciones mínimas para el cumplimiento. Asimismo, el control de los gobiernos productores sobre los aparatos de seguridad militar y policiaco es una condición necesaria para el cumplimiento y la ejecución del régimen de prohibición. Este control puede verse minado por factores de carácter político como la corrupción, la falta de integridad o la ausencia de un consenso entre los distintos organismos acerca de la política antidrogas. En los países productores un indicador de la baja capacidad de los gobiernos para asumir compromisos creíbles en la lucha contra el narcotráfico es, precisamente, la falta de control de las autoridades civiles sobre el establecimiento militar. Sin embargo, en realidad el problema más critico en términos de la capacidad estatal de los países exportadores para combatir el narcotráfico es el relativo a la debilidad endémica de sus respectivos sistemas de procuración de justicia. Los sistemas judiciales son altamente vulnerables a las presiones económicas y paramilitares del narcotráfico, lo que impide la realización de juicios transparentes y la aplicación efectiva de las penas. La experiencia de Colombia en los años ochenta es ilustrativa de esta debilidad. La oleada de asesinatos de jueces, procuradores y otros funcionarios judiciales que siguió a la intensificación de la guerra contra el narcotráfico se tradujo en poco tiempo en una caída del número de convictos sentenciados por delitos de tráfico de drogas. 



Una vez incorporada la dimensión política interna en el análisis del cumplimiento, es posible precisar la matriz de costos y beneficios, internos y externos, de distintas opciones de política antidrogas y la distribución de preferencias estatales entre países productores y consumidores. Esta matriz determina las condiciones de interacción estratégica en el modelo de juego de dos niveles y ayuda a explicar el tipo de comportamiento que es posible esperar de parte de los países exportadores de drogas frente a los dilemas derivados de la ejecución del esquema prohibicionista inconveniente. 


Distribución de preferencias 
La adhesión al marco global de prohibición no significa que se imponga necesariamente una sola estrategia de acción frente al problema de las drogas o que todos los actores involucrados compartan las mismas preferencias. Las opciones de política, además de la ausencia de controles a la operación del mercado (legalización), van desde la represión de la oferta (erradicación de plantíos, destmcción de centros de procesamiento, regulación de precursores químicos, interceptación de drogas en tránsito, persecución y desmovilización de redes de narcotraficantes) hasta el control de la demanda (penalización del consumo, educación, prevención, rehabilitación). Las distintas combinaciones entre estas opciones de política determinan tanto la distribución de costos y beneficios entre países consumidores y productores como el reparto de pérdidas y ganancias entre distintos sectores sociales en el interior de estos actores estatales. 
Por el lado de las políticas de control de la oferta, la adopción de programas de erradicación de cultivos por vía manual no sólo transfiere los costos de la represión a los gobiernos de los países productores, sino que impone el mayor costo político al eslabón más débil de la cadena de producción (el sector campesino y la 

economía rural). Los programas de destrucción de plantíos por fumigación aérea mantienen el énfasis represivo en los países productores, pero evitan el enfrentamiento directo entre los aparatos de seguridad y los cultivadores. Por su parte, los programas de intercepción transfieren los costos hacia las zonas de producción y tránsito, pero afectan en mayor medida a las poblaciones fronterizas, donde el despliegue de actividades policiaco-militares de detección y decomiso es más intenso, provocando distorsiones en los flujos legales de comercio, turismo y servicio. La estrategia de inmovilización de organizaciones ilegales a través de la captura de sus líderes y de la confiscación de sus propiedades aumenta los riesgos de violencia interna e inseguridad pública. El control del lavado de dinero y del comercio de precursores químicos traslada parte del costo de la represión a los países consumidores y ejerce presión sobre un amplio espectro de actividades legales como son los servicios bancarios y la distribución de sustancias químicas básicas. Por el lado de la oferta, las políticas de persecución al consumidor generan enormes presiones sobre los sistemas de administración de justicia (satúración y distorsión de prioridades en las políticas de combate a la criminalidad) y en los aparatos carcelarios, a la vez que suelen trasladar los costos de la acción policiaca sobre los sectores sociales minoritarios dentro de los centros de consumo. 
El cuadro 1 resume la distribución hipotética de costos y beneficios de cinco opciones de política, cuatro de ellas dentro del marco normativo vigente de la prohibición y una dentro del modelo extremo de legalización. No se trata de una tipología general de las alternativas de políticas de control de drogas, puesto que no contempla otros regímenes regulatorios fuera de la criminalización, como serían el monopolio estatal de la producción y la distribución de drogas o el control administrativo a través de impuestos y licencias. La idea es contrastar el modelo de ausencia total de controles como opción preferente de los países productores con distintas modalidades del régimen vigente, a fin de detectar áreas de traslape con las preferencias del polo dominante. 

3Putnain, “Diplomacy and ..“, op. cit. 
Penalización asimétrica de la oferta 

Penalización asimétrica de la demanda 

Bajos. Ayuda económica y militar exterior; control de fronteras. 

Altos. Represión policiaca, criminalidad, violencia, saturación de cárceles y tribunales; violación a libertades civiles y derechos humanos. 

Moderados. Disminución temporal del suministro externo; posible reducción del número de consumidores menos presión pública interna. 

Inciertos. Posible reducción del consumo. 

Altos. Violencia, corrupción, criminalidad, militarización saturación del sistema de procuración de justicia, menos libertades civiles y enriquecimiento del crimen organizadoBajos. En caso de éxito posible reducción del flujo de divisas. 

Bajos. Asistencia económica, militar y técnica externa: neutralización de sanciones 

Altos. Reducción de la violencia, la delincuencia y la corrupción; pacificación interna; posible mantenimiento de flujo de divisas. 

Penalización selectiva de la distribución 

Penalización simétrica 
o guerra total 
Legalización 

Moderados. Más gasto en inteligencia y persecución de redes de distribución. Riesgo de respuesta violenta del crimen organizado. 

Altos. Represión policiaca, violencia, criminalidad y saturación de cárceles y tribunales; violación de libertades civiles; Estado de emergencia permanente e inseguridad pública. 
Inciertos. Aumento previsible del consumo. 

Moderados. Decapitación de redes criminales, ganancias estatales por decomisos de dinero, menos presión policiaca en calles y zonas fronterizas, posible reducción de la disponibilidad de drogas. 

Inciertos. Posible reducción del consumo y desarticulación de organizaciones criminales. 
Altos. Menor criminalidad, violenciaycorrupción; menor riesgo a la salud vía control de calidad de drogas consumidas; más ingresos fiscales al tarar ventas legales; erosión del poder económico del crimen organizado. 

Moderados- Más gasto en inteligencia y persecución de redes de contrabandoReisgo de reacción violenta del crimen organizado; más inseguridad y corrupción en cárceles de no afectarse el mercado. 

Airas, violencia endémica, criminalidad, militarización y saturación del sistema de administración de justicia; corrupción; instauración de un estado de sitio permanente. 
Bajos. Reducción del ingreso de divisas y de la asistencia del exterior. 

Moderados. Decapitación de bandas; menor presión policiaca en calles y zonas rurales; menor riesgo de sobrepoblación carcelaria y de violación de derechos; ganancias por decomisos de dinero; awda financiera del exterior y desactivación de presión extema. 
Inciertos. Posible reducción de la producción ilegal en el territorio nacional, traslado de actividades delictivas a otros países y debilitamiento de las organizaciones criminales- Altos. Reducción de violencia, criminalidad y corrupción; desmantelamiento del poder económico y paramilitar de las redes del narcotráfico. 

Opciones de po? [rica 
CUADRO 1 
DISTRIBUCIÓN DE PREFERENCIAS ESTATALES 

Costos 
País consumidor 
Beneficios 
País consumidor 
Costos 
País productor 
Beneficios País productor 
La primera opción, penalización asimétrica de la oferta, se refiere a la implementación de acciones de persecución penal a la multiplicidad de actividades relacionadas con la producción de drogas (cultivo, procesamiento y exportación) sin establecer compromisos recíprocos en la ejecución de controles sobre la demanda y la distribución en los centros de consumo. Las políticas específicas preferentes en este caso son la erradicación de cultivos, la destnjcción de laboratorios, la interceptación de cargamentos y el desmantelamiento de redes criminales. En este caso, para el país productor los costos (descontento campesino, violencia, corrupción) sobrepasan los beneficios (asistencia económica), mientras que para el país consumidor los beneficios son inciertos (posible reducción del número de consumidores), pero los costos son reducidos. En el interior del país productor, si bien los costos recaen principalmente sobre los sectores campesinos, pueden llegar a afectar indiscriminadamente a amplios grupos sociales no involucrados de manera directa en actividades de narcotráfico 
La segunda opción, penahzación asimétrica de la demanda, combina la criminalizacjón del consumo (establecimiento de penas altas al consumo público y la posesión, sistemas de detección de consumo en centros de trabajo) con la ausencia de reciprocidades específicas en el eslabón de la producción. La distribución neta de costos y beneficios entre países productores y consumidores se invierte en relación con la opción anterior, pues el peso de la represión recae principalmente sobre los gobiernos y sobre los ciudadanos de los países que son centros de consumo. Internamente los costos son difusos y compartidos de manera indiscriminada por amplios sectores de la sociedad. 
La tercera opción política, penalización selectiva de la distribución, pone el énfasis en la persecución de las redes de traficantes que controlan las distintas fases de comercialización del producto, desde su exportación hasta su venta al consumidor. Esta política se centra en dos tipos de acciones: detección, persecución y encarcelamiento de grandes narcotraficantes y ejecución de controles penales sobre el lavado de dinero. En este caso, hay una mayor simetría en la distribución de costos y beneficios entre los distintos países participantes, a la vez que el enfoque selectivo concentra en ciertos grupos internos los costos políticos de la represión. 
La cuarta alternativa, penalización simétrica o guerra toral, consiste en la intensificación de los controles penales en todos los eslabones del mercado. Si bien esta estrategia presenta una distribución simétrica de costos, en comparación éstos resultan ser muy elevados en los dos tipos de países, mientras que los beneficios esperados son inciertos para ambos. Asimismo, los costos internos se distribuyen de manera difusa e indiscriminada entre amplios sectores de la sociedad. 
Por último, la opción de la legalización, plantea beneficios similares altos a países consumidores y productores (eliminación de la violencia y del poder criminal); sin embargo, por el lado de la distribución de costos, mientras que los abastecedores perderían poco, los consumidores enfrentan el riesgo de un aumento considerable del consumo general de la población y, por tanto, el agravamiento de sus problemas de salud pública. 
Las preferencias de los países productores se ubican entre la ausencia total de controles del mercado, el establecimiento de medidas flexibles para el control de la oferta, la intensificación de políticas de combate al consumo, tanto de carácter preventivo como penal, y la penalización de los eslabones de la cadena de distribución, que operan preferentemente en el interior de los países consumidores (financiamiento, precursores químicos, venta de armas). La política de guerra total y la penalización asimétrica de la oferta constituyen las opciones menos atractivas para estos países. Por su parte, para el principal país consumidor la primera preferencia estratégica es la de dar preferencia a los programas del control de la oferta en el exterior, ya que no existen incentivos ni condiciones internas para ejercer controles más estrictos sobre la demanda interna de drogas, mientras que la legalización, la penalización asimétrica del consumo y la guerra total son opciones de política que quedan fuera del horizonte de sus preferencias. El nivei de convergencia o posible traslape entre la matriz de costos y beneficios de ambos tipos de países no es fijo ni se reduce únicamente a la opción de penalización selectiva de la distribución, La interacción estratégica es más compleja y dinámica. En momentos de baja presión social o de avance de enfoques preventivos dentro de Estados Unidos, las posiciones del gobierno estadounidense frente a los países productores se modifican de forma tal que la aplicación selectiva de las políticas de control de la oferta (opción preferente de los abastecedores) resulta tolerable y aceptable. Frente a esta situación, los países productores tenderán a definir sus respectivos patrones y niveles de cumplimiento con base en consideraciones de carácter interno. 


La política interna de la operación 
del régimen de prohibición: 
una perspectiva comparada 


México y Colombia han sido por décadas el centro de atención de la política estadounidense de combate al narcotráfico en el hemisferio y, por tanto, un escenario privilegiado para la ejecución del régimen de prohibición. Ambos países han sido abastecedores importantes y permanentes de mariguana, heroína y cocaína en el mercado estadounidense. Actualmente, según datos del Departamento de Estado, México suministra 26 por ciento de la mariguana y 33 por ciento de la heroína que se consume en Estados Unidos, mientras que, de acuerdo con los reportes de la DrA, 66 por ciento de la cocaína —cerca de 350 tm— que ingresó a ese país en 1990 lo hizo a través de territorio mexicano.3 Por su parte Colombia exporta 80 por ciento de la cocaína que se consume en Estados Unidos, controla la mitad de los suministros de mariguana y se ha convenido en un abastecedor cada vez más importante de heroína. 
La participación de México y de Colombia en el mercado estadounidense de estas drogas ha variado a lo largo del tiempo y encontramos ciclos de sustitución del suministro entre ambos 
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países asociados a los cambios en los niveles de acción gubernamental en contra de las drogas en el ámbito nacional y en terceros países. México ha sido la fuente de suministro de mariguana más importante del mercado estadounidense a lo largo de este siglo, llegando a abastecer hasta 95 por ciento de las importaciones ilegales entre 1930 y la década de los sesenta. El contrabando de heroína mexicana a Estados Unidos se inició en los años treinta y, durante tres décadas, México suministró entre 10 y 15 por ciento de la heroína que se consumía en ese país. Este nivel aumentó de manera dramática y sostenida en los años setenta, como resultado del establecimiento de la prohibición en Turquía y del desmantelamiento de la “conexión francesa”. En 1976 México suministraba 67 por ciento de la heroína que se consumía en Estados Unidos. Entre 1976 y 1981 la intensificación de la campaña mexicana de control de drogas logró disminuir de manera significativa la importancia de México como fuente de suministro de ambas drogas, particularmente de mariguana. Para 1981, la participación de la mariguana mexicana en el mercado estadounidense había descendido a 3 por ciento, el nivel más bajoS en toda la historia del comercio ilegal de drogas. Esta tendencia descendente sería revertida en el transcurso de los siguientes 10 años y para la década de los noventa México había recuperado su participación en el mercado estadounidense como abastecedor de un tercio de la mariguana y de la heroína y se había convertido en el punto de tránsito más importante del contrabando de cocaína sudamericana hacia Estados Unidos.35 
Colombia, al igual que México, ha sido de manera sostenida uno de los países clave en la cadena de producción y tráfico de drogas a escala mundial. Durante la década de los ochenta, entre 70 y 80 por ciento de la cocaína procesada, y entre 50 y 60 por ciento de la mariguana disponible en el mercado de Estados Unidos procedieron de Colombia.36 Para mediados de esa década, los narcotraficantes colombianos ya habían introducido el cultivo y 
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el procesamiento de opio al espectro de sus actividades ilegales y constituían el mayor abastecedor mundial de metacualonas. La importancia de Colombia en el sector informal-delictivo en el ámbito internacional radica también en el hecho de que las organizaciones criminales colombianas han llegado a establecer empresas altamente integradas que controlan todos los aspectos del tráfico de drogas, desde el financiamiento de plantaciones de coca y mariguana en el hemisferio hasta las operaciones de contrabando y distribución al por mayor en Estados Unidos y Europa, pasando por la infraestructura de protección y lavado de dinero. El nivel de desarrollo de las organizaciones delictivas en Colombia les ha permitido desempeñar un papel clave como proveedores de servicios e infraestructura en la red del narcotráfico en el ámbito hemisférico. 
El alto grado de penetración del narcotráfico en la realidad interna de México y de Colombia, así como el papel clave que desempeñan en el mercado internacional de drogas, hace particularmente interesante el estudio de estos dos casos nacionales para entender la forma precaria en la que fianciona el régimen internacional de prohibición de drogas. Los casos seleccionados han sido considerados en distintos momentos como paradigmas de cumplimiento máximo posible del esquema de prohibición a escala mundial. Durante la segunda mitad de la década de los setenta, la operación Cóndor de México fue vista como el modelo ejemplar de control de drogas. Diez años después los papeles se habían invertido y mientras que las guerras contra el cartel de Medellín declaradas por los gobiernos de Betancur y Barco en Colombia colocaban a este país en el nivel más alto de cumplimiento, México era considerado como un ejemplo de incumplimiento, a causa de los altos niveles de corrupción e indiferencia política frente al problema. 
No se propone en este apartado realizar un recuento detallado de las políticas de control de drogas en México y en Colombia, sino presentar una caracterización general de los niveles de actividad gubernamental en este campo y las formas dominantes de atacar el problema en cada uno de ambos países. El objetivo es revaluar algunos de los argumentos más comunes presentes en el debate académico acerca de las causas y de los niveles de compromiso de los gobiernos latinoamericanos en el cumplimiento de las normas de penalización del tráfico de estupefacientes. Una de las generalizaciones más extendida en el campo de las investigaciones sobre el problema del narcotráfico en América Latina es la tesis de que el combate a las drogas en los países productores y de tránsito ha sido resultado de la imposición de la presión externa ejercida principalmente por Estados Unidos. Frente a esta lectura, que sugiere que los niveles máximos de cumplimientos y ejecución de la persecución del narcotráfico en los países latinoamericanos se dan como respuesta a la intensificación de las presiones externas, nuestro análisis plantea que los factores internos relacionados con las formas de operación de las organizaciones delictivas nacionales, el grado de penetración política, social y económica del narcotráfico y la capacidad instrumental y política de los respectivos aparatos estatales tienen una influencia mayor en la determinación de los niveles y de las formas de ejecución y cumplimiento de la norma de prohibición. La presencia de presiones externas en favor de la represión constituye una condición necesaria, mas no suficiente para que los gobiernos de los países productores decidan intensificar sus acciones en contra del narcotráfico. Las acciones gubernamentales frente al fenómeno han respondido principalmente a los retos y desafíos internos asociados al crecimiento de las actividades delictivas de las redes del narcotráfico. 
En segundo lugar, el análisis comparado de los casos de Colombia y México nos permite revisar la tesis de que ambas experiencias históricas indican los niveles máximos posibles de cumplimento de ejecución de la prohibición en países productores. Desde nuestra perspectiva, los patrones de cumplimiento en ambos países combinan altos grados de tolerancia y coexistencia frente al narcotráfico, así como una aplicación selectiva e intermitente de la norma. Las causas del cumplimiento mínimo y del incumplimiento velado se encuentran en la imposibilidad de sostener formas de cumplimiento máximo sostenido por los efectos contraproducentes (violencia, inestabilidad, saturación de los aparatos de procuración de justicia, fortalecimiento de los aparatos Policiacos y militares) de la persecución penal, policiaca y militar del fenómeno. 
La operacionalización del concepto de cumplimiento es una tarea sumamente difícil, ya que la ejecución práctica de las normas y de los compromisos internacionales es siempre un fenómeno relativo sujeto a interpretaciones subjetivas.” Para los fines del análisis y de la comparación, se toman como indicadores de cumplimiento el gasto gubernamenta’ en actividades antidrogas, el número de agentes militares y policiacos involucrados, el volumen de plantíos erradicados y embarques decomisados, y la cantidad de arrestos realizados por delitos de narcotráfico. Sin embargo, estos indicadores cuantitativos ofrecen una medida insuficiente e incompleta del nivel de la acción gubernamental contra el narcotráfico, ya que no tienen en cuenta aspectos cualitativos relacionados con la voluntad de ejercer plenamente el esquema de prohibición y erradicar el sector informaLdelictivo a través de la captura, el procesamiento penal, el encarcelamiento y el desmantelamiento de las redes delictivas de narcotraficantes De esta forma, se requiere tener en cuenta, como elemento adicional para evaluar los niveles de cumplimiento, actividad y agresividad gubernamental contra el narcotráfico, algunos indicadores de eficacia relacionados con el efecto real de las políticas adoptadas sobre el tamaño y la forma de operación del mercado ilegal (precios, volúmenes de producción, exportación y participación en el mercado estadounidense) 
En aquellos casos, como la Operación Cóndor en México, en los que el aumento de las acciones gubernamenale5 contra el narcotráfico se traduce efectivamente en una reducción de los volúmenes de producción y exportación de drogas, no hay duda, con respecto a la voluntad estatal, de cumplir con la norma de prohibidón. Sin embargo, en la mayoría de las ocasiones no hay correspondencia entre los indicadores tradicionales de cumplimiento y la eficacia de la política entendida en términos de la repercusión de la represión penal sobre el nivel de actividad del mercado ilegal. Un caso extremo de desfase entre cumplimiento y eficacia son las guerras emprendidas por los sucesivos gobiernos colombianos en contra del Cartel de Medellín en los años ochenta.38 A pesar de la adopción de medidas extremas de represión, que finalmente llevaron al desmantelamiento de importantes organizaciones ch- minales y a la aniquilación de altos jefes del narcotráfico, tanto la producción como el contrabando de cocaína crecieron sostenida- mente a lo largo del periodo.39 En estos casos, la evaluación de los niveles de cumplimiento se torna particularmente difícil, ya que la ineficacia de la política bien puede ser indicador de incumplimiento deliberado velado (simulación), reflejo de incumplimiento involuntario por incapacidad estatal o consecuencia contraproducente de la propia aplicación de la ley. En este punto, el análisis de las formas dominantes de persecución del fenómeno puede arrojar información acerca del nivel de compromiso y disposición real por parte del gobierno de combatir el narcotráfico. Elementos tales como el tipo y el grado de participación de las fuerzas arma- das en actividades de combate al narcotráfico, el énfasis relativo en los distintos aspectos del control de drogas (erradicación, interceptación, desmantelamiento, procuración de justicia, extradición, cooperación policiaca, sustitución de cultivos, prevención, etcétera) permiten identificar no sólo cuántos recursos invierten los gobiernos en el combate a las drogas, sino particularmente en qué tipo de actividades se concentran los esfuerzos y cuáles son los instrumentos de ejecución en los que se basa la acción gubernamental. 


México: la política del cumplimiento mínimo 
Dentro del patrón de cumplimiento mínimo de un régimen macabado e inconveniente se dan variaciones en los niveles y en las 
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formas de ejecutar la prohibición. El caso mexicano es el modelo de política de contención constante o coexistencia pacífica. Se trata de una política pragmática que no se mueve en los extremos del incumplimiento abierto y de la guerra total. El objetivo de la política mexicana ha sido mantener una presión mínima constante sobre las redes del narcotráfico sin llegar en ningún momento al enfrentamiento abieno, Esta política prefiere la acción indirecta contra el narcotráfico a través de intensos programas de alcance nacional de erradicación de plantíos por aspersión y de interceptación de drogas en tránsito en Jugar de las formas de combate directo a las drogas, como son la persecución policiaca de delincuentes y la decapitación de las bandas organizadas a través del encarcelamiento de sus líderes México ha invertido mucho más recursos policiacos y militares en la erradicación de cultivos yen la interceptación de drogas que en la persecución, el procesamiento penal y el encarcelamiento de delincuentes vinculados al narcotráfico. De esta manera, la vía mexicana de ejecución del régimen de prohibición parece responder a la necesidad de contener el crecimiento del mercado ilegal hasta el punto mínimo en el cual sea posible disuadir al gobierno de Estados Unidos de ejercer presiones directas o imponer represalias sobre su vecino por “falta de cooperación” en el control de drogas. La contención del narcotrá fico en territorio mexicano también responde al objetivo de detener la transnacionalización de las redes delictivas nacionales y su vinculación con organizaciones criminales extranjeras, a fin de evitar un enriquecimien0 ilimitado de éstas o su subordinación a intereses externos o la adopción de formas violentas de operación. La polftica de contención del mercado como una forma de cumplimiento mínimo responde también a la necesidad de evitar que el funcionamiento de este sector informal-delictivo asuma a]tos niveles de violencia, por lo que el recurso del uso de la fuerza, por parte del gobierno, ha sido limitado y altamente selectivo. 
En México, a diferencia del problema en Colombia, las campañas contra el narcotsáfico han sido poco violentas a la vez que la forma más común de protección utilizada por las redes del narcotráfico ha sido el instrumento de la fuerza armada o la construcción de amplios ejércitos de sicarios sino la corrupción y la compra de funcionarios judiciales, agentes policiacos y miembros del ejército. Colombia es el modelo de guerra intermitente que se mueve entre los extremos de la negociación y la guerra total. Se trata de una política que muestra grandes oscilaciones en cuanto a los niveles máximos y mínimos de cumplimiento. 
Para varios autores4° México representa un caso limite en términos del nivel de cumplimiento máximo que es posible esperar de un país productor de drogas en cuanto al tamaño de los esfuerzos de control de drogas. En términos comparativos con otros países productores, los programas mexicanos cuentan con más financiamiento, más recursos propios y objetivos más claramente definidos. En comparación con otros países productores de América Latina, México parece haber sido más agresivo y constante en sus esfuerzos por controlar el mercado de drogas e inició más tempranamente una política nacional de combate a la producción y al tráfico de drogas. El gobierno de Lázaro Cárdenas inicia la lucha contra las drogas con le formación de una comisión intergubernamental en la que participan la Policía Judicial Federal de la PCR y la llamada Policía de Narcóticos de la Secretaría de Salubridad y Asistencia, encargada de realizar tareas continuas de persecución e investigación.4’ Las primeras campañas de erradicación de cultivos en México datan de los años treinta. La norma de la prohibición se introduce en la legislación mexicana en 1916, cuando el gobierno prohibió de facto la importación de opio; esta decisión fue posteriormente ratificada por el presidente Carranza al declarar ilegal el comercio de opio en Baja California. En 1923 Álvaro Obregón emitió un decreto presidencial prohibiendo la importación de drogas y el cultivo de mariguana. En 1925, a los decretos anteriores se sumó la decisión del presidente Calles de ordenar a las autoridades 
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responsables que reforzaran sus acciones contra el contrabando de opio, heroína y cocaína e iniciar negociaciones con Estados Unidos para la firma de un tratado contra el contrabando de drogas, armas y alcohol en la frontera. En 1927 el presidente Calles firmó un decreto prohibiendo la exportación de mariguana y de heroína. En 1929 se introdujeron reformas al Código Penal para imponer penas más altas a los delitos de cultivo, manufactura y comercialización de drogas. Hacia 1930, de acuerdo con Walker,42 el gobierno mexicano desplegaba esfuerzos de control de drogas sólo comparables a los llevados a cabo por Estados Unidos. El activismo antidrogas del gobierno en este periodo temprano obedece a razones que rebasan el interés por controlar el mercado en sí mismo. En primer lugar, se buscaba evitar que Estados Unidos realizara acciones punitivas en territorio mexicano, principalmente en estados fronterizos como Baja California, donde el propio gobernador Cantú monopolizaba el dinámico comercio de opio. Esta política de contención de la intervención estadounidense se reflejó también en la iniciativa del gobierno mexicano de firmar el primer convenio bilateral con Estados Unidos en el hemisferio para el control del narcotráfico, el cual establecía el principio de reciprocidad en acciones de persecución en caliente a través de la frontera. En segundo lugar, el activismo antidrogas de los primeros gobiernos posrevolucionarios se centró en acciones para contrarrestar el contrabando transfronterizo tanto de drogas como de otras mercancías ilegales, en particular el tráfico de armas. El objetivo gubernamental era la pacificación de la zona y el establecimiento de un control territorial y político real sobre una frontera inestable y porosa.43 De hecho, durante estos años los distintos gobiernos en México hicieron muy poco para contener la producción y el cultivo de amapola, opio y mariguana. Para ese entonces, el mer-

1 Un análisis histórico de la política de connrol de drogas en México yen otros países 
productores de América Latina se encuentra en William O. Walker III, Di-ng control Di the Amen cas, Albuquerque, University of New México Press. 
4tEste argumento ha sido analizado por celia Toro, “Are Mexican Dnrg control Policies Exacerbating or Addressing the countiy’s Drug Problema?”, trabajo preparado para el xvtii congreso de usA, Los Angeles, 1992 (mimen,). 

cado negro de estupefacientes que operaba en México era relativamente pequeño, por lo que la política de control de drogas estuvo motivada por objetivos ajenos a la operación de este mercado relacionados con la necesidad de contener los niveles de conflicto e intervención de Estados Unidos en el proceso posrevoluciona rio, la pacificación del país y el establecimiento, por parte del gobierno federal, de un control político efectivo sobie las zonas de mayor inestabilidad. 
Sólo en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, el propio crecimiento y dinamismo de la producción de mariguana y de heroína en México conducirían a un nuevo periodo de activismo en materia de control de drogas. Durante la guerra, el tráfico de heroína se vio interrumpido, así que México aumentó su importancia como fuente de suministro. En respuesta al aumento de la producción y del contrabando, el gobierno mexicano decidió asignar de manera permanente a un grupo de 20 agentes de la Policía judicial Federal para la investigación y persecución de delitos relacionados con el narcotráftco. En este periodo, a diferencia de los esfuerzos en décadas anteriores, el énfasis de la política antinarcóticos fue el control de la producción y el cultivo ilegal. En 1948 se inicia la primera campaña nacional de erradicación como un programa permanente contra el cultivo y el tráfico de drogas con la participación del ejército. A pesar de que el nuevo programa debía llevarse a cabo en todo el territorio nacional, las actividades se centraron principalmente en los estados de Sinaloa, Sonora, Durango y Chihuahua. Para 1952 participaban en la campaña de manera regular 20 agentes de la policía judicial (centrados principalmente en actividades de interceptación) y 300 miembros de las fuerzas armadas mexicanas, auxiliados por aviones del ejército en tareas de localización de plantíos. La campaña se realizaba con técnicas de destrucción manual, por lo que las tasas de erradicación fueron irregulares. Los primeros nueve años de la campaña se destruyó un promedio de i’600,000 metros cuadrados anuales de adormidera, mientras que, para finales de la década de los cincuenta, el promedio se redujo notablemente, lo que indicó una desaceleraciófl de los esfuerzos. 

Desde nuestra perspectiva México es el caso más representativo de cumplimiento mínimo y acción selectiva. A pesar de la magnitud de los indicadores cuantitativos, varios elementos nos llevan a considerar que México ha evitado, en todo momento, una estrategia de conflicto abierto y frontal con el narcotráfico. Uno de los indicadores más sugerentes del nivel de tolerancia es que el gobierno mexicano ha capturado en pocas ocasiones a las grandes cabezas del narcotráfico en el país o ha intentado desmantelar de manera definitiva las organizaciones delictivas existentes. Los golpes han sido selectivos como respuestas temporales, bien a presiones externas (caso Camarena), bien a consideraciones internas. 
El caso mexicano también es único en otro sentido. México es el país productor que mantiene un mayor nivel de autonomía con respecto a Estados Unidos en lo que se refiere al control de sus esfuerzos antinarcóticos dentro de su territorio. Se ha rehusado a aceptar que las agencias antinarcóticos de Estados Unidos moni- toreen o supervisen directamente el funcionamiento de los programas de control de drogas o a que participen en operativos antidrogas dentro del territorio nacional. 
Otras particularidades del caso mexicano son el hecho de que México ha permitido la aspersión de herbicidas sobre bases permanentes para instmmentar su política de erradicación de cultivos, así como su decisión de involucrar al ejercito por casi 40 años en un papel central en la campaña antinarcóticos. De esta manera, si bien es claro que México es el país de América Latina que invierte más recursos humanos y presupuestales en el combate al narcotráfico, el gobierno mexicano jamás ha declarado un ataque frontal y directo contra las organizaciones delictivas que controlan el mercado de estupefacientes. Durante mucho tiempo, hasta 1989, México asignó un perfil político relativamente bajo al control de drogas, utilizó una retórica menor y consideró el problema como uno de seguridad pública bajo control. Los efectos internos del narcotráfico no parecían representar una amenaza seria a la estabilidad y al control político como en otros países, por lo que el asunto tendió a ser introducido en la agenda política pública na ciona 

por presión de Estados Unidos. Por ello, el gobierno mexicano ha seguido tradicionalmente una política de contención y no de eliminación del problema, pues no considera que sus efectos hayan sido tan importantes. Contrariamente a lo que sostienen los análisis basados en los criterios tradicionales de cumplimiento, México no es el ejemplo de compromiso máximo posible en actividades antidrogas, sino por el contrario representa el caso paradigmático de cumplimiento mínimo. Si utilizamos como indicadores de cumplimiento el número y la agresividad de las acciones orientadas al desmantelamiento de redes y encarcelamiento de capos, esto es, el ataque a los narcotraficantes, es evidente que en los años ochenta los niveles de cumplimiento de México han sido menores que los de Colombia. 
Eh este periodo el gobierno de Colombia ha sido mucho menos tolerante que sus contrapartes mexicanas en el combate al narcotráfico. Sin embargo, la guerra colombiana contra las drogas ha sido más errática que las campañas mexicanas, pues ha oscilado abiertamente entre el enfrentamiento abierto y la negociación de un modus vivendi con los narcotraficantes en aras de detener la escalada de violencia e inestabilidad. La decisión con la que los gobiernos colombianos decidieron combatir el narcotráfico, en particular su vertiente más desestabilizadora en términos políticos, parece ser el reflejo de la debilidad relativa del Estado frente a las organizaciones delictivas de la droga. En el caso mexicano, la tolerancia relativa es reflejo de la capacidad estatal para mantener el control. Colombia ha tenido, por tanto, mayor voluntad política de atacar el problema que México, sin embargo, su capacidad estatal para 
hacerlo ha sido menor. - 
México es el país de América Latina que más invierte en recursos humanos y presupuestales en el combate al narcotráfico. Mientras que en 1977, 30 por ciento de los recursos de la Procuraduría General de la República (PGR), esto es 211 millones de pesos, se canalizaron hacia el financiamiento de los programas de control de drogas, para 1991 el gobierno mexicano invirtió más de 350 mil millones de pesos, esto es, 60 por ciento del presupuesto de esta dependencia, en el combate a las drogas (véase cuadro 2). Algunos observadores consideran que este enorme flujo de recursos no corresponde a las dimensiones reales del problema en el ámbito interno y que se ha dado una verdadera narcotización de las agencias de aplicación de la ley, persecución del delito y administración de justicia que desvirtúa y distorsiona su esquema de prioridades. Desde este punto de vista, el gobierno mexicano invierte demasiados recursos en su política de control de drogas en detrimento de otros problemas internos de seguridad pública. Asimismo, el ejército mexicano ha tenido una amplia y creciente participación en la ejecución de los programas antidrogas, particularmente en la destrucción de plantíos. Durante el actual periodo presidencial han participado de manera regular entre 43 y 47 mil soldados (esto es, aproximadamente más de la tercera parte de las fuerzas armadas mexicanas) en la erradicación de plantíos de mariguana y amapola, el aseguramiento de cocaína, goma de opio y mariguana, y la destrucción de pistas y laboratorios clandestinos. La participación de las agencias militares en tareas de intercepción e inteligencia es menor, de apoyo y subsidiaria de los que realiza la policía. A pesar de la amplia participación de las fuerzas armadas se mantiene el control civil de la campaña. 
En realidad el problema es cómo interpretar los indicadores tradicionales para responder a la pregunta de cuánto hace el gobierno mexicano por controlar el mercado de drogas. En términos cuantitativos el gobierno mexicano invierte cada vez más recursos en el control de drogas. En términos cualitativos, sin embargo, la persecución ha sido selectiva, tanto en términos de las drogas que hay que controlar como de la persecución de narcotraficantes. Mientras que en los años setenta el énfasis se puso en la erradicación de plantíos de adormidera y mariguana, los esfuerzos durante los ochenta y noventa se reorientaron principalmente hacia la incautación de cocaína en tránsito, sobre todo en la región norte del país. México ha dado preferencia al ataque indirecto y a la contención intermitente del mercado que al ataque directo y frontal de las redes. 

CUADRO 2 
MÉXICO: CAMPAÑA CONTRA EL NARCOTJ?ÁFICO 
(Millones de pesos) 

La política mexicana de combate al narcotráfico ha perseguido tres objetivos; no poner en riesgo la relación con Estados Unidos (evitar conflictos extremos o rupturas inmanejables), preservar la estabilidad interna (mantener bajo control al ejército y a la policía, evitar la violencia generalizada) y limitar los daños de corrupción, violencia y criminalidad consustanciales al narcotráfico, mientras espera que el problema se resuelva de raíz por el consumo o la legalización. Política de contención, de acción contingente y selectiva para mantener el problema en un nivel manejable, su objetivo real no es disminuir los niveles de producción, consumo o distribución; éstos han aumentado en el transcurso de la última déca-

 Fuente 

Secretaria de la Pre,idencia Informes de gobierno (varios números) México. los datos de 1988 reflejan el presupuesto autorizado, no el ejercido. 
‘‘Los informes de 1990 y 1991 no esperitican el moneo de recursos deseinados a la campaña, peco informan que 60 por ciento del preaupuesto aurorizado a la ccc se canalizó a su financiamiento, Por saneo, la cantidad que aparece en la segunda columna para dichos años son estimaciones sobre el presupuesto total de la POR y no datos oficiales. 

	
	
	
	Presupuesto de la POR 

	Año 
	POR 
	campaña 
	% 

	1977 
	707 
	211 
	29.84 

	1978 
	770 
	233 
	30.26 

	1979 
	872 
	303 
	34.75 

	1980 
	1,205 
	400 
	33.20 

	1981 
	1,853 
	532 
	28.71 

	1982 
	2,587 
	918 
	35.49 

	1983 
	3,981 
	1,514 
	38.03 

	1984 
	7,438 
	2,507 
	33.71 

	1985 
	12,337 
	4,652 
	37.71 

	1986 
	22,259 
	9,772 
	43.90 

	1987 
	52,749 
	23,902 
	45.31 

	1988 
	77,744* 
	37,711* 
	48.51 

	1989 
	202,600 
	126,700 
	62,54 

	1990 
	425,400 
	255,240*4 
	60.00 

	1991 
	590,300 
	354,1804* 
	60.00 


da. La práctica de la polftica mexicana de control de drogas indica que el objetivo real no es el de eliminar o disminuir significativa.. mente el mercado ilegal de estupefacientes en el territorio nacional, sino contener su crecimiento y mantener las actividades de los narcotraficantes dentro de un marco de acción limitado tanto en términos de su influencia política como de su capacidad para recurrir a la violencia. Se trata de un modelo de coexistencia y tolerancia mutua donde se establece un acuerdo tácito según el cual las redes del narcotráfico no buscarán penetrar de manera directa en la política nacional, mientras que el Estado no buscará su aniquilamiento total mientras se mantengan niveles bajos de violencia y la delincuencia se reduzca al ámbito de la seguridad pública sin tocar la esfera de la seguridad nacional. Se trata de un patrón de cumplimiento mínimo y contingente, basado en el uso selectivo de la fuerza y que mantiene márgenes amplios de tolerancia de las acciones económicas de la industria del narcotráfico 
Los niveles de tolerancia no han sido constantes. El gobierno mexicano en ciertos momentos ha optado por imponer controles policiacos y militares agresivos. El frágil equilibrio de la coexistencia con el narcotráfico suele romperse, o bien en momentos de fuerte presión externa por parte de Estados Unidos, o bien cuando el Estado percibe que hay un riesgo real de transnacionaljzación del mercado (la penetración de la cocaína en la década de los ochenta), de asociación del narcotsáfico con movimientos guerrilleros o con intereses políticos subversivos (situación prevaleciente a mediados de los setenta) o de aumento incontrolable de la violencia y de la delincuencia (situación predominante en los noventa). Un recuento general de la historia de las acciones gubernamentai5 mexicanas de control de drogas en este siglo revela que, en momentos críticos, cuando el Estado percibe que el narcotráfico afecta a sus intereses vitales (seguridad nacional, estabilidad interna, control político) de manera importante y decide actuar de manera agresiva, ha sido eficaz en el control del prob]ema De esta manera, los obstáculos internos para el cumplimiento de la norma prohibicio nista en el caso de México están menos relacionados con problemas de incapacidad estatal, política e instrumental que con aspectos relacionados con la variable de voluntad política. 


Colombia: entre fa guerra total 
y la negociación política 
El caso colombiano se caracteriza por el hecho de que un sector importante de las organizaciones delictivas del narcotráfico actúan fuera de las reglas del sistema político, llegando a confrontar abiertamente al Estado a través de acciones terroristas, el uso sistemático de la violencia y la intimidación y el asesinato de funcionarios, jueces y figuras políticas.44 Dada la magnitud económica de la industria de la cocaína en Colombia y las formas de penetración y acción de las redes de narcotraficantes, el nivel de voluntad política para cumplir con la norma de prohibición y atacar al narcotráfico ha sido mucho mayor que en el caso mexicano, donde el problema no ha rebasado los límites de lo tolerable, al menos desde el punto de vista tácito del Estado. Sin embargo, en el caso colombiano los problemás de incumplimiento están relacionados con la menor capacidad política e instrumental del Estado. Al igual que en el caso de México el objetivo de la política de control de drogas no ha sido la eliminación del mercado sino la reducción de la violencia asociada a su funcionamiento. 
En Colombia, las formas violentas de operación de las redes del narcotráfico y el carácter extremista y fluctuante de la política gubernamental están estrechamente vinculadas a las debilidades institucionales del sistema político. La tradición histórica de violencia ha sido un rasgo constante del proceso político colombiano en el transcurso de las últimas cuatro décadas pasadas. En los años sesenta, el pacto político establecido entre los partidos liberal y conservador puso fin a 10 años de estado de guerra civil no declarada (“La violencia” de 1948-1958) en el país. Sin embargo, 

‘4Jorge Chatat, ‘El naTcotráflco en la relación Módro-Estados Unidos: lo que se ve es 
lo que hay’, en Estados Unidos: informe Trimestral, vol, 3, núm. 3, oto6o de 3993, pp. 5-14. 
este acuerdo en el interior de la élite política colombiana no conlempló el establecimiento de mecanismos institucionales de incluSión y representación de intereses de los nuevos actores sociales surgidos del rápido proceso de modernización económica que se inicia en los años sesenta El desfase entre la rápida transforma. ción económica del país y el carácter oligárquico del sistema político trajo consigo nuevas formas de violenda política, en particular, el surgimiento de movimientos guerrilleros de izquierda, la profundizacjón de la delincuencia urbana y la proliferación de grupos paramilitares de derecha. Hacia finales de los setenta las organizacio5 delictivas del narcotráfico vendrían simplemente a constituir un actor más dentro de la situación nacional de violencia endémica. 
Desde el punto de vista de nuestro análisis, el entrecmzamien to de todos estas fuentes de violencia es un factor dave para explicar el carácter extremista y oscilatorio de la política colombiana en materia de drogas en el transcurso de las últimas dos décadas pasadas. En primer lugar, la debilidad sistemática del gobierno federal y, en partjculat del poder ejecutivo frente a las oligarquías políticas locales y las fuerzas arrrjadas ha obstaculizado permanentemente el diseño, la ejecución y el control de programas efectivos de combate al narcotráfico En segundo lugar, no ha sido posible establecer un consenso duradero entre los distintos actores políticos y burocráticos, en particular, entre el ejército y las autoridades civiles con respecto a la centralidad del combate al narcotráfico frente a otras prioridades nacionales. Las fuerzas armadas colombianas han sido reacias a ampliar su participación regular en la guerra contra las drogas por temor al efecto corruptor de los narcodólares sobre la institución militar y por su rechazo a desviar recursos de la lucha contrainsurgente. Desde el punto de vista de las autoridades civiles, la militarización de los programas de control de drogas ha sido una opción extrema frente a situaciones de emergencia, pero no una alternativa de política preferente a causa de los riesgos de pérdida de control Político y de erosión insfitucio. nal inherentes a un fortalecimiejto mayor de las fuerzas armadas. 
Las formas de organización delictiva del mercado de la cocaína difieren de las existentes en el caso de otras drogas, como la mariguana y la heroína, por tratarse de un mercado grande de altísima rentabilidad. A diferencia de la mariguana, los márgenes de ganancia son muy altos, mientras que, en contraste con la heroína, el número de consumidores es muy elevado. El mercado de la heroína es pequeño pero altamente lucrativo; el de la mariguana es enorme, pero produce ganancias menores. La cocaína reúne altos niveles de rentabilidad con un amplio mercado. En consecuencia, como señala Bagley: 
mientras que los grupos criminales que crecen alrededor del tráfico de la mariguana no producen los mismos niveles de utilidades y suelen ser menos integrados verticalmente, menos jerárquicos y relativamente menos violentos, los de la cocaína, en comparación, ganan más, son más integrados verticalmente, más jerárquicos en su estructura y más inexorables en su empleo sistemático del soborno, la intimidación y el asesinato.45 
Desde el punto de vista económico, sólo entre 1981 y 1983- 1984 se organizó de manera cartelizada el mercado colombiano de la cocaína. En ese periodo los grandes narcotraficantes controlaban entre 70 y 80 por ciento del mercado de la cocaína a través de la conformación de empresas plenamente integradas que operaban a escala multinacional. Los grandes narcotraficantes ejercían su dominio sobre el mercado a través del control que tenían sobre la infraestructura de procesamiento, contrabando y protección (redes de procesamiento, laboratorios, aviación, rutas de comercialización, almacenamiento, lavado de dinero). De esta manera, los pequeños productores y traficantes compraban servicios de financiamiento y comercialización a los grandes carteles. Para me diados de la década, la estructura del mercado cambió: el cartel dejó de existir como mecanismo que controlara la oferta y el pre- 

Bagley, Go1ombia and op. dL. 
cio del producto. Para entonces, la industria de la cocaína se había convenido en un negocio demasiado lucrativo, grande y difuso como para que los grandes narcotraficantes tuvieran la capacidad de controlarla o siquiera intentaran hacerlo. Para entonces, los pequeños productores se habían convertido también en grandes empresarios y “había demasiados jugadores ricos en este juego y los miembros de los grandes carteles eran sencillamente los miembros mayores de un creciente cardumen de peces grandes”.46 Sin embargo, los carteles colombianos siguieron teniendo poder como bandas de delincuentes De esta manera, si bien a partir de 1984 se dio un proceso de dispersión del poder económico entre los narcotraficantes de cocaína colombiana los carteles como bandas de delincuentes se hicieron más visibles, pues el eje del poder político y militar siguió en manos de sus jefes. 
En el transcurso de las últimas dos décadas las estrategias contra las drogas que han seguido los gobiernos colombianos se han movido en los extremos de la tolerancia, la guerra total y el perdón a través de la negociación y el diálogo político con los narcotraficantes. Durante el decenio de los setenta, la participación de Colombia en el mercado ilegal de drogas se daba a través de la producción y del contrabando de mariguana, actividad que aumentó gradualmente al intensificarse la campaña en México. En este periodo la actitud predominante del gobierno colombiano frente al narcotráfico fue de relativa indiferencia y tolerancia. Un informe del gobierno estadounide,ise47 señalaba que Colombia carecía de una política nacional y coordinada sobre la materia. Una manifestación clara de la aceptación de factor de la economía subterránea del tráfico de drogas por parte del gobierno colombiano fríe la decisión tomada en 1976 de establecer la llamada ventanilla siniestra en el sistema bancario nacional, a fin de facilitar el ingreso de narcodólares en el sector formal de la economía.4s El prag-

“Cuy Cugliorb, Los caneles coJombawspcómo detenerlos, México, Ftr, 1993, pp. 159-180, 
Accounting Office, Drug Control: lis, -Supported E/forte itt Colombia and Bolivia, Washington, noviembre de 1988, pp. 1-42. 
“LupiNa, “El tráfico de..,’, op. cjt, 
matismo ambivalente de la política oficial pareció contar con el apoyo tácito de numerosos sectores de la opinión pública nacional, para quienes el tráfico de drogas no era un motivo de preocupación o un fenómeno negativo. Importantes grupos económicos, como la Asociación Nacional de Instituciones Financieras y la Confederación de Cámaras de Comercio, llegaron a promover públicamente la legalización de la producción de mariguana como una forma de amnistía patrimonial del capital subterráneo. Destacados miembros de la élite política compartían abiertamente la tesis de la despenalización del mercado. 
Hacia Ja segunda mitad de los años setenta y principios de los ochenta, dos factores habrían de modificar gradualmente la posición del gobierno de Colombia ylo llevarían a asumir políticas de mayor control de las actividades del narcotráfico. En primer lugar, el aumento de las presiones estadounidenses sobre Colombia, particularmente durante la primera administración de Reagan, como reacción a la expansión de la producción de mariguana colombiana y al auge del consumo de cocaína en Estados Unidos. En segundo lugar, el surgimientode la industria de la cocaína transformó radicalmente la fisonomía del sector informal-delictivo colombiano, de un conjunto de actividades de escala familiar a un conglomerado de grandes empresas multinacionales. Para 1977 el sistema de transporte de la cocaína mediante portadores individuales (“mulas”) había sido reemplazado por operaciones de transporte aéreo en gran escala. 
Sin embargo, no fueron ni el crecimiento del mercado de la cocaína en Colombia ni la presión estadounidense el factor decisivo del cambio en la visión gubernamental del problema. De hecho, entre 1981 y 1984, se toleraron abiertamente las actividades económicas del comercio y la producción de cocaína y, a pesar de que se firmó un tratado de extradición con Estados Unidos en 1979, éste no se puso en práctica. Muchos observadores consideran este periodo como la “época de oro” del narcotráfico en Colombia y la coexistencia de intereses entre el Estado y el sector informal-delictivo. Los factores decisivos del incremento en los niveles de cumplimiento de la norma de prohibición fueron de naturaleza interna y de carácter político Hacia mediados de la década, las redes del narcotráfico rompieron con los términos de su acuerdo tácito con el Estado y comenzaron a buscar influir directamente en la esfera política nacional a través del financiamiento de campañas y, finalmente, de la aniquilación física de funcionarios y polfticos. 
El momento crítico fue en abril de 1984, cuando los miembros del Cartel de Medellín llevaron a cabo el asesinato del ministro de justicia Rodrigo Lara Bonilla. Después de este acontecimiento, el gobierno colombiano lanzó cinco ofensivas frontales o “guerras” contra los grandes narcotraficantes en particular, contra la organización de Medellín. Las características de estas campañas fueron muy diversas en cuanto a las tácticas utilizadas y los resultados alcanzados. Sin duda, la más violenta y de mayor alcance fue la declarada por el presidente Barco entre 1989 y 1990. 
El punto importante para nuestro análisis acerca los factores que explican la voluntad estatal de invertir recursos políticos, presupuestales y militares en la persecución del narcotráfico es el hecho de que todas estas campañas fueron provocadas por acontecimientos particulares de carácter estrictamente interno. Los factores externos tuvieron una influencia menor en las decisiones posteriores de los diversos gobiernos colombianos de declarar la guerra frontal a los carteles de la droga. La ofensiva de 1984 fue una reacción al asesinato del ministro de justicia; en 1986 la liberación bajo fianza de Jorge Ochoa y el asesinato del director del periódico El Espectador provocaron el endurecimiento de las acciones gubernamentales; en 1988 el secuestro y asesinato del procurador general Carlos M. Hoyos trajo consigo una cuarta ofensiva y, finalmente, en 1989 el asesinato del candidato a la presidencia Luis Carlos Galán provocó la campaña de represión de los barones de la droga más violenta e intensa en la historia del país. 
Un segundo punto que conviene resaltar para fines analíticos, además de la importancia de los factores políticos internos en la definición de la política colombiana de mano dura contra el narcotráfico. es el hecho de que todas las campañas gubernamentales mencionadas tuvieron como blanco específico al cartel de Medellín. Este rasgo de selectividad de la política colombiana indica claramente que el objetivo gubernamental detrás de la represión no era reducir la actividad económica del narcotráfico a través de la desarticulación de sus redes de comercialización ni la destrucción de sus centros de cultivo y procesamiento o la interceptación de los flujos de exportación ilegal, sino contener la influencia política de los carteles y contrarrestar su capacidad militar para ejercer la violencia y la intimidación como instrumentos preferentes de protección de sus intereses. Para los gobiernos colombianos, la influencia que estas acciones de represión al narcotráfico pudieran tener sobre el nivel de actividad económica de la industria de la cocaína en el país era un asunto secundario. 


Conclusiones 


La comparación revela claramente que los niveles internacionales de cumplimiento aceptable de la norma internacional han variado a lo largo del tiempo (erradicación, interceptación, desmantelamiento) de acuerdo con los cambios de énfasis de la política estadounidense. De igual manera, los límites de incumplimiento tolerado varían entre los casos estudiados de acuerdo con el contexto político de cada país. Lo que es aconsejable en un caso, resulta ser una política inaceptable en el otro. En los extremos encontramos dos posiciones opuestas con respecto a dos instrumentos de la acción estatal contra el narcotráfico: desde la perspectiva de Colombia, la participación permanente y masiva de los militares en la lucha contra el narcotráfico resulta una opción inaceptable, mientras que en el caso de México, el recurso de la extradición de narcotraficantes como práctica aceptada por el gobierno colombiano ha sido un tabú para la política mexicana de combate al narcotráfico. En ningún momento el gobierno mexicano ha optado por acciones extremas y radicales de control de drogas, como serían el cierre a la militarización de las fronteras, la sobrevigilancia aérea y marítima, la extradición de narcotraficantes de origen nacional o el establecimiento de estados de emergencia. Tampoco ha declarado una guerra frontal a las bandas de narcotraficantes en el país. La política mexicana se ha movido dentro de parámetros estredios. En contraste, el gobierno colombiano ha adoptado políticas más radicales tanto en el extremo de la aplicación de la penalización como en el extremo de la tolerancia y la negociación abierta. La posición colombiana ha oscilado entre la guerra total, la negociación política con el narcotráfico para lograr la reincorporación de los delincuentes a la sociedad (programas de amnistía, perdón y reducción de penas a las entregas voluntarias) y la tolerancia abierta de las actividades estrictamente económicas del narcotráfi co. Aitos funcionarios de distintos gobiernos colombianos en las últimas dos décadas se han pronunciado oficialmente en favor de un cambio en el régimen de prohibición y del establecimiento de esquemas de legalización o despenalización selectiva. 
El análisis anterior arroja datos en el sentido de que las condiciones internas de capacidad estatal y voluntad política afectan a los niveles de cumplimiento de las normas del régimen internacional de control de drogas entre los países productores de drogas del hemisferio. El estudio comparado de los casos de Colombia y México señala que las variaciones en el nivel de cumplimiento están asociadas a factores internos, ya que la decisión de cumplir y establecer políticas enérgicas de combate al narcotráfico responden a la percepción gubernamental de que el narcotráfico representa una seria amenaza interna, bien a la estabilidad política, bien al control estatal. El nivel de decisión ha variado, pero los momentos de mayor acción estatal contra las drogas no han sido los de mayor presión externa para actuar sino los de mayor presión interna: los años setenta en el caso de México y los años ochenta en el caso de Colombia. Es decir, los niveles de cumplimiento suelen ser mayores en momentos de mayor riesgo interno. La política de combate a las drogas en estos países, sus patrones de comportamiento estatal con respecto al narcotráfico, responden tanto a presiones externas como internas, pero suele ser más sensible a estas últimas. ¿De qué manera el régimen tiene un influencia independiente sobre el comportamiento estatal en el campo del narcotráfico? Para los países secundarios que desempeñan papeles importantes en el mercado de drogas, el régimen restringe sus opciones de política y modifica sus prioridades nacionales, limitando las posibilidades de ser indiferentes o de no actuar Sin embargo, los ritmos y las estrategias o tácticas particulares de ejecución de la prohibición varían en función de las condiciones internas. Esto es así, porque el régimen no sólo regula las acciones estatales, sino que obliga a los estados a controlar y a regular el comportamiento de terceros o de actores privados dentro del país. 
En una situación de interacción estratégica asimétrica, las variables internas determinan en gran medida los niveles y las formas de cumplimiento entre los países secundarios. Ahí es donde, como en el caso de la relación entre México y Estados Unidos, la realización de vínculos entre temas distintos es más fácil por la intensidad de la interacción o la cercanía geográfica, y la presión externa tiene más influencia sobre los patrones de acción estatal. Al mismo tiempo, sin embargo, México tiene mayor margen de negociación frente a Estados Unidos. En general, la política colombiana estuvo menos asociada a condicionantes externas que la mexicana. 
En segundo lugar, los niveles de eficacia varían de acuerdo con la capacidad estatal (México ha sido más eficaz, cuando ha decidido serlo, que Colombia). En términos generales, existe una tendencia al cumplimiento mínimo en este campo. Las razones de esto residen en el hecho de que, para los países productores, los grandes problemas derivados del fenómeno del narcotráfico (violencia, corrupción, deterioro institucional) son resultado tanto de la expansión de las actividades del mercado como de su condición de ilegalidad. El hecho de que en el fenómeno del narcotráfico se combinen los rasgos de alta rentabilidad e ilegalidad explica el carácter altamente violento y corruptor de esta actividad. Una estrategia gubernamental de cumplimiento máximo permanente es insostenible por mucho tiempo en los países productores, en la medida en que exacerba los niveles de violencia interna y los riesgos de militarización de la vida política interna. Por otro lado, 
una estrategia de incumplimiento dentro del contexto internacional de prohibición resulta poco atractiva e insostenible como alternativa estable, no sólo por las represalias externas que puedan imponer los países interesados en sostener la prohibición, sino también por el hecho de que la inacción acrecienta el riesgo 
de un aumento incontrolado del poder económico, militar y político de las redes del crimen organizado en el interior del país, cuando en el resto del mundo prevalece la penalización. El riesgo es convertirse en paraíso de actividades ilegales controladas por actores fuera del monopolio estatal.
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y la política exterior canadiense hacia América Latina* 
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Introducción 


CANADÁ ingresó al decenio de 1990 convirtiéndose en una nación de las Américas. Los dos sucesos que empezaron a integrar formalmente a Canadá en el hemisferio fueron su admisión a la Organización de Estados Americanos (o) en 1990 y la negociación del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcAN) con Estados Unidos y México, que entró en vigor el 1 de enero de 1994. El primero de esos sucesos marcó el inicio de un largo proceso de integración política formal con América Latina a través del multilateralismo regional, mientras que el segundo dio inicio a un 
proceso similar de integración comercial con la región; y ambos forman parte de un proceso de creciente interdependencia mundial, especialmente importante para el naciente regionalismo que está dándose en los campos de la política y la economía en el mundo posterior a la guerra fría.1 
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1Véase, por ejemplo, Robert O. Keohane y Joseph E. Nye (edsj, Transnational Relatiom and World Polilics, cambridge, Harvard University Press, 1972; Joseph 5. Nye y Robert O. Reohane, Power asid Inrerdependence; World Polines in Transition, Boston, Little Brown, 1977; y, en especial, Robert O. Keohane, Afler Hegeniony: Cooperation asid Discord in che World Political Economy, Princeton, Princeton University Press, 1984. En cuanto a las criticas y análisis, véase Richard Rosecrance y Arthur Stein, “Interdependence: Myth or Reality?”, en World Polines, vol. xxvi, núm. 1, octubre de t973, pp. 1-27; Kal J. Hoisti, “A New International Politics? Diplomacy in Complex Interdependence”, en Inrernarional Oisanizanion, primavera de t978, 



Pero esos dos sucesos no son el comienzo del interés de Canadá y los canadienses por la región, sino más bien la culminación de una serie de procesos políticos, internacionales y nacionales, que recibieron su mayor impulso en 1968, cuando Pierre Trudeau fue electo primer ministro, y siguieron recibiéndolo durante el gobierno del primer ministro Brian Mulroney a lo largo del decenio de los años ochenta y los primeros años del de los noventa. Esos procesos políticos llevaron a Canadá a aumentar sus contactos bilaterales con América Latina después de 1968, a ingresar a la o como observador permanente en 1972, a admitir miles de refugiados chilenos durante los años setenta, después de la caída de Salvador Allende, y a intervenir de una manera cada vez más activa en la crisis centroamericana del decenio de los ochenta, mediante el incremento de su ayuda a la región, la participación en los esfuerzos diplomáticos por impedir el enfrentamiento, la admisión de refugiados y, finalmente, el envío de tropas del ejército canadiense como parte de la fuerza de paz conjunta de la Organización de las Naciones Unidas (oNu) y de la OEA.La historia de la participación creciente de Canadá en los asuntos interamericanos no ha sido producto únicamente de los esfuerzos gubernamentales, como los ejemplos podrían sugerirlo. En la mayoría de los casos, la fuerza impulsora ha sido el interés y la participación también crecientes de canadienses comunes y corrientes a través de organizaciones no gubernamentales (0NG) que han adquirido cada vez más influencia sobre los gobiernos de Canadá en la formulación de su polftica hacia América Latina. De esa manera, la presión interna ha llevado a Canadá a poner en práctica políticas que en ocasiones han trascendido el interés y la preocupación del gobierno del país por la región. 


pp. 513-530; Kal J. 1-loIsti, “change in the International System: Interdependence, Integration. and Pragmentation”, en Ole Hoisti, Randolph Siverson y Alexander L, George (edsj, Change in the International System, Boulder, col., Westview Press, 1980, pp. 23-53; James N. Rosenao, “Before Cooperation: Hegemons, Regimes, and Habit Driven Actors in World Politics”, en international Organization. vol. 40, núm. 4, otoño de 1986, pp. 849-894. 

La participación de Canadá en la crisis centroamericana del decenio de los ochenta, por ejemplo, fue más allá de lo que el realismo podría sugerir a un gobierno estrictamente racional. El interés general de Canadá en la región era poco y sus intereses comerciales y lazos históricos, inexistentes. Sin embargo, la ayuda que le suministraba para el desarrollo era cada vez mayor, al igual que su oposición a la actitud anticomunista estadounidense hacia la región. Mientras que Canadá aportaba fondos a los sandinistas, Estados Unidos apoyaba a los contrarrevolucionarios nicaragüenses que, al menos en una ocasión, lanzaron un ataque contra un proyecto canadiense. Y todo ello ocurría al mismo tiempo que los dos países negociaban un acuerdo de libre comercio, vital para el gobierno de Brian Mulroney, que finalmente fue firmado. 
Lo interesante de la política exterior canadiense hacia América Latina es que constituye un caso de estudio de intervención creciente de un país que antes había evitado participar en los asuntos interamericanos a causa de diversas restricciones de carácter estructural, entre ellas, su compromiso económico y militar con Europa y su estrecha relación con Estados Unidos. La indiferencia de Canadá hacia los asuntos interamericanos tenía sus orígenes, primero, en el aislamiento del periodo de entreguerras y, después, en la rigidez del sistema bipolar y las exigencias de la guerra fría. La participación de Canadá coincide con el inicio de la era de interdependencia que dio origen al proceso de estrechamiento de los lazos entre los países e instituciones latinoamericanos y el Estado y los ciudadanos canadienses. En realidad, la intervención cada vez mayor de Canadá en la región en general y en Centroamérica en particular no puede comprenderse cabalmente sin un análisis de las organizaciones no gubernamentales. 
En este capítulo se sostiene la tesis de que esa intervención y las políticas resultantes desafían una explicación estrictamente realista o neorrealista de las relaciones internacionales y la política exterior y, de hecho, sirven de apoyo a la opinión de que, en un mundo interdependiente, los actores no gubernamentales pueden ejercer una influencia real, aunque limitada, sobre el comportamiento de los estados.2 En consecuencia, se afirma que esos sucesos forman parte integral de un cambio estructural de la naturaleza del sistema internacional, el cual presenta fenómenos políticos y económicos nuevos que no han sido explicados cabalmente por el pensamiento realista; se sugiere que están surgiendo nuevos actores y procesos en el sistema internacional que, aunque no eliminan la función ni la importancia fimdamenrnles de los estados, sí las han reducido y restringido ampliamente; y, por lo tanto, se está de acuerdo con Joseph S. Nye Jr. cuando dice que “la cuestión no es si son más importantes los actores gubernamentales o los no gubernamentales —los gobiernos generalmente lo son—, sino que en los tiempos modernos existen coaliciones más complejas de actores potenciales que afectan a los resultados”.’ 
El cambio de naturaleza del sistema internacional restringe la capacidad y libertad de acción tradicionales que tenían los estados en el medio ambiente internacional y frente a los actores que están surgiendo: los estados pequeños, las instituciones multilaterales, los movimientos sociales internacionales y las coaliciones nacionales, Nye afirma: 


2La proposición de que el mundo se ha vuelto más ioterdependiente provocó muchas críticas de los realistas. El hecho de que los estudiosos de la interdepeodencia arguyeran que la importancia del mundo tradicional centrado en los estados, en el que el conflicto militar era la principal fuerza impulsora de la política internacional, estuviese disminuyendo por el incremento de la cooperación fue visto como una amenaza para la lógica del pensamiento realista. Véase Kenneth Waltz,”The Myth of Nationaj lnterdependersce” en Charles P. Kindleberger (cd.), Tite International Corporarion, Cambridge, MIT Press, 1970, y Titeo,y of Internatjonaj Paliejos, Reading, Addison4vesley, 1979. Véase también, en particular, Robert O. Keohane (ed.), Neorealjsm and ita Crítica, Nueva York, Columbia University Prcss, 1986. Más recientemente, uno de los principales neorrealistas, Joseph FA. Crieco, desafió también a la escuela de la interdependencia. Entre sus diversos escritos sobre el lema, véase Cooperatian among Narions: Europe, Amenca, ond CIsc Non.Tariff Barriera to Trade, líhaca, Corneli tiniversi. ty Press, 1990, en especial el cap. 2; “Anarchyand rIsc Limite of Cooperation: A Realist Critique of Che Newest Liberal lnstitutionalism” en International Organization, vol. 42, núm. 3, verano de 1988; y “Undersrand ¡ng the Problem of International Cooperation: The I.imits of Neo- liberal lnstitutionalism, and tite Future ofRealistTheory” en David Baldwin (cd.), Neorealism and Neotibera(ism: 1’lse Contemporary Debate, Nueva York, Columbia University Ptess, 1993, 
°véase Michael K. Hawes, “Srructural Change and Hegemonic Decline: tmplications for National Governments”, en David O. Haglund y Michael E, Hawes (eds.), World Política: 
Power, Interciependence mM Dependence, Toronto, Harcourt Brace Jovanovjck, 1990, p. 219 y su contribución a este libro. 
4loseph 5. Nye, Bound co Lead: Tite Changing Naciste of American Power, Nueva York, Basic Books, 1990, p. 179. 

Aunque la fuerza puede ser importante en ocasiones, los mstmmentos de poder tradicionales ya rara vez son suficientes para hacer frente a las cambiantes cuestiones de la política mundial, por lo que pueden resultar más importantes los nuevos recursos de poder, como la capacidad para comunicar- se con mayor eficacia y para desarrollar y utilizar instituciones multilaterales.5 
En un intento por resumir algunos de los principios y conocimientos de la escuela del realismo, así como de la escuela de la interdependencia, se afirma que la política exterior canadiense hacia América Latina ha sido resultado de una tensión entre las presiones internas, ejercidas principalmente por las organizaciones no gubernamentales, y las restricciones externas, impuestas por la relación regional de Canadá con Estados Unidos y por las limitaciones y ventajas de Canadá en cuanto potencia media en el sistema internacional. La mayor participación de Canadá en los asuntos multilaterales, así como la participación de los canadienses en las relaciones internacionales, desde la ayuda para el desarrollo hasta la defensa de los derechos humanos, forma parte del nuevo internacionalismo de Canadá.6 
En este capítulo se aborda en particular la naturaleza de la influencia que han ejercido lás organizaciones no gubernamentales canadienses en el proceso de la política hacia América Latina, teniendo en mente que ello ha sido permitido por el cambio de naturaleza del sistema internacional. Por lo tanto, se empezará con una breve explicación de los factores estructurales de los cambios de las relaciones internacionales que han influido en Canadá desde finales del decenio de los sesenta. En la segunda sección, se explorará el efecto que han tenido esos cambios en la política exterior canadiense, lo cual llevó al nuevo internacionalismo. En la tercera y última sección, se bara una breve crónica del papel que desempeñaron las organizaciones no gubernamental5 canadienses en la crisis centroamericana del decenio de los ochenta. 

5 J,Iem, p. 157. 
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Canadá y los cambios del sistema lnternacional 


Son tres los factores que ejercieron una influencia importante en la orientación de la polftica exterior canadiense hacia América Latina después de 2968. El primero es la decadencia relativa de Estados Unidos, el segundo, el avance del multilateralismo y, el tercero, el surgimiento de fuertes movimientos sociales y organizaciones no gubernamentales interesados en los problemas internacionales. Esos tres factores en conjunto constituyen un importante elemento de la política exterior canadiense llamado nuevo internacionalismo, el cual, en oposición al viejo internacionalismo de la era inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial, llevó a Canadá y a los canadienses a participar en una variada gama de actividades muhilaterales 
El nuevo internacionalismo ha estado evolucionando desde finales del decenio de los sesenta y consiste en las nuevas instituciones y regímenes de un mundo interdependiente Mientras que el viejo internacionalismo consistía en acuerdos institucionales creados por los vencedores del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, el nuevo internacionalismo es el resultado del desarrollo de una interdependencia cada vez mayor entre los países altamente industrializados desde los años sesenta. John Kirton dice: “el nuevo internacionalismo va más allá del establecimiento de más organizaciones anticuadas, aunque mejores y bajo nuevas formas. Las fuerzas soterradas, las respuestas recurrentes y los nuevos conceptos sugieren que bien pueden estar produciéndose cambios fundamentales en la política mundial”)’ En esta sección se examinarán algunos elementos del nuevo internacionalismo y la manera como afectaron al sistema internacional, mientras que sus efectos en Canadá serán analizados en la siguiente sección. 

La cuestión de la decadencia de Estados Unidos dio origen a un importante debate sobre la teoría de las relaciones internacionales. 8 Para Canadá, toda modificación de la capacidad de su vecino y más cercano aliado militar y económico sólo puede tener profundas consecuencias. Ese debate giró en torno a dos cuestiones básicas: en primer lugar, si Estados Unidos ya se encuentra en decadencia y si esa decadencia será precipitada y definitiva; en segundo lugar, si la decadencia forma parte de un cambio del ejercicio del poder en el sistema de estados o si refleja un cambio estructural más profundo del propio sistema. El cambio estructural significaría, al menos, que están surgiendo nuevos actores y procesos en el sistema internacional que, aunque no eliminan la función ni la importancia fundamentales de los estados, sí las han reducido y restringido ampliamente. 
En su obra Bound tu Lead: Tire Changing Nature of American Power (Destinado al liderazgo. La naturaleza cambiante del poder estadounidense))’ Joseph Nye aborda ambos temas, el de la decadencia de Estados Unidos y el del cambio estructural.’° Nye rechaza la afirmación de qu Estados Unidos está en decadencia y es una fuerza gastada. Arguye que la posición de Estados Unidos ha sido exagerada por lo que él llama el “efecto de la Segunda Guerra Mundial”, que infló de manera artificial la capacidad de Estados Unidos y, por ende, no debería tomarse como la unidad de medida del poder de Estados Unidos en un cálculo de largo plazo; así, 


‘Véase Robert Cilpin, War and Change..., op. ch.; David O. Calleo, Beyond Amen can Hegemony: TIre Futura of rOe Western Alliance, Nueva York, Basic Books, 1987; llruce Russett, ‘The Mysterious Case of Vanishing American Hegemony; or, la MarkTwain ReaIly Dead?’, en international Organization, vol. 39, núm. 2, primavera de 1985, pp. 207-231; Susan Strange, “TIre Persistent Myth of Losr Hegemony’, en international Organization, vol. 41, núm. 4, otoño de 1987, pp. 551-574; Jeffrey E. Carteo, ‘ls American Decline Inevitable?”, en World Policyloumal, vol. y, núm. 1, invierno de 1987, pp. 151-174; Susan Strange, ‘The Future of tIre American Empire’, en Journal of International Affairs, vol. 42, núm. 1, otoño de 1988, pp. 1-18; loanne Gowa, “Rarional Hegemons, Exciudable Coods, and Small Croups: an Epitaph for HegemonicStabililyTheory?’, en World Politics, vol. xi’, núm. 3, abril de t989; W. MaxCorden, “American Decline aod tIre End of 1 legemony”, en SAn Revino, vol. 10, núm. 2, verano- otoño de 1990, pp. 13-40. 
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afirma que “una gran parte de la decadencia relativa a partir de los años cincuenta, entonces, es simplemente una vuelta a la normalidad después del efecto artificial de la Segunda Guerra Mundial”H1 Arguye, además, en contra de quienes afirman que la decadencia de Estados Unidos es tanto “continua como precipitada”. Nye llega a la conclusión de que, durante el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos tuvo una cantidad desproporcionada de poder económico que tenía que decaer una vez que se recuperaran las otras economías del mundo y niega que Estados Unidos haya tenido una hegemonía militar tan poderosa como aseveran algunos observadores. 
Es probable que lo más significativo del análisis de Nye sea que, al rechazar la noción de que Estados Unidos está en decadencia (o, para decirlo con mayor precisión, que está disminuyendo la importancia de la redistribución de su capacidad general de poder), también rechaza la afirmación de que el poder y el sistema internacional han permanecido estáticos o lo harán en el futuro. El meollo del análisis de Nye es la sugerencia de que no sólo son prematuras las predicciones de la decadencia de Estados Unidos, sino que lo son porque los medios tradicionales para medir el poder son obsoletos, puesto que no miden la importancia de las industrias de la información. Así, una de sus contribuciones más importantes al debate sobre la decadencia de Estados Unidos y la naturaleza del sistema internacional es que plantea para Estados Unidos un dilema diferente al de otros autores que sustentan la teoría de la decadencia de ese país: para Nye, el dilema principal de Estados Unidos no es hacer frente a una situación de decadencia de su poder mundial, sino, más bien, entender que los modos de poder que lo llevaron a la posición número uno en el mundo no son los mismos que lo mantendrán ahí con el paso del tiempo. 
Esta importante distinción abarca tres factores: primero, la aceptación de que Estados Unidos ha sufrido una decadencia en relación con su posición de 1945 sin aceptar su decadencia absoluta  o su desaparición inmediata; segundo, el reconocimiento de que los modos de poder del mundo han cambiado de tal manera que los indicadores que apuntan hacia la decadencia de Estados Unidos no bastan para describir la posición de Estados Unidos. Finalmente, dicha distinción apunta hacia el surgimiento de nuevas fuentes de influencia en las relaciones internacionales, algunas de las cuales son fuerzas sociales y, otras, instrumentos multilaterales; por lo tanto, afirma: 
Es verosímil que Estados Unidos siga siendo la potencia líder, si bien tendrá que hacer frente a problemas de interdependencia nunca antes vistos y que ninguna gran potencia podrá resolver por sí sola. Muchas de las nuevas cuestiones de la política internacional —ecología, drogas, SIDA, terrorismo— entrañan la difusión del poder hacia los actores privados y exigen la organización de los estados para encontrar respuestas mediante la cooperación. La agenda geopolítica clásica de la seguridad internacional entre las naciones independientes se mantendrá al lado de esgs nuevos problemas de interdependencia transnacional.’2 
El nuevo sistema interdependiente que comenzó a surgir en el decenio de los setenta es crucial, pues trajo consigo a la escena internacional a muchos actores nuevos, como los consorcios y los grupos políticos.’3 Consecuentemente, según Nye, los estados son menos capaces de utilizar los recursos de poder tradicionales para promover sus intereses y, aunque, en todo caso, el Estado sigue siendo más importante que los actores privados, ha tenido lugar una difusión del poder que hace cambiar, al menos, las tácticas y estrategias de los estados. Esto no significa que muchos de los argumentos tradicionales expuestos por los realistas sean inválidos, pero sí refuerza los argumentos de los liberales que señalan hacia los nuevos actores, procesos y estructuras internacionales. 

“Idem, p. 6 

‘2ldem, pp. 2O21. 
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Es importante hacer notar que, para Nye, la aceptación de nuevas fuentes de poder en la vieja política no necesariamente implica el rechazo del realismo ni es su intención “desacreditar el conocimiento tradicional del realismo y su preocupación por el equilibrio militar del poder, sino comprender sus limitaciones y complementario con los conocimientos del enfoque liberal”.’ Así, lo que surge en el mundo interdependiente es una serie de estructuras de poder diferentes en áreas de cuestiones específicas que producen una acción recíproca mucho más compleja entre los estados.’5 
El análisis de Nye es útil por varias razones. En primer lugar, reconoce y acepta que Estados Unidos ha decaído desde su posición predominante del periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial. Con respecto a nuestro primer tema, la decadencia de Estados Unidos, Nye puede explicar la disminución de la capacidad de Estados Unidos al mismo tiempo que explica su flexibilidad e importancia en la política mundial. Sin embargo, con su descripción de los nuevos modos de poder del sistema internacional, Nye describe también cambios estructurales importantes en dicho sistema. La decadencia relativa de Estados Unidos no es un factor significativo de la redistribución de poder del sistema internacional, antes bien, respecto a nuestro segundo tema, la significancia de esa decadencia reside en el hecho de que la pérdida de poder de Estados Unidos se manifiesta en el cambio de la manera en que el poder es ejercido en un mundo que ha cambiado sus interacciones políticas, de la competencia de los estados a través del conflicto militar a un mayor enfoque en las relaciones transnacionales en un mundo de interdependencia, Si es cierto que Estados Unidos ha perdido poder, no frente a otra gran potencia, sino en relación con el nuevo sistema que está surgiendo, entonces debemos explorar cómo funciona ese sistema y cuáles son las consecuencias, tanto para Estados Unidos como para otros estados. Dos importantes cuestiones reJacionadas entre sí del nuevo sis-

‘ 4Idem, p. 178, 
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tema que está surgiendo son el multilateralismo y las organizaciones no gubernamentales que operan en los planos nacional e internacional. 
El desarrollo de la interdependencia ha tenido una manifestación institucional: el multilateralismo.’6 Robert Keohane arguye que el desarrollo del multilateralismo no ha sido constante, en especial por el aumento del bilateralismo durante el decenio de 1980. Afirma que “en general, a pesar de esas tendencias contrapuestas, durante el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, los estados confiaron cada vez más en los acuerdos multilaterales, los más importantes de los cuales acabaron institucionalizados”.” El surgimiento del multilateralismo tuvo lugar, antes que nada, porque los estados vieron un beneficio potencial en la organización y en la colaboración, lo cual es particularmente cierto de los estados no hegemónicos. Asimismo, Keohane afirma que “los estados hegemónicos pueden tener alicientes para actuar como emprendedores, pero los grupos de estados relativamente pequeños también pueden superar los problemas de la acción colectiva para hacerlo”.’ En segundo lugar, con el aumento de la interdependencia, los estados se encuentran en desventaja si no coordinan sus políticas con otros estados y, así, se ven obligados a participar en acuerdos e instituciones multilaterales. Lo más importante es que las estructuras políticas nacionales, en particular la económica, también se ven afectadas a medida que los grupos nacionales participan más en el sistema internacional a través de la liberalización del comercio; así, Keohane llega a la siguiente conclusión: 
Por lo tanto, a medida que surge la interdependencia, los costos de oportunidad de la falta de coordinación de la polftica aumentan en comparación con los costos del sacrificio de la 
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autonomía como Consecuencia de llegar a acuerdos obligatorios. Y puede esperarse que el resultado sea el aumento de la demanda de acuerdos multilaterales. En segundo lugar, es probable que el aumento de la interdependencia afecte a las instituciones y coaliciones políticas i’o 
Como vemos, las instituciones multilaterales significan para los estados una disminución de las incertidumbres que entrañan las transacciones y los contratos con otros estados, en particular a medida que las cuestiones en un área determinada aumentan y se vuelven más complejas. Ahora bien, si esas instituciones pueden crear reglas relativamente claras, ello disminuye la incertidumbre y, así: 
Conforme a este argumento, debemos esperar que una combinación de interdependencia creciente (que lleve a mayores grados de densidad de las cuestiones) y éxito de las instituciones existentes tenderá a provocar tanto una expansión de las tareas institucionales como un aumento del número de instituciones internacionales en funcionamiento 20 
Para entender el surgimiento del multilateralisrno, entonces, tenemos que analizar una compleja red de variables que se han combinado para modificar la estructura de la política mundial, según la conclusión de Keohane: 
No sólo necesitamos juzgar la importancia relativa del podei, la interdependencia, la política nacional y el medio ambiente contractual, también necesitamos ver cómo interactúan esas fuerzas. Entender las interacciones exigirá un estudio profundo de los procesos políticos y económicos dentro de las áreas de cuestiones, así como análisis comparativos sistemáticos de los patrones presentes en todas y cada una de las áreas. El objetivo 


“‘Idem, p. 742. 
20Idem, pp. 744-745. 

de ambos tipos de estudio será relacionar esos cambios con los cambios de distribución de la capacidad, los patrones de interdependencia, las coaliciones políticas nacionales y la actividad institucional multilateral.21 
El surgimiento de la interdependencia y el desarrollo del multilateralismo son, por lo tanto, efectos importantes de un cambio estructural de la política internacional. Lo significativo de ese análisis es que se reconoce la existencia de nuevas actividades, nuevos actores y vías de interacción diferentes. El nuevo internacionalismo crea nuevas clases de restricciones para una superpotencia como Estados Unidos, pues se ve forzada a cooperar y, en ocasiones, a transigir de una manera en que las grandes potencias del pasado no tenían que hacerlo. En este sentido, los principios del realismo tradicional ya no ayudan a entender los sucesos internacionales ni sirven a los responsables de formular políticas para decidir cuáles de éstas son las mejores que deben seguirse; sin embargo, como la estructura inherente a la alta política sigue siendo fundamental, los estudiosos de la intérdependencia continúan reconociendo la viabilidad, incluso la importante amenaza, de la alta política. Éste es el sentido en que siguen siendo útiles los preceptos del realismo. Con todo, un factor importante que no ha sido abordado adecuadamente por los estudiosos de la interdependencia es la importancia creciente y la participación de los individuos a través de los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales internacionales. Este factor, al que volvemos ahora, es importante porque está en desarrollo y cada vez es más visible y tiene más influencia. 
En su libro Building a Global Civic Culture: Education for arz Interdependent World (Construcción de una cultura cívica mundial: 
Educación para un mundo interdependiente),?2 Elise Boulding, como otros analistas de los movimiento sociales internacionales y 


21ldem, pp. 747-748. 
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de las organizaciones no gubernamentales, ve la proliferación de esos grupos en los efervescentes años del decenio de los sesenta. 
Dice: 
Los años sesenta no fueron sólo el decenio de los movimientos por la paz, fueron un periodo de rápido crecimiento y desarrollo de varios cientos de nuevas organizaciones no gubernamentales internacionales preocupadas por la ciencia y el bienestar humano [...] Entre las asociaciones de civiles estaba comenzando a surgir el concepto de un nuevo orden internacional. 23 
Con el telón de fondo de la descolonización, la amenaza de la guerra nuclear y la oposición al conflicto Este-Oeste, que se manifestó en la oposición a la guerra de Vietnam, esos grupos fueron el comienzo de una cultura cívica contemporánea cada vez más importante. 
Entre las asociaciones de civiles estaba comenzando a surgir el concepto de un nuevo orden internacional. Puesto que las diferentes organizaciones trabajaban sobre diferentes problemas mundiales en su área de competencia, llegaron a comprender la importancia de la acción recíproca entre economías, culturas, medios ambientes y sistemas de información y seguridad.24 
Lo importante de esas asociaciones fue que, a diferencia de los gobiernos, tenían objetivos de largo plazo y compromisos con el bienestar humano y empezaron a representar a un gran número de individuos comunes y corrientes receptivos a los activistas locales que querían influir en las cuestiones mundiales. Gracias a esos compromisos de largo plazo, las organizaciones no gubernamentales internacionales empezaron a desempeñar funciones importantes en el desarrollo de una cultura cívica mundial, como proporcionar educación para la ciudadanía mundial, ofrecer oportunidades para que el Norte aprendiera del Sur y crear y mantener canales de información.25 
Gracias a esas actividades, las organizaciones no gubernamentales internacionales llegaron a ser más activas, a tener más voz y a ser más influyentes en la política mundial. Lo que es de capital importancia para Boulding es que, construyendo a partir de las asociaciones locales, se trasciende a la arena internacional. Cuando los activistas empezaron a actuar recíprocamente con individuos y organizaciones de pareceres similares que abordaban preocupaciones similares, se construyó una comunidad transnacional; y lo mismo ocurrió con la construcción de la cultura cívica mundial, que se inició en la comunidad local. Esto es lo que lleva a Boulding a concluir que: 
Lo importante que debe recordarse de las organizaciones no gubernamentales internacionales es que están organizadas por secciones nacionales y éstas por ramas locales, de tal suerte que las redes de asociaciones cívicas internacionales van desde los hogares h.sta los foros internacionales. Ningún otro tipo de actividad diplomática cuenta con esa capacidad.26 
Pero las instituciones no gubernamentales internacionales son sostenidas a menudo por movimientos sociales nacionales y mundiales más amplios. Esos movimientos, que también adquirieron fuerza a finales del decenio de los sesenta, proveyeron el contexto para el activismo institucional que ha creado esa capa de organizaciones cívicas. Saul H. Mendlovitz y RBI. Walker creen que esos movimientos sociales, a diferencia de sus precursores de finales del siglo xix, “llegaron a formar parte de las principales estructuras políticas del mundo moderno”.2’ Por lo tanto, su surgimiento y presencia en la escena mundial no pueden ser ignora-

2SJdem, pp. 37-41. 
26ldem, p. 49. 
27Saul 1-1. Mendlovitz y RBI. Walker, Towards a Just World Peace: Perspecti Ves fron Social Movemento, Londres, Butterwooth’S, 1987, p. 9. 

25 Id cm, p. 42. 
24lbidem. 
dos; asimismo, el periodo entre finales del decenio de los sesenta 
y el presente ha sido importante para el surgimiento de un nuevo y poderoso factor en las relaciones internacionales. Mendlovitz 
y Walker explican que: 
Durante los dos decenios anteriores, la vida política se vio marcada por un resurgimiento renovado de los movimientos sociales. Hay movimientos por la paz, movimientos en pro de los derechos humanos, movimiento en pro del medio ambiente, movimientos urbanos, movimientos de pueblos indígenas y movimientos en pro de formas alternas de vida económica [...j Si bien es posible interpretar su carácter e importancia de diferentes maneras, no es posible ignorarlos; ningún analista de la vida política moderna puede pasarlos por aho.25 
Es evidente, entonces, que el surgimiento de los movimientos sociales y la creación de las organizaciones cívicas que participan en la política mundial es un fenómeno relativamente.nuevo que ha introducido un nuevo e importante factor en la acción recíproca entre los estados. 
Ahora bien, el crecimiento de esas organizaciones y movimientos no está en duda, pero sí lo están su efecto y su importancia. Aunque esas organizaciones y movimientos sociales han llegado a formar una parte visible e importante de las relaciones internacionales, la cuestión es si son eficaces. Y la respuesta es que en ocasiones lo sony en ocasiones, no.29 Pero, incluso cuando no son inmediatamente eficaces, su activismo tiene un efecto de largo plazo en los gobiernos nacionales que, aun cuando no cedan a las 


28lbidem. 
29Véase una evaluación del impacto y de las limitaciones de las organizaciones no gubernamentales internacionales en Peter Willetts (cd.), Pressure Groups in che Global System: 
Tran.çnarional Relationa of Issue-Orienred Non-Covernment Organizations, Londres, Prances Pm- ter Publishers, 1982. Peter Willetts arguye que muchos grupos tuvieron un importante efecto en la política internacional, En su libro examina las actividades y el éxito de seis ‘grupos de presión” internacionales: el movimientn antiapartheid, el n.a, Amnistía Internacional, Oxfam, Amigos de la Tierra, los movimientos internacionales de mujeres y las actividades de las organizaciones no gubernamentales en la comisión para los Reftigiados de la ONU. 

demandas de esos grupos, a menudo tienen que estar a la defensiva y hacer frente a sus demandas y críticas. También es importante hacer notar que esos movimientos y organizaciones no fueron una parte prominente de las relaciones internacionales antes del decenio de los sesenta, pero que ahora constituyen un nuevo e importante factor de la política mundial, en particular en los estados industrializados avanzados. 
Sin duda alguna, a la mayoría de los estudiosos de ‘a política internacional les interesan esas cuestiones y no pretenden que los movimientos sociales o las organizaciones no gubernamentales internacionales tienen influencia siempre y en todas partes o que están a punto de derrumbar las estructuras existentes. En realidad, su efectividad se pone de manifiesto por cierto número de factores, de los cuales, la opinión pública internacional no es el menos importante. Poniendo los movimientos sociales en perspectiva, Walker y Mendlovitz arguyen que, aunque responden al temor de amenazas futuras que a menudo desafían al conocimiento político convencional: 
Con ello no se quiere sugerir de manera alguna que los movimientos sociales son, o están a punto de ser, la principal fuerza polftica del mundo moderno. Es posible que el fantasma de los movimiefitos sociales esté recorriendo o no el mundo, pero no es probáble que la economía mundial o el sistema de estados vayan a sucumbir a ellos.30 
La relación entre los estados y esos grupos es de tensión constante y de posiciones. El Estado, como fuerza política principal de la política mundial, sigue teniendo las mejores cartas, y no sólo cuenta con recursos enormes, también lo favorece el sistema político internacional, que le proporciona poderes coercitivos exclusivos. Respecto a la cuestión de los muchos desafíos al sistema de estados, Richard Fal arguye: 

°Mendlovitz y Walker, I’awarcls a Jusr..., op. oir., p. 10. 

La flexibilidad del sistema de estados frente a todos esos sucesos subversivos es asombrosa. No hay duda alguna de que el sistema de estados ha sido desafiado por la modernidad, pero también ha evolucionado y respondido y, si algo ha hecho, es fortalecer su dominio.’ 
Esto sugiere que los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales internacionales no derrumbarán el sistema de estados y que la relación no es de manera alguna simétrica. La propia Boulding llega a la siguiente conclusión: 
El poder de los estados es siempre una limitante para lo que pueden hacer las organizaciones no gubernamentales internacionales. Por eso es por lo que las personas comunes y corrientes, al pensar en la actividad no gubernamental, suelen creerla inefectiva. No obstante, esas organizaciones tienen una libertad de acción que los estados-nación no tienen. Es necesario entender tanto sus limitaciones como su capacidad.32 
El papel y la importancia de los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales internacionales ha sido una cuestión ampliamente ignorada y desechada por muchos estudiosos de la política internacional. A pesar de ello, a partir de finales del decenio de los años sesenta, rápidamente se convirtieron, junto con otros cambios significativos del sistema internacional, en una fuerza importante en la política internacional. Las dos funciones desempeñadas, tratar de influir en la política exterior de los gobiernos al mismo tiempo que fomentaban ciertos valores de una cultura cívica mundial, son importantes en ciertos debates y en ciertos momentos en particulaL Esto significa que no siempre- son efectivas, pero también que no siempre carecen de importan-
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cia. Si, como se afirmó antes, el poder de Estados Unidos ha sufrido una decadencia relativa y si el sistema internacional ha cambiado de tal manera que las relaciones sociales y políticas han adquirido mayor importancia, entonces esos gmpos y movimientos han mejorado su capacidad para participar políticamente e influir en los gobiernos, capacidad que no fue posible en un periodo en que prevalecía la alta política. El desarrollo y la proliferación de las comunicaciones, el conocimiento cada vez mayor de los sucesos internacionales y la mayor facilidad para viajar, trabajar y vivir en el extranjero han ofrecido oportunidades para informarse, organizarse y actuar que eran inimaginables aun en el decenio de los sesenta. Los movimientos sociales orientados hacia el plano internacional y las organizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales han florecido gracias a esos cambios de la tecnología y a alteraciones de los principios fundamentales del sistema internacional. 


Canadá y el nuevo Internacionalismo 


Entre 1945 y 1968, Canadá ingresó por completo en la órbita de influencia de Estados Unidos y desarrolló una estrategia de posguerra en torno a la afirmación de la escuela realista de que la política exterior de Canadá estaba ligada íntimamente a la de Estados Unidos por consideraciones tanto geoestratégicas como económicas. Si, como se ha sugerido, Estados Unidos estaba en decadencia relativa después de 1968 y en esa época se hizo evidente la posibilidad de que ejerciera una menor influencia sobre la política exterior de Canadá, entonces ello aumentó el potencial para que este último tuviera una política exterior independiente. En la relación bilateral, por lo tanto, no se trataba sólo de que las élites de la política exterior empezaban a tener diferencias, sino que ciertos cambios fundamentales del sistema internacional estaban comenzando a afectar a la relación entre los dos países: sus intereses estaban separándose lentamente y no sólo estaba cambiando la distribución del poder sino también los modos de ejercitar el propio poder. Charles Doran y John Siegler afirman que: “El cambio se origina no tanto en la manera como Canadá y Estados Unidos se miran el uno al otro, sino en la manera en que la política y la economía mundiales afectan a uno y a otro y, por lo tanto, a la política exterior del uno hacia el otro.”33 
Vemos así que, hacia finales del decenio de los sesenta, cuando Estados Unidos estaba en decadencia relativa y el sistema internacional estaba experimentando cambios profundos, Canadá empezó a beneficiarse de esa decadencia relativa y de la reducción de la tensión del sistema internacional, sobre todo porque el multilateralismo, el punto fuerte de Canadá en la posguerra, estaba permitiendo a las potencias medianas y pequeñas más libertad de acción en la arena internacional. 
En consecuencia, tanto durante los periodos de Trudeau (1968- 1979 y 1980-1984) como durante los de Mulroney (1984-1993), hubo mucho más espacio para maniobrar que durante la época de la posguerra, en particular en los foros multilaterales, donde varios aliados de Estados Unidos se opusieron de manera similar a las políticas estadounidenses y, a menudo, se unieron para presionar a la superpotencia. Esto sugiere que, aunque Canadá seguía teniendo algunas restricciones comprensibles en algunos asuntos bilaterales, y en realidad quizá también en algunos multilaterales, la relación con Estados Unidos había evolucionado a tal grado que tenía mucho más capacidad para funcionar independientemente que justo después de 1945. La nueva posición en que se encontró Canadá durante el decenio de 1980, por ejemplo, le permitió oponerse parcialmente a h política exterior estadounidense, en particular cuando tenía un apoyo amplio de otros países en varios foros multilaterales. Por otra parte, las tensiones bilaterales creadas a principios del decenio de 1980 y el intento por renovar la “relación especial” a finales de ese decenio impusieron también algunas restricciones al grado en que Canadá podía oponerse a Estados Unidos. La dimensión internacional permitió a Canadá una ma-
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yor libertad de acción, como veremos más adelante, pero no significó que Canadá podía actuar o que, en realidad, quería actuar de una manera en que necesariamente crearía una mayor fricción con Estados Unidos. 
Como vemos, Canadá respondió bien a la evolución de las relaciones internacionales. Aunque la fuerza de las declaraciones de política exterior de Trudeau a finales de los sesenta y el contenido de su documento de política exterior en 1970, titulado Foreign Policy for Canadians (Política exterior para los canadienses, también llamado el documento blanco),’4 rechazaban explícitamente el viejo internacionalismo, el gobierno de Tmdeau pronto siguió adelante con su posición internacionalista y comenzó a expanderla. Margaret Doxey explica que “a pesar del tono antiinternacionalista del documento blanco de 1970, las actividades multilaterales de Canadá no disminuyeron. Lo paradójico es que el propio Tmdeau se convirtió en una figura internacional de primer orden”.35 Aunque buscaba reducir el papel de Canadá en las actividades internacionales, esa reducción parecía estar dirigida a las instituciones del viejo internacionalismo ‘creadas o dominadas por Estados Unidos, antes bien que a las que estaban surgiendo de un mundo interdependiente. 
En este sentido, su participación continua en las actividades internacionales, en particular en reuniones cumbre, puede haber reflejado más bien su reconocimiento del nuevo internacionalismo, para el cual Canadá era más apto. En su intento por buscar otras fuerzas para equilibrar la decadencia y el deterioro de sus relaciones bilaterales con Estados Unidos, Canadá empezó a aprovechar su experiencia multilateral en un medio ambiente internacional cambiante en el que tenía una ventaja comparativa. Kirton afirma que: 
la situación de Canadá como país rico, maduro y seguro lo hizo adquirir conciencia de su posición e influencia en el 


‘4Depatlmeot of Externa! Affairs, Foreign Polín,, for Canadiam, Ottawa, Qtieen’s Printer, 

mundo, Y con esa conciencia llegó el compromiso de desplegar estratégicamente uno de los instrumentos de ese poder: la singular red institucional internacional del país mejor relacionado del mundo.36 
Con la elección de l3rian Mulroney, la tendencia internaciona lista adquirió toda su fuerza, si bien no inmediatamente. Aunque el gobierno de Mulroney subió al poder prometiendo que sería un “superaliado” de Estados Unidos, también terminó prometiendo que establecería un “internacionalismo constructivo” En su declaración inicial sobre política exterior, Competjtiveness and Securiíy: 
Directions for Canada’s International Relat OflS (Competitividad y seguridad: Directrices para las relaciones internacionales de Canadó, también conocido como el documento verde), Mulroney no atribuyó mucha importancia a los asuntos multilaterales (sólo una pequeña sección abordaba “El sistema de la ONU y el multilateralismo”).37 por el contrario, puso el énfasis en las relaciones económicas bilaterales de Canadá con Estados Unidos y en el fortalecimiento de las cuestiones de seguridad de mayor interés para el gobierno de Reagan. No obstante, la Comisión del Senado y la Cámara de los Comunes, en su informe de respuesta al documento verde, publicado después de extensas consultas públicas, sugirió que el “internacionalismo constructivo” friese el meollo de la política exterior del gobierno.38 
Vemos así que durante el decenio de los años ochenta aumentaron las actividades multilaterales de Canadá, en particular en las reuniones cumbre. E] papel estelar de Canadá en las cumbres de la 
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francofonía y de la Commonwealth lo caracterizó claramente como un importante aliado y líder en el debate Norte—Sur. Sustentado en su situación de país bilingüe y bicultural y como uno de los siete países más ricos del mundo, Canadá logró promover sus ideales internacionalistas. Kirton afirma: 
En conjunto, las cumbres de la Commonwealth y de la francofonfa dieron a Canadá un acceso y una posición privilegiados de liderazgo al más alto grado en grupos donde Estados Unidos no estaba presente y que incluían a la mayoría de los países de todas las regiones del mundo.9 
Además, el apoyo continuo de Canadá a la ONU, a través de su participación en asuntos como el mantenimiento de la paz, los mecanismos para el desalme y el control del armamento y los derechos humanos, en particular en Sudáfrica, hizo que Canadá se convirtiera en un interlocutor internacionalista activo. 
El meollo de la creciente tensión entre los lazos bilaterales de Canadá con Estados Unidos y su enfoque internacionalista desde finales del decenio de los sesenta era el reconocimiento de que los canadienses querían, y deberían, desempeñar un papel de mayor importancia en el proceso de formulación de la política exterior. Ahora bien, aunque uno de los propósitos de la Política exterior para los canadienses era hacer participar a más ciudadanos en el proceso de formulación de la:política exterior, ello ocurrió sobre todo con el público “interesado”, como los académicos y los hombres de negocios. Así, en la redacción del documento blanco, el gobierno canadiense hizo participar a un grupo de ciudadanos más grande que nunca antes en un importante proceso de consulta, pero ello no incluyó reuniones públicas en las que los políticos hubiesen escuchado las opiniones de ciudadanos comunes y corrientes. 
Con todo, el interés de los grupos nacionales en los asuntos internacionales formaba parte integral de una apertura del sis-
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tema gubernamental a los grupos de presión en general y, de esa manera, los grupos nacionales interesados en la política exterior empezaron a buscar y encontsar caminos para influir en los responsables de formular las políticas, Como dice Hugh Thorburn: 
“hacia finales del decenio de 1960, los vastos cambios sociales y el crecimiento continuo del gobierno llevaron a una importante reconstrucción de Jas estructuras de formulación de la política en el plano federal y en algunas provincias”° Sin duda alguna, los canadienses habían sido influidos por, y habían formado parte de los movimientos sociales de Estados Unidos y Europa que buscaban oponerse a la política exterior de sus países e influir en ella. lEn Canadá, ello significó una apertura del sistema parlamentario, antes muy estructurado y cerrado, el cual había tendido a beneficiar a los grupos de presión institucionales por sobre aquellos preocupados por los problemas nacionales y mundiales. 


EI caso de Centroamérica 


La política exterior de Canadá hacia América Latina después de 1968 no puede comprenderse sin un análisis del papel que desempeñaron los organizaciones no gubemamenaj5 en su intento por dar forma a esa política. Ya sea a través de representaciones ante los funcionarios gubernamentle5 para lograr la admisión de los refugiados chilenos después del derrocamiento de Allende, a través de campañas de canas enviadas por ciudadanos comunes y corrientes para solicitar al gobierno que denunciara al de El Salvador, a través de conferencias de prensa para acentuar las contradicciones de la política exterior de Canadá hacia Centroamérica, a través de presentaciones ante comisiones parlamentarias o, en fin, a través de sesiones consultivas con miembros del parlamento y funcionarios gubernamentalg las organizaciones no gubernamentales participaron cada vez más activamente en los asuntos latinoamericanos a todo lo largo del decenio de 1970 y, de una 
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manera muy visible, durante el de 1980, cuando la crisis centroamericana se convirtió en uno de los asuntos de política exterior más candentes en Canadá. Esa participación indicaba un intenso grado de actividad y un grado creciente de organización, que, por otra parte, no fueron producto únicamente de la crisis centroamericana del decenio de los ochenta. 
Los ciudadanos canadienses de origen latinoamericano lograron formar una coalición de organizaciones no gubernamentales de amplia base que a menudo operan en el plano local y con las organizaciones nacionales para coordinar actividades y difundir la información. Para los propósitos de este artículo, clasificamos las organizaciones no gubernamentales interesadas en América Latina en cinco tipos de grupos: 
1. Organizaciones eclesiásticas 
2. Organizaciones de trabajadores 
3. Organizaciones de apoyo solidario 
4. Organizaciones de investigación 
5. Organizaciones de voluntarios para ayudar al desarrollo 
Por limitaciones de espacio, nos centraremos en las actividades de los dos primeros tipos. 
La participación de Canadá en la crisis latinoamericana puede dividirse en dos periodos. El primero va de 1980 a 1984 y, el segundo, de 1984 a 1990. El primer periodo fue de capital importancia para la política exterior canadiense hacia América Latina y puede ser considerado específicamente como el periodo de nacimiento de una política exterior hacia Centroamérica.41 Lo que mejor caracteriza a ese periodo es la transición entre la indiferencia y 
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una participación limitada en los asuntos de la región. Los primeros dos años del último periodo de Tmdeau (1980-1982) giraron en torno a asuntos relativos al meollo de los intereses canadienses: la supervivencia de la federación a través de la reforma de la Constitución y la relación bilateral con Estados Unidos, que se encontraba en crisis.42 En consecuencia, no debe sorprender el que, al examinar ese periodo, se encuentren por todas partes signos de indiferencia y desapego oficiales hacia los sucesos que tenían lugar en Centroamérica y, en particular, hacia la polftica del gobierno de Reagan en el istmo. No sólo había decaído la importancia de América Latina en las prioridades de la política exterior de los gobiernos canadienses durante los últimos años del decenio de los setenta y los primeros del de los ochenta, sino que Centroamérica ni siquiera podía verse en el horizonte. Pero las fuerzas que habrían de llevar lentamente a esa región de América a uno de los primeros lugares de la agenda de la política exterior canadiense estaban en fermento, tanto dentro como fuera de Canadá. 
En Estados Unidos, el nuevo gobierno de Nicaragua, al que muchos de la nueva derecha consideraban como un régimen “totalitario” instalado en un país que siempre había formado parte de su “patio trasero”, evocaba recuerdos de la revolución cubana y era la confirmación para muchos de la validez de la teoría del dominó, según la cual, uno tras otro, los países latinoamericanos caerían en manos del comunismo Así, la revolución nicaragüense se convirtió en el punto de unión de los estadounidenses que se oponían a la decadencia de la hegemonía de su país. Fue, simultáneamen-
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te, el símbolo de los errores de la política exterior estadounidense durante el gobierno de James Carter y la clave para enmendar esos errores. Con la elección de Reagan en 1980, Centroamérica se aseguró un lugar prominente en la política exterior estadounidense, cuyo principal objetivo fue detener la marea iniciada en Nicaragua mediante la oposición al comunismo, en particular en El Salvador, que estaba a punto de seguir los pasos de Nicaragua. 
Con todo, el establecimiento de una política estadounidense de oposición al régimen sandinista en el hemisferio no bastaba por sí mismo para borrar la participación canadiense en la región ni, mucho menos, para incrementarla, En Canadá se encontraban en operación otras fuerzas preocupadas por la intervención tanto canadiense como estadounidense en la región. En casos como el de Cuba, la política exterior canadiense había mostrado cierta independencia, pero, de manera general, Canadá había buscado no intervenir demasiado en los asuntos hemisféricos, en especial cuando se trataba de un conflicto entre un país latinoamericano y Estados Unidos. Por lo general, Canadá defendía sus relaciones bilaterales con otros países, como la reafirmación del comercio y las relaciones diplomáticas normales con Cuba, pero se mostraba extremadamente cauteloso cuando se trataba de intervenir en los conflictos de Estados Unidos con América Latina, como ocurrió en el caso de la crisis chilena. Esa postura determinó, durante casi todo el siglo, la indiferencia de Canadá respecto a volverse miembro de pleno derecho de la OEA.
Un factor importante que se presentó entonces fue la consolidación de las organizaciones no gubernamentales que habían estado desarrollándose durante el decenio de los setenta y que llegaron a constituir lo que yo llamo la ciudadanía latinoamericana. Esa ciudadanía fructificó a principios del decenio de los ochenta en tomo a la cuestión del apoyo a la revolución nicaragüense y a la oposición a la política estadounidense hacia El Salvador y Guatemala, países donde los grupos insurgentes eran muy activos. Al principio, ese movimiento, que tenía sus raíces en la oposición a la política exterior estadounidense hacia Vietnam durante el decenio de los sesenta y hacia Chile durante el decenio de los setenta, se centró en proporcionar ayuda básica a Nicaragua y en intervenir ante el gobierno para que éste aumentara la ayuda a ese país. No obstante, más tarde, cuando empezó a verse con claridad que el nuevo gobierno de Reagan, que había tomado el poder en enero de 1981, iba a suministrar una copiosa ayuda militar a El Salvador para ayudar a detener la rebelión dirigida por el Frente Farabundo Martí para la Liberación Nacional (FMLN), aumentaron los esfuerzos de cabildeo que exigían al gobierno canadiense que condenara la militarización de Centroamérica y se opusiera a lo que algunos creían que sería una intervención militar directa de las fuerzas armadas estadounidenses en Nicaragua. 
Ese fue el telón de fondo de la designación de Mark MacCuigan como Secretario de Estado para Asuntos Exteriores en marzo de 1980; y es interesante hacer notar que su primer discurso como ministro de asuntos extranjeros fue dedicado a América Latina, aun cuando en el discurso no había indicios de que se pensara establecer una nueva política hacia la región.43 El discurso se centró completamente en los grandes países de América Latina y no hacía mención del conflicto que se cernía sobre el istmo centroamericano. Probablemente ello sea una indicación reveladora de la poca atención que prestaban al conflicto centroamericano tanto el Departamento de Asuntos Exteriores como el Ministro, en una época en que las organizaciones no gubernamentales canadienses se mostraban muy activas en el exterior, en particular en Nicaragua; pero también es una indicación de la manera como surgió el conflicto, esto es, por un cambio fundamental de la política exterior estadounidense. Una vez que el conflicto se hizo evidente, el gobierno de Trudeau se mostró tan sorprendido por la marejada de apoyo de las organizaciones no gubernamentales a un papel canadiense activo en la defensa de la revolución nicaragüense y en oposición a la política del gobierno estadounidense hacia Centro-
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américa como se había sorprendido en 1973, cuando los grupos eclesiásticos nacionales se opusieron vehementemente al reconocimiento del régimen de Pinochet en Chile y presionaron al gobierno para que condenara a la junta militar, al mismo tiempo que solicitaban una política generosa hacia los refugiados.44 
Los sentimientos canadienses hacia la región centroamericana formaban parte de una política más amplia que buscaba la convergencia con los objetivos estadounidenses para la región. No es que Canadá quisiera apoyar silenciosamente la política estadounidense hacia Centroamérica; era simplemente que el gobierno no veía por qué debía intervenir en un área de tan poco interés vital para el país. De hecho, la completa ignorancia de Canadá del conflicto en efervescencia en Centroamérica durante el primer año del último mandato de Trudeau en 1980 y su reducida participación durante el segundo año pueden atribuirse a tres factores relacionados entre sí. En primer lugar, Canadá no tenía intereses bilaterales en la región: el comercio era poco, los contactos oficiales limitados y los propios canadienses no habían mostrado ningún interés en la región en el pasado. En segundo lugar, la oposición canadiense a la política exterior estadounidense se daba principalmente en dos casos: cuando los intereses canadienses se encontraban en riesgo directo y cuando Canadá contaba con buenos socios en foros multilaterales. En tercer lugar, en fin, Canadá siempre se había mantenido alejado del camino de Estados Unidos en el hemisferio y ése era precisamente el caso en Centroamérica, donde el gobierno canadiense creía que Estados Unidos tenía intereses estratégicos legítimos. Además, con la “‘crisis de los capitales”, que se había presentado entre Washington y Ottawa a propósito del asunto de la política económica nacionalista de Canadá, el gobierno canadiense parecía estar un poco temeroso. En realidad, según MacGuigan, el gobierno ‘“quería evitar cualquier deterioro innecesario de las relaciones”’. 


‘4Entrevistas con el honorable Mitchell Sharp, 25 de abril de 1991, y el honorable Mark MacCuigan, Ottawa, 4 de julio de 1991. 
‘5i con el honorable Mark MacCuigan, Ottawa, 4 de julio de 199 1. 

Por lo demás, MacCuigan no simpatizaba en general con los grupos rebeldes izquierdistas de Centroamérica ni con el apoyo que las organizaciones no gubernamentales nacionales les prestaban en Canadá. Aunque pensaba que Canadá no prestaba un apoyo activo a la política de Estados Unidos hacia la región, tampoco deseaba oponérsele activamente. Así, cuando un periodista le preguntó cuál era la opinión de Canadá sobre el apoyo estadounidense al gobierno salvadoreño en contra del FMLN, respondió: “Desde luego, no condeno ninguna decisión de Estados Unidos de enviar armas ofensivas ja El Salvador...] Estados Unidos puede contar al menos con nuestro consentimiento silencioso.”> Aunque el Ministro quiso decir “inmovilidad”,7 la controversia resultante generó muchísimas críticas al gobierno de Trudeau de una minada de organizaciones no gubernamentales que se oponían activamente a la falta de política gubernamental hacia Centroamérica y a su “consentimiento” de la política exterior estadounidense hacia esa región. Como vemos, en términos muy realistas, Canadá no tenía intereses estatales fuertes en la región y sí tenía varias razones para no intervenir, por lo que el caso de su intervención final en la crisis centroamericana pone de manifiesto las limitaciones de la explicación realista en un mundo interdependiente. 
En respuesta a esos sucesos, la Inter-Church Committee on Human Rights in Latin America (lccl-mLA, Comisión Interiglesias sobre Derechos Humanos en América Latina), organización fundada en Canadá después de la caída de Allende en 1973, presentó un escrito al ministro MacGuigan el 3 de diciembre de 1980 relativo a las relaciones de Canadá con El Salvador. En el escrito, la ICCI-{RLA recomendaba que el gobierno canadiense condenara públicamente a la junta civicomilitar por su responsabilidad en la violación de los derechos humanos, que se opusiera públicamente a la intervención militar en El Salvador, que garantizara la segu-
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ridad y el bienestar de los refugiados fuera de El Salvador y que estableciera comunicación con el opositor Frente Democrático Revolucionario (am). Además, la ICCHRLA sugería que Canadá actuara en concierto con países latinoamericanos simpatizantes, como México y Ecuador, en la búsqueda de la aplicación de esas recomendaciones y que el gobierno canadiense protestara directamente ante el gobierno de Estados Unidos. Finalmente, la ICCHRLA sugería también que esos actos podrían llevar a la “ruptura de relaciones diplomáticas” con el régimen salvadoreño de entonces.48 
Si bien es cierto que la ICCHRLA se concentró en los peores aspectos de El Salvador, también lo es que se centró en los aspectos positivos de la revolución nicaragüense, en especial porque ésta era considerada como un ejemplo que otros países latinoamericanos podrían emular. En un informe sobre Nicaragua titulado “A Country blessed with the «sunshine of hope’>” (Un país bendecido con el “rayo de sol de la esperanza”),49 la ;cciiius señalaba que, aunque las organizaciones no gubernamentales habían respondido rápidamente a las necesidades nicaragüenses, los gobiernos lo habían hecho lentamenk por lo que la “National Nicaragua Network” (Red Nacional pro Nicaragua) había decidido lanzar “una campaña nacional para alentar al gobierno canadiense a iniciar una campaña bilateral de ayuda para Nicaragua’2’ Lo anterior fue consecuencia de una solicitud de un programa bilateral de ayuda para Nicaragua hecha el 31 de octubre de 1979 por 13 agencias canadienses. Se alentó á los participantes a visitar a los miembros del Parlamento personalmente y a señalar al gobierno el papel que las organizaciones no gubernamentales ya estaban desempeñando: 
Donde sea posible, deberán hacerse visitas personales a los 
miembros locales del Parlamento, utilizar el verano y el otoño 
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para demostrar a los legisladores canadienses que la costosa victoria sobre la dictadura de Nicaragua no fue en vano y que los canadienses apoyan los esfuerzos del pueblo nicaragüense por reconstruir su sociedad sobre nuevas bases. También po. drfan ser útiles las resoluciones de los grupos eclesiásticos, los sindicatos locales y las asociaciones de maestros, así como las cartas de los grupos de las escuelas públicas y religiosas.’ 
Aproximadamente un mes después de la declaración del Ministro en el sentido de que Estados Unidos podía contar con el consentimiento de Canadá, el gobierno constituyó una subcomisión, la Standing Committee on External Affairs and National Defence on Canada’s Relations with Latin America and te Caribbean (Subcomisión Permanente de Asuntos Exteriores y Defensa Nacional sobre las Relaciones de Canadá con América Latina y el Caribe), presidida por Maurice IJupras, quien había convencido a Trudeau de crearla.52 El trabajo de la Subcomisión fue de capital importancia para cambiar la orientación de la política exterior de Canadá hacia el hemisferio y, en particular, hacia Centroamérica. Según Dupras, el papel que las organizaciones no gubernamentales habían desempeñado en ese proceso tuvo “un efecto importante en la Subcomisión”. Los miembros de la Subcomisión que trabajaron sobre la cuestión durante un año y medio no sólo recibieron exposiciones de grupos nacionales, también viajaron a la región para evaluar la situación por ellos mismos. Durante su viaje por América Latina, el Sr Dupras descubrió que muchos países, como México, Trinidad y Tobago, Colombia y Venezuela, creían que “Canadá era el único país que podía tratar de igual a igual con Estados Unidos y Trudeau la única persona que podía hacerlo’ Los viajes por la región impresionaron realmente mucho a la Subcomisión y las recomendaciones de ésta tuvieron una gran influencia. 
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La respuesta del Canadian Labour Congress (cLc, Congreso Canadiense del Trabajo) a la revolución nicaragüense fue inmediata; y ello fue consecuencia, en parte, de la relación que ya existía entre el GLG y la Confederación de Unificación Sindical de Nicaragua. Después de una misión de búsqueda de hechos enviada a Nicaragua, en la que participó John Simonds, director ejecutivo del ccc, éste constituyó un fondo de ayuda para Nicaragua.55 Menos de un mes después del triunfo sandinista, el GLG envió un avión de carga uc-8 (pagado por el GIlDA) con 34,000 kilogramos de alimentos y medicamentos, al cual siguieron otros cinco aviones Hércules de las Fuerzas Armadas Canadienses proporcionados por el gobierno. Los bienes fueron donados por miembros del CLC y entregados personalmente por Simonds.55 
Pero el cre también abordó otras cuestiones en Centroamérica a principios del decenio de los ochenta; por ejemplo: otorgó una atención especial a Guatemala, donde los sindicatos habían sufrido mucho y una huelga contra la empresa Coca-Cola atrajo la atención mundial.57 El 7 de julio de 1980, Dennis McDermott anunció un boicoteo a l&s productos Coca-Cola en Canadá con el proposito de poner fin a la represión y a los asesinatos de los dirigentes del sindicato como consecuencia de la huelga en una sucursal guatemalteca de la empresa, la Embotelladora Guatemalteca, S.A. El boicoteo formaba parte de otro de alcance mundial vigorosamente impulsado por el ac.58 Como parte del boicoteo, el eLe solicitó que el gobierno canadiense cesara toda ayuda exterior a Guatemala y “destinara ese dinero a un fondo de ayuda directa a las familias de las víctimas de la represión”. Hacia sep-
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tiembre, el GLG había reunido fondos para ayudar a los trabajadores de Guatemala y el boicoteo fue suspendido después de que la Coca-Cola retomó la franquicia guatemalteca.60 El conflicto resurgió en 1984, cuando la planta embotelladora guatemalteca se declaró en quiebra después de negociaciones infructuosas con el sindicato. El GLG apoyó la ocupación de la planta por los trabajadores y continuó haciendo presión sobre el consorcio Coca-Cola, dueño del edifido y del equipo y mayor acreedor de la Embotelladora Guatemalteca.6’ En mayo de 1984, la compañía Coca-Cola convino en dar la franquicia a otras personas, respetar el contrato colectivo y pagar a los trabajadores para mantener la planta en buen estado hasta su reapertura62 Después de algunos conflictos con los nuevos dueños, la planta embotelladora fue reabierta finalmente en 1985.63 Por otra parte, el GLG convocó a los movimientos obreros y a los gobiernos del hemisferio para preparar una conferencia sobre el futuro de E] Salvador y criticó a Estados Unidos por enviar armas a ese país.64 
Un momento de capital importancia para el movimiento de las organizaciones no gubernamentales se presentó cuando muchas de las que estaban interesadas en la crisis centroamericana fueron invitadas a hablar ante la Subcomisión sobre las relaciones con América Latina y el Caribe. Evidentemente, la IGGHRLA aprovechó la oportunidad para presentar su caso sobre América Latina; y así lo hizo el 9 de julio de 1981. Puesto que el gobierno de Trudeau había estado bajo una fuerte presión para que aumentara su papel en Centroamérica, la apertura del sistema parlamentario a las preocupaciones de la IGGHRLA fue particularmente importante, 


66”Guatemala’ en Labour’s Viejos no lnrgrnatjonal Affairs, núm. 22, noviembre de 1980. 
““En Guatemala/Th iogs Go RelEer with Union Busting’”, en Ganadian Labour, vol. 29, núm. 4abril de 1984, p. 6. 
‘2”Execurive GouncU Decisions”, en Canadian Labour, vol, 29, núm. 9, octubre de 1984, p. 7, 
63’Goke Guatemala Deal in Trouble’, en Ganadian Labon,’, vol. 30, núm. 2, febrero de 
1955, p. 11; “Guatemala Coca-Gola Dispute”, en Ganadian Labour, vol, 30, núm. 3marzo 
de 1985, p. 10; “Goca-Gola Guatemala: One Year Later”, en Ganadian Labour, vol. 31, núm. 7, 
septiembre de 1986, p. 9. 
““c.c Urges Go-ordinated Action to Aid People of El Salvador”, en Ganadian Labour, vol. 26, núm. 4, l 9. 

pues ésta ya había establecido en Canadá una opinión sobre América Latina, en particular sobre Centroamérica, y ahora estaba tratando de integrar esa visión a través del proceso político. Desde luego, la IGGHRLA dio la bienvenida al trabajo de la Subcomisión al declarar: “con la creación de la Subcomisión parlamentaria sobre las relaciones de Canadá con América Latina y el Caribe, se ha proporcionado a los canadienses una oportunidad única de participar en la discusión y formulación de la política canadiense hacia América Latina”, para después agregar que la Subcomisión “representa un importante punto de concentración para la preocupación que muchos miles de canadienses sienten por los pueblos de la parte sur del hemisferio. Los canadienses interesados pueden usar la Subcomisión como herramienta educativa, al igual que como medio de presión sobre el gobierno canadiense”.6 
Cuando la Subcomisión hizo público su Informe final el 30 de noviembre de 1982,66 dio a conocer en él un gran número de recomendaciones que provocarían cambios fundamentales en la política de Canadá hacia Centroamérica; y ello fue consecuencia en una gran medida, cre”emos nosotros, de la presión de las organizaciones no gubernamentales. El Informe final contenía dos recomendaciones importantes: en primer lugar, el llamamiento al gobierno canadiense para que otorgara una mucho mayor prioridad a América Latina y el Caribe: “El objetivo central de la política canadiense debería ser la promoción de la estabilidad”;68 al promover la estabilidad, el gobierno canadiense debería prestar una atención especial a los asuntos sociales y económicos y promover el respeto de los derechos humanos y la ayuda al desarrollo. En segundo lugar, la Subcomisión recomendaba que el gobierno canadiense debería hacer de “Centroamérica la región donde se 
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concentrara la política exterior de Canadá”;69 el meollo de esta recomendación era que Canadá “debería buscar promover la estabilidad, abordando directamente ‘os problemas de seguridad”,7° 
El hecho de que la cuestión de Centroamérica ocupara un lugar central en las discusiones fue consecuencia, principalmentç del trabajo desempeñado por la Subcomisión por tres razones, En primer lugar, puesto que MacGuigan se mostraba renuente a otorgar prioridad a ese tema y a escuchar a las organizaciones no gubernamentales, las reuniones de la Subcomisión constituyeron un foro de discusión pública independiente de las consultas con el Ministro. En segundo lugar, al viajar por la región, los parlamentarios recogieron impresiones de primera mano sobre la situación que les permitieron formarse una idea propia sobre la naturaleza e importancia del conflicto y del papel de Canadá y, asimismo, dieron mayor credibilidad a sus opiniones. En tercer lugar, los informes de la Subcomisión proporcionaron al gobierno las bases para su política futura y la oportunidad para el cambio, en especial después de que MacGuigan fue reemplazado en el otoño de 1982. 
Cuando Allan MacEachen fue nombrado Secretario de Estado para Asuntos Exteriores en el otoño de 1982, lo que más lo sorprendió de la crisis centroamericana fue el hecho de que “el interés de los canadienses en Centroamérica no fuese proporcional a los intereses de Canadá en la región”.1 Él ya había percibido ese interés en la intensidad de los debates sostenidos en la Cámara de los Comunes, donde la oposición ponía constantemente en tela de juicio la política gubernamental durante las Sesiones de Preguntas. Al convenirse en Ministro de Asuntos Exteriores, MacEachen se vio en la necesidad de equilibrar dos conjuntos opuestos de cuestiones: por un lado, para el gobierno canadiense era prioritario llevar sus relaciones bilaterales con Estados Unidos con el mínimo de roces; por el otro, debía hacer frente a las presiones de los grupos nacionales y de los miembros del parlamento (pro guber-
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namentales y de los partidos de oposición), que exigían que Canadá tuviera un papel más importante en la región. Además, estaban también los contactos cada vez más numerosos con los países latinoamericanos a propósito de la crisis regional. La tensión entre las restricciones externas y las presiones internas dio como resultado una política exterior hacia Centroamérica que no podía satisfacer completamente ni al gobierno estadounidense ni a los críticos internos; pero era una solución que buscaba un escape multilateral a ambas presiones. Así, en su inicio, y a lo largo del decenio, la política de Canadá hacia la región fue un equilibrio entre las presiones internas, las restricciones externas y el nuevo internacionalismo. 
Los principios fundamentaies de la política exterior canadiense hacia Centroamérica, que permanecería constante por el resto del decenio, eran tres: primero, puesto que la relación bilateral con Estados Unidos era muy frágil y puesto que ese país estaba tratando de imponer su propia política en una región que Canadá había considerado antes como perteneciente a la esfera de influencia de aquél, el gqbierno canadiense tenía que aceptar los legítimos intereses de seguridad que Estados Unidos tenía en la región. Tal, en efecto, era el origen de las restricciones externas y, a este respecto, los principios realistas estaban en lo justo. Así, MacEachen pudo decir: “comprendemos cabalmente el dilema que enfrenta el gobierno de Estados Unidos al tratar de responder a los explosivos sucesos de una región de importancia estratégica para los intereses estadounidenses”.” Segundo, aunque reconocía los intereses estadounidenses en la región, el gobierno canadiense no aceptaba que la crisis centroamericana fuese producto del conflicto Este-Oeste y de una pugna ideológica. La Subcomisión sobre América Latina y el Caribe y muchos representantes de organizaciones no gubernamentales canadienses, así como muchos go-
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biernos latinoamericanos, habían dejado en claro que los problemas fundamentales eran sociales y económicos, al igual que sus soluciones. Por lo tanto, el Ministro llegó a la conclusión siguiente: 
Los problemas fundamentales de Centroamérica son el resu].tado de una prolongada historia de represión política, econó.. mica y social. La estabilidad y el cambio no podrán lograrse sin que antes el progreso social y económico hayan hecho desaparecer las explosivas presiones de la frustración popular. La interferencia de ideologías y fuerzas políticas del exterior representa un gran peligro para ese proceso.” 
As4 puesto que el gobierno canadiense estaba de acuerdo en que Estados Unidos tenía “intereses legítimos” en la región y en desacuerdo con el análisis estadounidense de la naturaleza del conflicto, se vio atrapado en un difícil acto de equilibrio entre el gobierno estadounidense ylos grupos internos. Tercero, su solución fue dar apoyo a las actividades multilaterajes cid /ix de los países latinoamericanos; y la pieza clave de la política canadiense hacia Centroamérica fue el apoyo que brindó al Grupo Contadora, formado en 1983: “En consecuencia, Canadá apoya cabalmente la iniciativa de paz regional patrocinada por el Grupo Contadora, formado por Colombia, México, Panamá y Venezuela. Este intento por encontrar soluciones regionales a los problemas regionales merece el apoyo de todos los interesados.”4 
En realidad, MacEachen dejó en claro al gobierno estadounidense que no estaba de acuerdo con su política y, por lo tanto, les dio la razón a los grnpos internos. En una entrevista para la televisón, Macflachen declaró lo siguiente a propósito de sus recientes discusiones con el señor Shuftz: 
Tuvimos una extensa o, debería decir, una discusión exhaustiva sobre la situación en Centroamérica y estuvimos de acuerdo 
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en no estar de acuerdo. I•] Me parece que en declaraciones públicas he expresado la opinión de que no atribuimos, no otorgamos el mismo valor al enfoque militar que Estados Unidos está aplicando en la región en el presente.75 
No hay prácticamente ninguna duda de que el Ministro era consciente de las presiones internas sobre su política y de que se mostraba sensible a ellas, pues declaró: 
Hay un interés público canadiense cada vez mayor por Centroamérica. Y hay todas las razones para que los canadienses se interesen y se preocupen. La geografía por sí misma es una razón. Es la región de más grave inestabilidad y de enfrentamiento Este-Oeste más cercana a nosotros.’6 
En realidad, MacEachen se veía tan abrumado por las demandas de los grupbs internos que dijo que “sin duda alguna tenían influencia en la política gubernamental”.’7 Por consiguiente, el Ministro incrementó la ayuda a la región, empezó a admitir a refugiados de Centroamérica y dejó entrever que, si se lo pedían y lo acordaban los países centroamericanos, Canadá podía participar en el proceso de verificación de un acuerdo de paz. 
El segundo periodo de intervención canadiense en la crisis centroamericana comenzó cuando Mulroney, electo el 17 de septiembre de 1984, hizo pública su política de mejoramiento de las relaciones bilaterales con Estados Unidos. Parecía que la política de Canadá hacia Centroamérica podría cambiar y adoptar una actitud más pro estadounidense, al menos desde un punto de vista de Realpolítík. Pero, por el contrario, el suyo fue un periodo marcado por un aumento de la actividad multilateral de Canadá a propósi-
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to de la crisis. El 25 de septiembre, el nuevo Secretario de Estado para Asuntos Exteriores, loe Clark, hablando ante la Asamblea General de la Organización de las Naciones Unidas, declaró que Canadá aplaudía “la iniciativa, habilidad y tenacidad de los países del Grupo Contadora en sus esfuerzos por construir un marco de reconciliación conforme al espíritu de la Carta de las Naciones Unidas. Asimismo, damos la bienvenida a la apertura de un diálogo directo entre Estados Unidos y Nicaragua’Y Esta declaración significaba un completo apoyo a la política del gobierno liberal, a la que los tories parecían dar continuidad; sin embargo, la decisión del nuevo gobierno de no enviar un gmpo de observadores oficiales a las elecciones nicaragüenses que debían celebrarse en noviembre y la renovación de su ayuda a El Salvador, anunciada eJ 5 de diciembre de 1984, parecieron indicar un cambio de política. Con todo, el gobierno de Mulroney mantuvo y expandió los principios fundamentales de la política liberal hacia la región y, lo que es más importante, al continuar con esa política, sus relaciones se estrecharon cada vez más, a través del Grupo Contadora, con los países más influyentes de América Latina. 
Hacia mediados del decenio de los ochenta era evidente que el gobierno canadiense había comenzado a ceder a muchas de las demandas hechas por las organizaciones no gubernamentales nacionales, como el aumento de la ayuda a Centroamérica, pero no a otras, como el establecimiento de una embajada en Managua. Centroamérica se había convertido realmente en un importante tema de la política exterior de Canadá que a menudo dominaba las Sesiones de Preguntas de la Cámara de los Comunes y generó un gran interés entre los medios de comunicación. Cuando la amenaza contra Nicaragua adquirió mayores proporciones por las advertencias de Estados Unidos de que usaría la fuerza militar, por la imposición del embargo comercial y por su apoyo a los contrarrevolucionarios nicaragüenses; cuando se vio que la guerra civil de 
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El Salvador continuaba reduciendo todo a cenizas y los abusos contra los derechos humanos iban en aumento; cuando se conocieron bien las nuevas de los abusos de las fuerzas gubernamentales y los escuadrones de la muerte contra los derechos humanos de los indígenas guatemaltecos; y cuando, en fin, se comprendió que la militarización de Honduras apuntaba claramente hacia un enfrentamiento Este-Oeste de grandes proporciones en nuestro propio hemisferio, los canadienses continuaron presionando al gobierno con mayor vigor para que empleara la capacidad y la reputación de Canadá en la resolución del conflicto y el mantenimiento de la paz e interviniera activamente en la región. 
De hecho, hacia 1984, una encuesta de la empresa Callup indicó que 50.7 por ciento de los canadienses se oponía a la política estadounidense en Centroamérica, mientras que 23.1 por ciento la apoyaba y 26 por ciento no se había pronunciado en ningún sentido.79 Hacia l85, otra encuesta, esta vez de la empresa Decima, reveló que 80 por ciento de los canadienses opinaba que Canadá debía interesarse en la crisis del conflicto de Centroamérica (26 por ciento dijo que era muy importante y 54 por ciento que era importante). Al preguntárseles sobre las causas de los disturbios, 56 por ciento de los canadienses respondió que eran la pobreza y la injusticia, 28 por ciento culpó a Cuba o a la Unión Soviética y 12 por ciento dijo que la culpa era de Estados Unidos.8° Esas encuestas indican el enorme interés de los canadienses por la región y, lo que es más importante, la creencia de que Canadá podía desempeñar una función en la resolución del conflicto. El proceso de paz en Centroamérica, más que ninguna otra cuestión, dominó la agenda de los canadienses de origen latinoamericano durante la segunda mitad del decenio. Durante ese periodo, las organizaciones no gubernamentales nacionales se concentraron en tratar de que Canadá tuviera una participación activa en la bús-

““une majoriré au Ganada (mala une minorit€ au Qu€bec) s’oppose E la politique 
américaine era Amérique Generale”, en Id L’Anzéri que Latine, diciembre de 1984, p. 1. 
“Decima Research Limited, rAe Cencido Public cfi Foreign Pohcy lysues, núm. 1299, agosto de 1985, p. 50. 

queda y el mantenimiento de la paz, si bien continuaron presionando al gobierno para que diera más ayuda a Nicaragua, condenara más abiertamente la política estadounidense y criticara las violaciones de los derechos humanos en la región. 
Entre 1984 y 1987, cuando finalmente fue firmado el Plan de Paz Arias (el Acuerdo de Esquipulas II), el gobierno canadiense continuó apoyando y formando parte activa del proceso de paz a través del Gmpo Contadora. Poco después de ser nombrado, Joe Clark, el Ministro de Asuntos Exteriores, se reunió en Ottawa con los embajadores de los países del Crupo Contadora. En ese momento, el Gmpo Contadora estaba tratando de redactar un borrador de propuesta para la paz en Centroamérica y había pedido al gobierno canadiense sus comentarios sobre los aspectos de seguridad y verificación, específicamente sobre la formación de la Comisión de Control y Verificación. Más tarde, Clark confirmó ese compromiso al presentarse ante la Subcomisión Permanente para Asuntos Exteriores y Defensa Nacional el 5 de diciembre de 1984. A principios de 1985, el señor Clark viajó a México, donde discutió la crisis de Centroamérica con el presidente mexicano, Miguel de la Madrid. De esa manera, el señor Clark participó activamente en ese intento multilateral de paz en Centroamérica. 
Una de las consecuencias de la adopción del Plan de Paz Arias fue que el gobierno de Mulroney estableció una Comisión Especial para el Proceso de Paz en Centroamérica el 29 de enero de 1988. La Comisión sostuvo sesiones del 2 de marzo al 3 de mayo de ese año y recorrió Centroamérica del 8 al 18 de mayo. A su regreso, los miembros de la Comisión presentaron un informe titulado Supporting the Five: Canada and dic Central American Peace Process (Apoyo a los Cinco: Canadá y el proceso de paz centroamericano). Los esfuerzos de la Comisión se centraron en evaluar la transición de la política exterior de Canadá, de brindar su apoyo al proceso de paz de Contadora a proporcionarlo al Acuerdo de Esquipulas II. La Comisión recomendó que se diera un fuerte apoyo al proceso de paz en Centroamérica y llegó a la siguiente conclusión: 

Nuestro país debe hacer todo lo que esté a su alcance para alentar el diálogo en y entre los países de Centroamérica y, en particular, ayudarlos en sus esfuerzos por encontrar soluciones regionales a sus problemas. Creemos que Canadá debe desempeñar un papel de liderazgo en la lucha por movilizar el apoyo internacional al proceso de paz. De esa manera, podemos ser los aliados más genuinos y útiles de Esquipulas II.’ 
Algunas de las recomendaciones más importantes que debían incluirse en la política eran que Canadá participara en el diseño del mecanismo de verificación y control y en la fuerza de mantenimiento de la paz (el 7 de abril de 1988, los cinco países centroamericanos se habían acercado extraoficialmente a Canadá para solicitarle que participara en el desarrollo de un mecanismo de verificación y controO;82 que desempeñara un papel más importante en la cuestión de los derechos humanos y en el desarrollo democrático a través de comisiones nacionales de reconciliación y del Acuerdo Esquipulas II; asimismo, que Canadá desempeñara una función más regular en la supervisión de las elecciones, creara un Instituto para los Derechos Humanos y el Desarrollo Democrático y proporcionara ayuda para la capacitación de los fuerzas militares y policiacas de la región. Por otra parte, la Comisión sugirió vigorosamente que Canadá proveyera 100 millones de dólares canadienses a un fondo especial Esquipulas II por un periodo de cinco años para ayudar al desarrollo y a la reconstrucción económicos; además, que mejorara su representación en la región y, posiblemente, como mínimo, nombrara encargados de asuntos. En general, la Comisión preveí a un papel más importante de Canadá en la región y su apoyo total al establecimiento de la paz. 


‘ Honse of Commons, special Cornmittee on the Peace Process in central America, Ottawa, Queens Printer, 1988, p. 37. 
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El 23 de septiembre de 1984, en su respuesta al informe de la Comisión, Joe Clark aceptó la mayoría de las recomendaciones, atenuó algunas y rechazó otras. Clark sugirió que Canadá estaba dispuesto a participar en el Grupo de Apoyo Técnico “para el diseño de mecanismos adecuados de mantenimiento de la paz”. Sobre otras cuestiones de apoyo ténico para ayudar al desarrollo de instituciones democráticas, el gobierno acordó que Canadá suministraría ese tipo de ayuda si se le pedía. Sobre el tema de la ayuda económica y las representaciones diplomáticas, el gobierno acordó establecer un fondo de 100 millones de dólares canadienses, pero sugirió que sería durante un periodo de seis años (1988- 1994) y no de cinco (más tarde fue extendido a siete años). El gobierno anunciá también el establecimiento de oficinas de ayuda en Honduras, Nicaragua y El Salvador y de consulados honorarios en los dos primeros países, pero rechazó la idea de abrir otras oficinas de representación en la región. En conclusión, el Ministro declaró: “El informe de la Comisión Especial muestra lo que Canadá ha hecho y hace lo que todavía puede haceL”8 
Los esfuerzos de la Subcomisión Permanente, así como los nuevos compromisos del gobierno, se llevaban a cabo en una atmósfera cuya mejor descripción sería la distensión de una crisis Este-Oeste con diez años de duración. Para empezar, Ronald Reagan estaba a punto de ser reemplazado por Ceorge Bush, quien no tenía el mismo deseo ni la oportunidad de proseguir un conflicto militar en Centroamérica. Con el ingreso de Reagan en los asuntos internacionales en 1981, la crisis de Centroamérica se había agravado. De manera similar, con su retiro, la crisis se atenuó, aunque no el conflicto ni el sufrimiento de la región. Ello no fue únicamente por el retiro de Reagan; el orden mundial que dejaba atrás era sustancialmente diferente del de su ingreso. Con la llegada al poder de Michael Gorbachov y los profundos cambios de la Unión Soviética y sus políticas nacionales, Centroamérica se des-
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prendía de la política soviética y se acababa el apoyo a los sandinistas y a la propia Cuba. Los sandinistas ya no constituían una amenaza ideológica para Estados Unidos, pues era evidente que este país estaba ganando la guerra fría. Hacia 1990, se había pedido a Canadá que participara cabalmente en la cAoNu (la misión de la ONU y la OEA para el mantenimiento de la paz en Centroamérica); pero quizá el suceso que fue el símbolo del final de la crisis centroamericana fue la derrota sufrida por los sandinistas en las elecciones el 25 de febrero de 1990. Con ello, parecía que el decenio de Centroamérica había terminado. Para Canadá, no obstante, era el inicio de una nueva relación con América Latina, gracias a su ingreso en la OEA el 6 de enero de 1990 y, un año después, por el comienzo de las negociaciones del  TLCAN.


Conclusión 


Al inicio de este trabajo se sugirió que ha habido tres importantes factores nuevos en el sistema internacional que desde 1968 tuvieron un fuerte impacto e Canadá. Se llegó a la conclusión de que, aunque no puede caracterizarse a Estados Unidos como una fuerza gastada en la política internacional, lo que haría de su existencia como gran potencia una de las más breves del sistema de estados moderno y de su decadencia la más espectacular, el argumento que da base a la idea de que Estados Unidos ha sufrido una decadencia relativa en aspectos importantes desde finales del decenio de los sesenta y principios del de los setenta tiene una gran fuerza. La decadencia ha sido consecuencia principalmente de la alta posición artificial que tuvo Estados Unidos inmediatamente después de la Segunda Cuerra Mundial, como afirma Nye, a causa de la devastación de Europa y de Japón. Sin embargo, Estados Unidos sigue siendo la gran potencia predominante, pues no hay todavía quien pueda desafiarlo, si bien ya no disfruta del grado de influencia y poder que tenía en la era inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial. En segundo lugar, se arguyó que no sólo ha entrado en decadencia relativa el poder de Estados Unidos, sino que el sistema internacional ha comenzado a sufrir un cambio estructural fundamental. Ese cambio, se sugirió, es más profundo que un cambio de liderazgo del sistema internacional; abarca un cambio de la propia naturaleza del sistema internacional; e incluye, según Nye, nuevos actores y modos de poder Se rechaza, por ende, que la decadencia relativa de Estados Unidos forme parte simplemente de la natural redistribución de poder que se ha dado de manera intermitente a todo lo largo de la existencia del sistema de estados moderno; antes bien, se arguye que la aparición de la interdependencia y el aumento del multilateralismo son fuertes indicios de que el sistema internacional está experimentando un cambio estructural y de que los principios del realismo son insuficientes por sí mismos para describir y explicar con precisión la naturaleza de la política mundial. Finalmente, se arguyó que la aparición de importantes movimientos sociales internacionales y el surgimiento de organizaciones no gubernamentales internacionales orientadas hacia cuestiones específicas son elementos que se añaden a esos cambios estructurales, los cuales han sido ignorados y pasados por alto por los realistas y abordados inadecuadamente por los estudiosos de la interdependencia. Más aún, el papel de los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales internacionales en la política mundial no es insignificante y, en ciertas circunstancias, puede tener una importancia capital en la acción recíproca entre los estados. 
El caso de la política exterior canadiense hacia América Latina es una muestra de las limitaciones explicativas del realismo. Durante más de dos decenios, el conjunto de los canadienses de origen latinoamericano estuvo desarrollándose en Canadá, conjunto de ciudadanos que no sólo aumentó su número y complejidad sino también su influencia, como se sugirió. Por qué los canadienses desarrollaron tal interés y pasión por una región con la que Canadá tenía poco contacto e interés es difícil de explicar con precisión. La proximidad es evidentemente una razón importante para el lazo que se creó. Como se sugiere en el análisis, el contacto inicial con América Latina empezó con los contactos institucionales de las iglesias canadienses y el cLc, lo cual propició que la atención de los canadienses empezara a dirigirse hacia las cuestiones políticas y sociales de la región; pero también es importante hacer notar que el interés en América Latina forma parte de una preocupación creciente por las cuestiones internacionales y por las relaciones Norte-Sur, que para muchos canadienses son de capital importancia. En este trabajo se sugirió que las organizaciones no gubernamentales habían surgido y se habían desarrollado de tal manera que era difícil ignorarlas. En el plano internacional, las organizaciones no gubernamentales fueron influidas por el espectacular aumento en las comunicaciones y en el conocimiento del mundo que no existían antes del decenio de los sesenta, lo cual había cambiado el panorama del sistema internacional e introducido variables nuevas de un mundo interdependiente en las relaciones entre los estados. Se llegó a la conclusión, por lo tanto, de que la influencia de lás organizaciones no gubernamentales canadienses sobre su gobierno en el caso de la crisis centroamericana —que llevó a los sucesivos gobiernos canadienses a hacer intervenir al Estado en una región donde no tenía intereses previos, así como oponerse a la política exterior estadounidense cuando estaba negociando un tratado de libre comercio— señala hacia la limitación de los análisis más realistas y neorrealistas, porque no pueden explicar el papel de los grupos nacionales ni aceptan la existencia de los cambios del sistema internacional. 
Asimismo, se sugirió que, además de que los canadienses eran cada vez más conscientes de los problemas del Tercer Mundo en general y de América Latina en particular, también se mostraron más eficientes en su intento por ayudar a cambiar la situación de pobreza e injusticia que enfrentaban los países pobres. Los individuos que han trabajado en el plano internacional, a través de las organizaciones no gubernamentales internacionales, no sólo han podido tomar parte activa en las cuestiones de desarrollo y de política sino también en el intento por influir en sus propios gobiernos. Ello es consecuencia, en parte, del hecho de que el sistema político nacional se hizo más receptivo y sensible en muchos sentidos a los grupos de presión organizados. Estos últimos tienen limitaciones, desde luego, pero, en comparación con el periodo anterior a 1968, su actividad y su influencia son mayores. 
Como se vio, el desarrollo del conjunto de ciudadanos canadienses de origen latinoamericano se vio marcado por los sucesos políticos cargados de dramatismo de la región. Como también se sugirió, los gobiernos canadienses fueron persuadidos a desempeñar un papel más importante que el que por sí mismos hubiesen tenido en la política de América Latina. En contra de todos los principios realistas, la renuencia del gobierno de Pierre E. Trudeau en 1981-1982 a mezclarse en Centroamérica se invirtió pronto y el hecho de que el gobierno de Mulroney continuara la política de su predecesor, aun cuando no hiciera nada para tranquilizar al gobierno de Reagan, es también una prueba de la creciente influencia de los ciudadanos canadienses de origen latinoamericano. El análisis de ese conjunto de canadienses ha demostrado que una coalición bien organizada y comprometida de organizaciones no gubernamentales desempeñó un papel importante y, en ocasiones, de capital importancia en el cambio y en la orientación de la política exterior canadiense; pero su influencia fue consecuencia, primordialmente, del hecho de que el sistema internacional hubiese cambiado para convenirse en un sistema mucho más difuso. 
Lo anterior no quiere decir, de ninguna manera, que los canadienses de origen latinoamericano hubiesen podido obtener satisfacción a todas sus demandas durante la crisis centroamericana, ni siquiera a las más fundamentales; antes bien, significa que no sólo se mostró eficaz en introducir a América Latina en la agenda de la política exterior y en restringir la acción del gobierno, sino que fue capaz de promover una política que casi con toda seguridad no hubiese sido desarrollada ni aplicada sin sus actividades políticas. En realidad, el gobierno de Trudeau fue lento en reaccionar a la crisis de Centroamérica, mientras que el gobierno de Mulroney no estableció una embajada en Managua ni renunció a renovar la ayuda a Guatemala y El Salvador Además, ningún gobierno canadiense condenó abiertamente o en voz alta a los sucesivos gobiernos estadounidenses por su política intervencionista en la región. Finalmente, ningún gobierno canadiense demostró un gran entusiasmo por regímenes como el de Allende en Chile o el sandinista en Nicaragua; pero, por otro lado, el gobierno de Trudeau sí respondió, aunque tardíamente, a las demandas para acoger a los refugiados de Centroamérica, en especial de El Salvador. Asimismo, empezó a apoyar el proceso de paz de Contadora. En realidad, ese apoyo se convirtió en la piedra de toque de la política hacia Centroamérica del gobierno de Mulroney, quien dio su apoyo al Plan de Paz Arias, cuya formulación no contó con apoyo alguno del gobierno de Reagan. 
Por consiguiente, es importante poner en perspectiva la efectividad de los ciudadanos canadienses de origen latinoamericano. Sin las fuertes presiones internas, había pocas razones para que los gobiernos canadienses intervinieran como lo hicieron en la política de América Latina. De esa manera, puede considerarse que esos canadienses de origen latinoamericano constituyeron el origen de la política exterior de Canadá hacia América Latina durante más de dos decenios. Desde luego, también hubo factores externos que influyeron en dicha política: la oposición europea y latinoamericana a la política del gobierno de Reagan hacia Centroamérica permitió a Canadá aliarse con otros países y no sentirse aislado en su oposición a la política estadounidense. En realidad, la atmósfera internacional permitió que hubiese lo que llamamos una resonancia, la sincronización de los intereses internos y externos. 
Con todo, no debe sobreestimarse el impacto y la influencia de las organizaciones no gubernamentales. Es evidente que, al rechazar muchas de las demandas más radicales de las organizaciones no gubernamentales los gobiernos canadienses demostraban sus limitaciones y preferencias con toda claridad. Mientras las organizaciones no gubernamentales hicieron demandas que no contradecían fundamentalmente los intereses canadienses y mientras estuvieron de acuerdo con la ideología internacionalista canadiense, con su compromiso por la ayuda para el desarrollo, el mantenimiento de la paz y la resolución del conflicto, las demandas fueron atendidas; pero las demandas más radicales, como el apoyo total a Nicaragua y la reducción o anulación de las relaciones con otras naciones centroamericanas, eran evidentemente inaceptables para los gobiernos canadienses. Ello pudo ser así porque el primer tipo de demandas concordaba con la ideología liberal predominante, mientras que el segundo tipo iba más con las ideas izquierdistas. También es más que probable que los gobiernos canadienses hayan atendido muchas de las demandas, porque, como se sugirió a todo lo largo del artículo, el sistema internacional permitió tanto que Canadá se opusiera a la política exterior de Estados Unidos en mayor medida que antes como un mayor papel para la influencia de las actividades e instituciones multilaterales. 
Realmente es posible debatir el grado de influencia que tuvo el conjunto de los ciudadanos canadienses de origen latinoamericano sobre el gobierno, pero el análisis presentado en este trabajo demuestra que es mucho más difícil debatir el hecho de que tuvo un efecto significativo. Ello es así, porque la influencia de los ciudadanos canadienses de origen latinoamericano se hizo sentir no sólo en la formulación de políticas específicas, sino en el hecho de que el gobierno se mostrara sensible a las demandas de los gmpos de presión interesados en América Latina, tanto institucionales como orientados hacia cuestiones específicas. Es posible que los gobiernos ignoren temporalmente una cuestión importante en determinada región, como ocurrió con Centroamérica a principios del decenio de los ochenta, pero es menos probable que estén dispuestos a ignorar las demandas que provienen, simultáneamente, de las organizaciones no gubernamentales internacionales, de las instituciones multilaterales, de los gobiernos amigos y de los miembros del partido en el gobierno. Quizá en eso consiste el éxito, no sólo de los gmpos nacionales sino del nuevo mundo interdependiente. 

Redes y coaliciones en el proceso de negociación y aprobación del Tratado de Libre Comercio 

de América del Norte 

Blanca Torres* 

EN NOVIEMBRE de 1993 el Congreso de Estados Unidos aprobó la legislación para la instrumentación del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En febrero de ese año una legislación similar había sido aprobada por el parlamento canadiense y a pocos días de la votación en Washington, el tratado fue ratificado por el Senado mexicano. Terminaba así un proceso de negociación y aprobación más azaroso de lo que se preveía cuando se anunciaron las negociac?ones. De hecho, en las últimas semanas muchos observadores auguraban el rechazo por parte del Congreso estadounidense de aquella legislación y fue necesaria la decidida participación del presidente William B. Clinton para evitarlo.’ Esas dificultades contrastaron con la aprobación en 1987 del Acuerdo de Libre Comercio Canadá-Estados Unidos (ALGCEU). 
Si bien la aprobación del Senado estadounidense por la “vía rápida” para negociar el ALcOFu se logró con el menor margen posible, su conclusión no volvió a enfrentar obstáculos graves en Estados Unidos en términos de amplia oposición social.2 En cambio, sí 


* Investigadora de El colegio de México. 
‘Ha sido frecuente en la última década que los congresistas estadounidenses voten masivamente en favor de una iniciativa de ley proteccionista para responder a sus electores, sabiendo que es casi seguro que el presidente la vetará, véase Sranley D. Noilen y Dennis 1’. Quinn, “Free Trade, Fair Trade, Strategic Trade, and Protectionism in the U.S. congress. 
1987-1988’, en International Organization. núm. 48, verano de 1994. 
1E1 comité de Finanzas, después de un intenso cabildeo del presidente Ronald Reagan, al votar en abril de t986 una resolución que negaba la autorización de la “vía rápida”. llegó a un empate de 10 votos, lo que permitió seguir adelante con las negociaciones. Estas no frieron 

provocó una gran polémica y una fuerte movilización opositora en Canadá, que adquirió mayor intensidad después de haber sido firmado) Por su parte, el TLcAN generó, aún antes de que se iniciaran las negociaciones, una amplia movilización de organizaciones y grupos en contra y a favor en Estados Unidos, una oposición moderada en Canadá y críticas en México, apenas visibles frente a la oleada propagandística gubernamental y privada a su favor. Fue destacada la actuación de la coalición o coaliciones anutratado en Estados Unidos y más modestas las de aquellas que surgieron en Canadá y México. has coaliciones estadounidenses lograron politizar el asunto del TLCAN y despertar entre la población hondos temores por sus posibles efectos negativos y, con ello, hicieron dudar a los congresistas sobre la posición que debían tomar frente a él. Asimismo, surgieron coaliciones pro tratado en los tres países que, al igual que las anteriores, tuvieron distinta fuerza y actividad. Algunas de estas coaliciones se transnacionalizaron o al menos trabajaron de manera paralela con las de las otras dos naciones. Hay indicios de que pudieron haberse dado también coaliciones transgubernamentales. 
En este trabajo partimos del supuesto de que la aprobación del TLCAN en Estados Unidos puede explicarse desde una perspectiva realista. El realismo, en cambio, no nos explica algunas de las características del proceso de negociación del tratado y varias disposiciones contenidas en ese instrumento y en acuerdos paralelos, que se introdujeron para lograr su aprobación en ese país. En estos acontecimientos inesperados tuvo mucho que ver la actividad de las coaliciones arriba mencionadas. 


fáciles; de hecho hubo varios momentos de estancamiento e, incluso, de suspensión temporal de las negociaciones. Gilhert E. Winharn, Trading with Canada. PEe Caoada-U,S. Erce Trade Agreemenr, Nueva York, Priority Press, 1988, p. 25. 
Wor supuesto que distintos grupos de interés intentaron influir en las negociaciones y Ja prensa las siguió con cuidado propiciando el debate parlamentario. Pero el gobierno canadiense tiene un margen de acción amplio cts materia de adopción de políticas comerciales. Véase Ann Westors cc al., “Negociaciones comerciales en canadá y la tendencia de Estados Unidos hacia el regionalismo”, en Gustavo Vega (comp.) México-Estados Unidos- canada, 1991-1992, México, EJ Colegio de México, 1993, pp. 209 y st. 

Hay suficientes evidencias para apoyar la visión muy generalizada de que fueron objetivos de política exterior global, que reflejaban el interés nacional de Estados Unidos, los que llevaron al Ejecutivo estadounidense a aceptar la propuesta de México de negociar un tratado de libre comercio, como había sucedido en el caso del tratado con Canadá.4 De entrada, hay que subrayar el objetivo de promover el libre comercio que se mantenía a pesar de la erosión del apoyo entre las élites estadounidenses.5 Aunque las viejas coaliciones pro y anti libre comercio se fragmentaron en los ochenta por los cambios en la situación económica internacional, surgieron nuevas.6 Ahora bien, el interés estadounidense en los casos de ambos tratados iba más allá de la liberalización comercial bilateral. La incorporación en las negociaciones de asuntos como inversión, liberalización de los servicios, protección intelectual y límites a los gobiernos para imponer los llamados “requisitos de conhportamiento” a empresas extranjeras, las hacía especialmente atráctivas en esos momentos para el gobierno estadounidense. No sólo podía avanzar bilateralmente en estos asuntos. Más importante aún era el hecho de que le permitía enviar el mensaje a muchos 


45e sabe que fue el gobierno mexicano el que propuso la negociación de un tratado de libre comercio con Estados Unidos. 1-lay cierto acuerdo sobre la percepción del gobierno salmista sobre la situación mundial y los objetivos que lo llevaron a ello. Percibía un resurgimiento de tendencias proteccionistas, en particular en Estados Unidos, y preveía dificultades para el avance de la Ronda de Uruguay del cAri’, por lo que quería asegurar el acceso al mercado del país vecino. Por otra parte, compartía con muchos gobiernos de países de niveles de desarrollo similares al de México un creciente temor por la posible competencia en términos de atracción de capitales extranjeros que podían tener las naciones del bloque socialista, que se encontraba en proceso de desintegración. De ahí que sus objetivos hayan sido impulsar exportaciones, atraer inversión nacional y extranjera y no quedar hiera de los bloques regionales que veía inminentes. Tenía también un importante objetivo interno, garantizar la permanencia de su estrategia de desarrollo. Por su parte, el gobierno canadiense de Brian Mulrooey al proponer el Accctu también había buscado enfrentar el proteccionismo esradounidense y los objetivos establecidos por la comisión Mac000ald, de aumentar la productividad y la competitividad canadiense. Al parecer vio también en este tratado una oportunidad pata modificar a fondo la política económica de su país. Winham, Tradíng with..., op. dr., pp. 18-20; Stephanie R. Golob, “1Un nuevo orden internacional? La decisión de Métrico respecto al libre comercio”, en Estados Unidos: Informe Trimestral, vol. iii, núm. 1, primavera de t993, pp. 31-56. 
51.M. Destier, American Trade Fol ¡líes, 2a. cd., Washington, Instisuse of International Economics y ‘rhe Twentieth century Ford, 1992, pp. 200 y Ss. 
6Nollen y Quinn, “Oree Trade op. cit., pp. 491-493. 


países que todavía veían con reticencia la inclusión de estos temas en la Ronda de Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (cArr) de que era factible entablar negociaciones al respecto. No faltó quien viera en la aceptación de las negociaciones sendas advertencias a Europa Occidental y a lapón de que Estados Unidos tenía también la opción de esquemas bilaterales o regionales de liberación comercial.’ 
Los dos acuerdos tuvieron atractivos adicionales para Estados Unidos. El tratado con Canadá le había ofrecido la posibilidad de incluir los energéticos y otros asuntos en las negociaciones.a En cuanto al TLCAN, se ha dicho que al evaluar la conveniencia de aceptar la propuesta de las autoridades mexicanas, el gobierno de Washington consideró también la necesidad de apoyar la capacidad exportadora de ese país, a fin de que pudiera cumplir con sus compromisos financieros, sobre todo en vista de que gran parte de la deuda externa mexicana había sido contraída con estadounidenses.’ Un México próspero podría ser más capaz de evitar que se produjeran oleadas de migrantes hacia el vecino del norte. Además, junto al interés del gobierno del presidente George Bush de apuntalar la estabilidad del vecino del sur, estaba el asegurar la continuación de las reformas estructurales mexicanas. Este país podía convertirse en un modelo que seguir para las naciones latinoamericanas. En otras palabras, aunque existieron intereses económicos concretos, fueron razones de política exterior global las que impulsaron al Ejecutivo estadounidense a aceptar la propuesta de México. 
Dados los objetivos de política exterior global del gobierno estadounidense, la aprobación, en última instancia, del TLCAN pue-

‘Winharn, Tradrng with..., op. cit., p. 2; Raymonci Vernon, “Multinacional5 and Covenments; Key Actors in NA,’rA”, 1993 (mimeo.), 
Unidos tenía cierto interés en reducir los aranceles canadienses (que tenían 
un promedio de 9 por ciento), así como modificar algunas políticas canadienses relativas a 
la fiscalización y regulación de la inversión extranjera y el trato a empresas extranjeras previsto por la política nacional de energía. Winham, Trading taitA,.., op. cit., p 20. 
‘Margaret 1.4. Commins, “De la seguridad al comercio en las relaciones enrre Estados Unidos y América Latina; cómo se explica el apoyo estadounidense al Tratado de Libre Comercio con México”, en Estados Unidos: íofO,-me Trimest,-a(, vol, u, núm. 1, primavera de 1993, p. 11. 

de explicarse, dijimos, desde una perspectiva realista, Se impuso la visión del gobierno de Washington de que el tratado estaba en el interés nacional del país.’° A pesar de que hubo intereses económicos poderosos en contra, éstos no pudieron bloquear esa iniciativa ni la aprobación del tratado.1’ 
Podría argüirse que existe una explicación alternativa de la que nos ofrece el realismo, dada la presencia de coaliciones pro tratado más poderosas a simple vista que las que se oponían a él, en última instancia aquéllas se habrían impuesto. Se validaría así una visión pluralista. Sin embargo, aunque los recursos financieros y la capacidad de cabildeo de los grupos que apoyaban el tratado eran, sin duda, muy superiores a los de sus opositores, no sólo enfrentaron los problemas de acción colectiva esperables de ganadores potenciales difusos. Más importante aún fue el hecho de que las coaliciones antitratado tuvieron a su favor ciertas condiciones particularmente favorables a su acción y las utilizaron con gran habilidad. Supieron aprovechar los temores de la sociedad estadounidense frente un reordenamiento mundial, en el que no estaban muy seguros de mantener sin problemas su liderazgo político y económico ni cómo debían ubicarse como nación.12 Esta angustia, que se sumaba a un periodo de recesión y de consecuente pérdida de empleos, facilitó el surgimiento de un fuerte antimexicanismo y una actitud de rechazo al tratado. De ahí el gran esfuerzo que tuvo que desplegar el Ejecutivo estadounidense y, en especial, la labor directa y a fondo del presidente William B. Clinton para lograr la aprobación del TLCAN. El presidente no sólo se vio obligado a uti-

“Aceptamos aquí la definición que de ¿te hace un destacado realista estadounidense; 
las preferencias de los actores centrales en la toma de decisiones que están vinculadas con objetivos sociales generales que se mantienen a través del tiempo. Stephen O. Erasner, Defending the Nariona! Interest. Rcsw Material, invest,nenls nad lis. Foreign Policy, Princeton, Princeton University Presa, 1978 p. 13. 
‘ capacidad de bloqueo, más que de obligar al Estado a actuar de una manera determinada, es admitida por teóricos realistas como Erasner. Para ahondar en los motivos y alcance de su acción, véase Krasner, Defending ihe..., op. dI., p. 11. 
muy reveladora la declaración del presidente de la Aa-cro, Kirkland, un par de meses antes de la votarión en el Congreso, en la que sugería a la casa Blanca que si el ‘n.c era derrotado, se podría firmar un tratado de libre comercio entre Estados Unidos, canadá y la Comunidad Económica Europea. T7ie Washington Post, 7 de septiembre de t993. 

fizar muchos medios a su alcance para convencer a los legisladores, sino que aceptó correr un riesgo considerable para su futuro político, a fin de sacar adelante un tratado que él no había propuesto. Todo ello sugiere que su comportamiento se explica por razones de política exterior global, de interés nacional, más que por una cesión a presiones de grupos poderosos. 
Si bien es cierto que el realismo nos puede explicar la firma del tratado, no sucede lo mismo con las características que adquirió el proceso de aprobación del tratado, ni la inclusión inesperada de una serie de asuntos en éstas y en el TLCAN. Una vez que Estados Unidos y México decidieron iniciar las negociaciones del tratado, superando los fuertes obstáculos que una perspectiva realista sugeriría a ese tipo de cooperación formal entre países tan asimétricos,’ era de esperar que aquéllas se llevaran a cabo de acuerdo con la agenda establecida por los tres gobiernos y sin mayores problemas, llamémosles “externos”, a la propia negociación. Eso no sucedió. 
El hecho de que la actividad de las coaliciones opositoras, algunas de ellas con vínculos transnacionales, llevara a introducir en la agenda asuntos que ninguno de los tres gobiernos quería incluir, por más que se incorporaran en negociaciones e instrumentos paralelos, y que la suerte del tratado estuviera en riesgo hasta el momento de la votación en el Congreso estadounidense, lleva a preguntarse sobre la influencia de las estructuras políticas internas, la actuación de grupos internos y de coaliciones transnaciona les sobre la política exterior de los países. El interés en estos temas y fenómenos ha resurgido en los noventa entre los estudiosos de las relaciones internacionales, trayendo nuevamente a la discusión los límites de la perspectiva estatista.


13Para una excelente síntesis de las razones que llevarían tanto al país más débil como al más fuerte a ver con reticencia acuerdos formales, sobre todo los de gran envergadura, véase Stephen O, [Crasner, “Interdependencia simple y obstáculos para la cooperación entre México y Estados Unidos”, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia: ¿un enfóque útil paro el ami- luis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México. pp 48-51. 
‘4 surgido algunas propuesras sugerentes en cuanto a modelos que se enfocan en el análisis cte la repercusión de grupos internos en las negociaciones intergubernam8j5 Véase Robert Putnarn, “Diplomacy and Domesric Politics: The Logic of Two Level Carnes”, en International Orgonizatjon, nÚm. 42, verano de 1988, pp. 427-460. 

El realismo considera la política interna, lo mismo que la situación geográfica y otros elementos, como parte del “ambiente” o entorno en el que los estados se relacionan entre sí; los considera insumos que hay que dejar fuera del sistema, a fin de facilitar el análisis)5 Los realistas arguyen, además, que los intereses internos influyen en la política internacional únicamente a través de canales institucionales de política exterior de los países. 
Quienes mantienen una perspectiva estado-céntrica no ignoran las relaciones transnacionales, entre ellas las coaliciones que trascienden fronteras, aunque no las consideran un fenómeno nuevo. 16 No les reconocen gran influencia, en particular en los temas de seguridad, y afirman que los estados comúnmente terminan por imponerse cuando se enfrentan con actores transnacionales. Tampoco incorporan esas relaciones transnacionales en el análisis con el argumento de que los efectos de sus acciones sobre la relación de los estados se da en forma indirecta en tanto contribuyen a formar la pólítica exterior de un país.17 Este argumento fue cuestionado por los interdependentistas hace más de 20 años, no sólo desde una perspectiva metodolgica, sino argumentado que los realistas, al no tener en cuentas las relaciones transnacionales, no pueden explicar los resultados de su acción)8 Ese desdeño les hacía difícil, añadían, explicar fenómenos como “la distribución desigual del poder y los valores en el mundo, el nuevo entorno de la política exterior de Estados Unidos [y] el sentimiento de pérdida de control de parte de los gobernantes”.’9 

‘“Véase, por ejemplo, t(enneth Walçz, Man, ése Slate and War: A Theoretical Anal ysis, Nueva York, Columbia University Press, 1959. 
‘“Aquí adoptamos la definición de relaciones rransnacionales de Keohane y Nye, “contactos, coaliciones e interacciones a través de las ftonteras estatales que no son controlados por los órganos centrales de política exterior de los gobiernos”, en Robert O. Neohane y joseph 8. Nye Ir, (eds.), Transnarional Relations and World Fauno, Carnbridge, Harvard university press, 1981, pp. x-xi. 
‘7Idm,, pp. xxiii-xxiv. 
“Encuentran injustificable desde el punto de vista teórico “usar esas variables exógenas del ambiente para explicar resultados en la interacción de varios actores en la política mundial”, idem, p. 386. 
‘tReconocen que los gobiernos no han logrado mantener ese control, cuando ha habido cambios sociales a tecnológicos profundos, y que los estados medianos y peqneños nunca han tenido un consrol considerable, idem, p. xxiii, 

Argüían desde entonces que, al analizar el papel de los actores transnacionales, no sólo había que tener en cuenta si el Estado termina por imponerse sobre éstos, sino precisar qué límites imponen los segundos a la actuación de los primeros, cómo se modifican las opciones de los gobernantes y cuál es el costo para el Estado de imponer, en fin de cuentas, su posición o de evitar la intromisión de esos actores.2° 
En la actualidad, muchos destacados interdependentistas e mstitucionalistas liberales admiten que los estados siguen siendo los actores principales en la arena internacional, pero siguen insistiendo en la creciente importancia de los actores transnacionales. Igualmente, críticos de la perspectiva realista, e inclusive algunos realistas, señalan la urgencia de incorporar en el análisis la política interna y de construir los vínculos teóricos necesarios entre ésta y las relaciones internacionales.2’ 
De ahí que en este trabajo tratemos de evaluar el peso de la política interna en el proceso que nos interesa. También se tratará de responder a varias de las preguntas sobre las relaciones transnacionales que se plantearon desde los setenta los entonces llamados interdependentistas, algunas de las cuales han sido recogidas por el institucionalismo liberal.22 Se pretende determinar hasta qué punto la actuación de las coaliciones anti TLCAN ylos resultados de éstas corresponden a los supuestos señalados por ellos. Restricciones de tiempo y espacio nos impiden intentar aquí analizar en su conjunto el proceso de negociación y aprobación del TLGAN, viendo lo que sucedió en cada uno de los tres países. El análisis comparativo de estos fenómenos se vuelve aún más complicado por las importantes diferencias de los sistemas políticos de los tres estados participantes. 


20Idem, p. 373. 
21 Admiten que al hacer el análisis de las relaciones internacionales es necesario sirnplificar la realidad para poder entenderla, pero consideran que en ocasiones el proceso político interno adquiere tal importancia que no es posible delarla de lado. Véase David Baldwin (edj, Neoreajjsm asid Neo! ibera! jsm, Nueva York, columbia l.tniversity Press, 1993, p. 23. 
22 Uno de los más destacados, Robert Keohane, parece preferir el término institucionalismo racional. Véase su artículo ‘Institutional Theory and ihe Realist challenge afrer the cold War’, en Keohane y Nye, Transnoríonal Relariona op. oit. 
Por ello, nos concentraremos en el surgimiento y actuación de las redes y coaliciones antitratado en Estados Unidos, en los vínculos transnacionales que establecieron y en la forma en que influyeron en el proceso de negociación y aprobación del uc en su país. Hay varias razones que justifican esta decisión. Se sabe que fueron organizaciones canadienses —sindicatos y organizaciones no gubernamentales— las que alertaron sobre los peligros potenciales a sus colegas mexicanos y estadounidenses. Sin embargo, pronto los grupos estadounidenses tomaron la batuta y fijaron ritmos y acciones, mientras que los canadienses se retraían y los mexicanos desempeñaban un papel relativamente marginal. Más aún, la batalla principal se libró en el Congreso estadounidense y en algunos otros corredores de Washington, donde concentraron su acción no sólo las organizaciones opositoras estadounidenses, sino las de las otras dos naciones, sobre todo las mexicanas. E posible que las coaliciones estadounidenses hubieran tenido uñ efecto parecido, un impacto importante sobre su Congreso, aún sin esos apoyos exteriores. Por ello, vale la pena aquí ahondar también en los efectos inmediatos y de largo plazo de la transnacionalización. 
Hay que advertir, de entrada, que los interdependentistas y sus seguidores precisan que, para que pueda hablarse propiamente de un “comportamiento transnacional”, los individuos u oranizaciones que forman las coaliciones deben tener un papel directo en relación con otros gobiernos y sociedades, dejando de lado o “saltando” a sus propios gobiernos, y no limitarse a influir sobre sus autoridades.23 
También es necesario hacer una distinción entre redes y coaliciones, que con frecuencia se usan indistintamente. Las primeras vendrían a constituir foros de discusión de organizaciones no gubernamentales e implicarían el intercambio y diseminación permanente de información. Las coaliciones implican cierta centralización del poder, al menos temporal, para definir acciones 

23 Idem, p. xiii, 

comunes con el propósito de lograr un objetivo determinado. Tienen mayor capacidad de organización, mayor regularidad en sus encuentros, un mayor grado de compromiso y un consenso mínimo de los grupos involucrados.24 
Las preguntas iniciales de Keohane y Nye sobre las relaciones transnacionales nos parecen útiles. ¿Cuál es el efecto de las coaliciones —como actividad transnacional— sobre la capacidad de los gobiernos para encarar su entorno? ¿Cómo y en qué grado se ha dado esa pérdida de control de los gobiernos? ¿Cuáles han sido los efectos de las relaciones transnacionales en las asimetrías y desigualdades entre estados, quién controla las redes transnacionales? y, en última instancia, ¿quién se beneficia de esas relaciones transnacionales? También es válida su pregunta más específica de cuál ha sido la repercursión de estas relaciones sobre la política exterior de Estados Unidos.25 
Consideramos que para este trabajo, los supuestos más importantes de interdependentistas e institucionalistas liberales sobre los efectos de las coaliciones, como actividad transnacional, son los siguientes: la introducción de nuevos temas en la agenda de los estados, la posibilidad de producir un cambio de actitudes y de políticas, la internacionalización de la política interna, limitaciones adicionales para la actuación de los estados y el aumento de la capacidad de influencia de unos estados sobre otros.26 
Desde sus trabajos iniciales, teóricos como Keohane y Nye pusieron énfasis en que la propensión, capacidad y experiencia para llevar a cabo actividades transnacionales variaba mucho en-

cathn L. Thorup, al establecer estas definiciones, señala que no hay una progresión 
automática de red a coalición. Pero advierte que, en ocasiones, la distinción no es más que un problema semántico o de preferencia nacional. Véase “Redefining covernance in North Anserica: The lrnpact of cross-Border Networks and coalitions on Mexican Inmigration in the United States”, Rand corporation, nRu-219, marzo de 1993, p. 16, 
“Idem, p. xi. 
‘5ldem, pp. xvii y xvii-xxii. En un trabajo más reciente, Nye afirma que los estados continúan siendo por lo general más importantes que los actores privados, pero que una de las amenazas más fuertes que enfrentan es la difusión de poder (hacia una multiplicidad de actores) “que lleva, como mínimo, al cambio de tácticas y estrategias de los estados”, Joseph S. Nye, Ilound ro Lead: Tite Changing Narure of Ame,-i can Power, Nueva York, Basic Books, 1990, p. 43, 

tre países y que Estados Unidos llevaba ventaja en todos esos renglones. 27 Añadían que esa actividad transnacional podía ampliar la brecha entre el Norte y el Sur y que los costos de tratar de aumentar el control gubernamental sobre esa actividad podía ser alto, sobre todo para los países pequeños.’8 Sin embargo, encontramos en fechas recientes estudiosos con una visión tal vez demasiado optimista, que consideran que esa actividad transnacional no necesariamente va a reflejar la asimetría entre países, sino que puede contribuir a reducirla. Este optimismo, expresado en varios de los trabajos de interdependentistas, se refleja en un análisis de la primera etapa del proceso de negociación del TLCAN, que atribuye ese potencial a la “diplomacia ciudadana”.29 
Mencionamos al principio que uno de los rasgos del proceso de negociación y aprobación del TLCAN fue la aparente desproporción entre la propuesta inicial, su contenido final y sus posibles efectos en los tres países, así como las reacciones que provocó en cada uno de ellos. Al anunciarse el inicio de las negociaciones se precisó que éstas tenían como objetivo liberar el comercio de bienés y servicios. Era de eperarse, sin embargo, que se incluyeran temas como inversión y protección intelectual, dados los objetivos de los dos países y el antecedente del acuerdo entre Canadá y Estados Unidos. 
El tratado firmado en fin de cuentas tiene, a decir de Raymond Vernon, limitaciones importantes en el corto plazo, ya que gran parte de la liberación que establece [con la notable excepción de los servicios] existía de antemano, y se mantendrá por un buen tiempo la protección a los sectores más vulnerables, precisamente los que han gozado de ella desde hace muchos años. Este prestigiado economista estadounidense reconoce, eso sí, que el TLCAN ofrece “dar una semblanza de predictibilidad en el tratamiento de 


“Idem, p. xxvii. 
181,1cm, p. 396. 
“cati-spnThomp “The Politics of FreeTrade and the Dynamics of cross-Eorder coalitions in U.S.-Mexican Relations”, en columbia Journal of World Business, vol, xxvi, núm 2, verano de 1991, p. 24. 

la inversión extranjera por parte de los gobiernos’° No sólo políticos, sino también académicos de prestigio señalan que el tratado tendrá, sobre todo en el corto plazo, un efecto reducido en Estados Unidos y, posiblemente, también en Canadá, en vista de que el comercio con México representaba, y previsiblemente seguirá representando, un porcentaje pequeño del comercio exterior de esos dos países. Los compromisos nuevos, en especial los cambios institucionales profundos y una serie de ajustes económicos que habrá que realizar en el corto plazo, recaerán, sobre todo, en México.” 
De ser esta visión adecuada, y de hecho es compartida por muchos observadores, vale la pena analizar la manera en que la posibilidad de crear un área de libre comercio de América del Norte fue percibida por una amplia gama de grupos en Estados Unidos y, en menor número, en Canadá y México, que los Jievó a formar coaliciones o redes en contra, ya fuera para derrotar el tratado o influir en su contenido final. Aquí se procura mencionar brevemente sus motivaciones, objetivos y estrategias, incluidos sus esfuerzos de trausnacionalización, así como evaluar su influencia en el proceso de negociación y aprobación tanto del TLCAN como de los acuerdos paralelos. Por último, a fin de entender mejor su actividad y los resultados de ésta, se ahondará en las condiciones favorables y desfavorables para su actuación y se describirán de paso las reacciones gubernamentales y las características y acciones de las coaliciones o grupos pro tratado. 
Una rápida ojeada a los sucedido nos permite percibir la falta de precisión al denominar a las distintas redes o coaliciones no abiertamente favorables al tratado como coalición “antitratado”, aunque de hecho les ha sido difícil en los tres países quitarse esa etiqueta. También es difícil hablar de una coalición antitratado formal o única, ya que lo que se vio fue la actividad de una serie de grupos, sea de manera individual o participando en redes o coaliciones.32 Sin embargo, en aras de la brevedad o del estilo, las denominaremos indistintamente como coalición o coaliciones antitratado


t0vernon, “Multinatiortais op. tít. 
“canadá, en todo caso tendría ya una serie de compromisos de ese tipo incluidos en su acuerdo bilateral de comercio. 
“Esta laxitud fue especialmente marcada’en la etapa de aprobación de la ‘vta rápida’. Thorup, ‘The Politics , op. dr., p. 21, 

. 
Los inicios de la movilización 


Como era de esperarse, los primeros en manifestarse en Estados Unidos fueron los grupos que temían verse afectados negativamente. 33 Sindicatos, industrias y empresas agrícolas sensibles a la competencia externa se contaron entre los primeros. Luego comenzaron a formarse coaliciones un tanto laxas, que incorporaban grupos con motivaciones y objetivos muy distintos. 
Los sindicatos opositores expresaron su temor por la competencia de productos elaborados en un país, cuyos salarios y condiciones de seguridad en el trabajo y de salud eran mucho más bajos que en Estados Unidos. Preveían como consecuencia la pérdida de empleos en este país, tanto por la competencia de productos de importación más baratos como por la posible emigración de empresas ‘estadounidenses hacia México para aprovechar las posibilidades de menores costos de producción. 
Entre los agricultores, mostraron inconformidad algunos productores de frutas, hortalizas y azúcaL Entre las industrias opositoras se contaban, sobre todo, las que utilizan intensivamente mano de obra, vestido, vidrio, etcétera.34 No puede hablarse, sin embargo, de que ramas industriales completas eran potenciales perdedores ni que se veían como tales, ya que muchas de las empresas que han gozado por largo tiempo de fuerte protección han reorientado su producción hacia el mercado externo o trasladado parte de su proceso productivo a otros países. Tampoco puede hablarse de posición similar de empresas y de sindicatos de ciertas ramas.

 
Se supone que los que confían en recibir efectos positivos también se movilizarán, pero responderán más lentamente mientras los beneficios sean más difusos, véase Mancur Olson, Ir., TI-u Logic of Collectice Acrion. Public Coods ami rhe Theory of Croups, Nueva York, Schocken Books, 1971, 184 pp. 
“Problemas de espacio nos impiden ahondar en la descripción de estos opositores Y de sus motivaciones. Para una clasificación sucinta y útil de partidarios y opositores (empresas productoras e inversionistas potenciales) y de sus motivaciones, véase commins, “De la seguridad...”, op. ciL, pp. 16.13. 
“Idem, p. 15. 


A estos grupos con intereses económicos muy concretos pronto se unieron otros motivados por preocupaciones sociales o de equidad, entre ellas posiblemente podemos incluir a organizaciones de consumidores y, por supuesto, a las organizaciones amblentalistas. Estas últimas, se sabe, preveían una agudización de los problemas ambientales en México, sobre todo en la frontera, y una mayor depredación de los ecosistemas mexicanos. Más importante aún era su temor de que la competencia de bienes producidos mediante “procesos sucios” alentara la reducción de los niveles de protección ambiental en Estados Unidos.3 Más que profundizar en los temores y objetivos de éstas organizaciones, es relevante señalar aquí el papel que jugaron dentro de la coaliciones. Su participación fue de gran importancia en todas las etapas del proceso de negociación y aprobación del TLCAN. En la primera etapa, permitió diluir la idea de que los opositores defendían “intereses especiales”. Más tarde, al dividirse las ONC ambientalistas entre las que siguieron rechazando tenazmente el tratado y las que procuraban condicionarlo a una mejor protección ecológica, continuaron teniendo un papel importante ya no sólo en la coalición antitratado, sino en la pro tratado.38 
Grupos religiosos y de derechos humanos, entre otros, también se incorporaron a la coalición pro tratado, pero su participación podría considerarse marginal. Cierto que su activismo contribuyó a fortalecer la coalición, pero no lograron la inclusión de sus demandas en la agenda de negociaciones, aunque sí en la discusión pública. Hay quien afirma que la iniciativa de incorporar a estos gmpos y demandas no fue estadounidense, sino que al transnacionalizarse las coaliciones, recogieron peticiones de organizaciones 


35A pesar de que normalmente se espera que los individuos motivados por este tipo de preocupaciones no lleguen a organizarse en grupos políticamente efectivos, algunas investigaciones han demostrado que no es así. Robert Baldwin, The Política! Econom.y of liS. tmporr Policy, Cambridge, Mass, MIT Press, 1985. 
un buen resumen de sus preocupaciones y propuestas, véase Mary R. Kelly, Dick Kamp, Michael Gregory y Jan Rich, “US-Mexico Free Trade Negotiations and the Environment: 
Exploring the lssues”, en Fha Columbia Jourrial of World Bosiness, verano de 1991, pp. 49 yss. 
que podemos clasificarlas así a pesar de la incomodidad que esto produce entre sus dirigentes. 

no gubernamentales (0NG) mexicanas que no se limitaron a aceptar de manera enteramente pasiva prioridades marcadas por las coaliciones de los otros dos países.39 
Pero ya desde la primera etapa del proceso aquí descrito, que llegaría hasta mediados de 1991, podían observarse motivaciones de otra índole de algunos de estos mismos grupos, motivaciones que, sobre todo, ayudan a explicar la acogida creciente que tuvo la acción, así como argumentos de las organizaciones opositoras en la sociedad estadounidense. Un perspicaz académico estadounidense hablaba desde entonces de que estaba funcionando una política de símbolos, fenómeno que, como veremos, se acentuó en las etapas posteriores.40 Se refería a la activación de los temores e inseguridad de los estadounidenses frente a un mundo en medio de grandes transformaciones y a la falta de claridad sobre el papel futuro de su nación. Les era difícil entender la compleja situación de su país, que había ganado la guerra política e ideológica, pero sentía perder la económica. Este fenómeno habría de ser un factor muy importante en el alcance último de la actividad de las coaliciones antitra’tado. 
Es necesario ahondar aquí sobre cuáles eran las posibilidades de acción de los miembros de esas coaliciones. Les favorecía, de entrada, el hecho de que la arena política en que se dirimiría la suerte del tratado fuera desde un primer momento el Congreso, al tener éste que autorizar la ampliación de la “vía rápida” para iniciar las negociaciones con México y continuar las de la Ronda de Uruguay. Las organizaciones participantes en las coaliciones podían tener más influencia en esa arena que en el Ejecutivo y la experiencia mostraba que el Congreso expresaba una mayor tendencia hacia el proteccionismo que aquel otro poder.41 Además, la necesi-

Robert Pastor, ‘NAPTA as the Center of an Integration Process. The Non-trade lssues”, 
en The Brooltings Review, 1993, p. 45. 
‘°Frederick W. Mayer, “1.1,5. Domestic Polttics and North American Integration’ (mimeo.). 
°Aunque un estudio que cubre 1987-1988 muestra que las leyes y enmiendas aprobadas por el Congreso en esos años, que se ajustaban a un ‘proteccionismo clásico”, no llegaron a ponerse en práctica por el veto presidencial. Nollen y Quinn, ‘FreeTrade ,op. dr,, pp. 491-493. 

dad de esa autorización les dio, según varios observadores, otra ventaja en esta etapa. Les ofreció la oportunidad de una acción común menos divisora que la oposición frontal al tratado. 
La AFL-C1O y las empresas opositoras estaban debilitadas, pero tenían gran experiencia en el cabildeo y contaban con fondos para campañas de prensa y otras actividades. De hecho proporcionaron financiamiento, personal y otros apoyos a sus aliados.42 Las ONC opositoras, sobre todo las ambientalistas, tenían también experiencia de cabildeo y buena acogida en el Congreso. Se pensaba, eso sí, que el peso de todos ellos iba a ser menor que el de las corporaciones multinacionales y otros empresarios que apoyaban el tratado, sobre todo si se tenía en cuenta la relativamente prolongada recesión que había vivido Estados Unidos en los años previos.43 Además, si bien tenían ventajas en que la arena política fuera el Congreso, actuó en su contra en la primera etapa de su movilización el hecho de que la ampliación de la “vía rápida” fuera en esos momentos requerida para las negociaciones del CATE. No todos los que se oponían al tratado con México tenían la misma actitud en relación con la Ronda de Uruguay. 
Más tarde se formaron organizaciones intersectoriales “paraguas’ Entre ellas sobresalen la Alliance for Responsible Trade y la Citizens Trade Campaign.44 Destacaba la participación en esta última de Public Citizens’s Congress Watch, el brazo cabildero de Public Citzen, fuerte organización tradicionalmente antiempresarial y una de las más visibles opositoras del TLCAN.45 En la frontera podía observarse también el trabajo intenso de redes y coaliciones de índole regional, teniendo un par de ellas carácter transnacional.46 


42 una descripción detallada de sus miembros y recursos, véase The Center for Public lntegrity (cpfl, Vsa Trading Carne batida Lobbying for ¿he Norrh American Erce T,ade Agreemezst, Washingon, 1993. 
42Commins, De la seguridad op. nr,, p. 15. 
44cp’, TOe Trading..., op. Oil,, p. 38. 
t5Idern, p, 39. 
45Entre ellas podemos mencionar la Red Fronteriza de salud y Ambiente, integrada por Arizona Toxic Information, Border Ecology Project, comité Cívico de Divulgación Ideológicay Enlace Ecológico, entre otros, Igualmente fueron mtsy activos el Texas center for Policy Studies y la Red de Votantes del Suroeste, 

Un buen número de grupos ami nc.an comenzó a reunirse, primero sin calendario y luego semanalmente, en Washington, para intercambiar información y discutir los últimos acontecimientos y tratar de lograr una estrategia lo más concertada posible. Publicaciones, manifestaciones, reuniones educativas, debates tanto en ciudades clave como en pequeños pueblos a lo largo y ancho del 
país, se contaron entre sus líneas de acción. Fueron frecuentes sus contactos directos con congresistas. Igualmente organizaron y financiaron algunos viajes de miembros del Congreso o de sus colaboradores cercanos a México. Como se sentían en gran desventaja en cuanto a posibilidades de gastos en su labor de cabildeo con los que comenzaron a hacer tanto el gobierno mexicano como los grupos favorables al tratado, procuraron atraer la atención de la prensa y otros medios dramatizando problemas mexicanos relevantes. 47 Sabían que una buena cobertura de los medios de comunicación era un recurso invaluable para lograr amplio apoyo. 
Las coaliciones opositoras estadounidenses contaron con aliados en los otros dos países. Dijimos que al parecer fueron organizaciones canadienses las que inicialmente se acercaron a grupos afines mexicanos y estadounidenses para alertarlos sobre los peligros de un tratado de libre comercio.48 Entre las primeras en hacerlo se encontraba la Confédération de Syndicats Nationaux (csN) de Quebec. Pronto, las coaliciones estadounidenses procuraron ampliar y reforzar sus lazos. Veían en la transnacionalización no sólo la posibilidad de fortalecerse al obtener información directa y reciente, sino también de ejercer presión simultánea sobre los tres gobiernos.49 Asimismo, podía contribuir a reforzar la ima-

‘ 7Algunos de estos viajes fueron financiados directamente por la ttPI.-cIO. Otros, por 
instituciones ligadas con esta última, como el Economic Policy Institute, el Economic Strategic Institute, en 199t y 1993. Idem, p. 39. 
4tFronteras Comunes de Canadá y del Frente Sindical Unitario organizaron una de las primeras reuniones para discutir el tratado, en la que participaron cerca de GO organizaciones mexicanas y 30 canadienses. Celebrada en el otoño de 1990, concluyó con la elaboración de un documento que recogía sobre todo las preocupaciones de los participantes de Canadá y que era una fuerte condena al Acuerdo de Libre Comercio Canadá-Estados Unidos. Thorup, “TIte Politics..,’, op. cm, p. 17. 
49A1 parecer la primera propuesta de crear una coalición más formal en contra de la autorización de la “vta rápida” provino de los estadounidenses, poco después de una teunión cele- 

gen de coaliciones que trascendían la defensa de intereses particulares. 5° 
Hubiera sido de gran utilidad para las coaliciones opositoras estadounidenses encontrar apoyo en las grandes confederaciones obreras mexicanas. De hecho, sindicatos opositores de Estados Unidos sí trataron de llegar a posiciones más o menos comunes con el liderazgo de esas centrales, pero no se avanzó mucho. En unas cuantas reuniones iniciales participaron representantes de sindicatos mexicanos importantes,5’ pero pronto sus lfderes comenzaron a apoyar las negociaciones y a presentar sus demandas a través de los canales abiertos por el gobierno de México.’2 Vale resaltar que la dirigencia obrera enfocó sus baterías en la oposición a la reforma de la Ley Federal del Trabajo, que argüían era más generosa que la legislación laboral estadounidense.’3 
Por supuesto que el control que el gobierno ejerce sobre el movimiento obrero y los campesinos y la disciplina partidista de sus dirigentes explica, en gran parte, su actitud. No recibieron trato suave aquellos dirigentes que, de manera individual, quisieron ir más allá.’ En el caso de los obreros, un elemento adicional podrfa ser que hayan visto en el tratado ventajas potenciales en cuanto a creación de emple0l0 al menos en cuanto al mantenimiento de los niveles de éstePor último, pero no menos importante, es que los dirigentes chreros parecían convencidos de que ya habían sufrido los fectostegativo5 más fuertes de la apertura comercial unilateral. 
La idea de que gran partede los costos de la apertura ya habían sido pagados parece haber ido compartida por los empresarios1 en particular por los que esiilan sufriendo la fuerte competencia de los países asiáticos.5’ Pote parte, muchos de los que sentían la competencia de productos dii país vecino aceptaron la idea, más o menos generalizada en ehiinbito de las Sites, de que las negociaciones del tratado podíalC0nstit una oportunidad de renegociar con Estados Unidos liapertura unilateral. 
Así, a lo largo de las nociaciones encontramos constantemente expresiones públicasde las preocupaciones de los empresarios, junto con frecuentes diclaraciones de apoyo al tratado.56 Al mismo tiempo, los ejoíürganizados y con mayor influencia procuraron hacer llegar ditctamente demandas concretas al gobierno y, en particular, al Eecutivo. Para ello utilizaron a fondo los canales de comunicacih ad hoc que, siguiendo su tradición, abrió el gobierno mexicana 
El Consejo Asesor dCIECAN, integrado por representantes del sector empresarial, de las arganizaciones laborales y agropecuarias, así como del sector sadémico, constituyó un canal importante que pretendía ser carrea de transmisión entre gobierno y sociedad. Influencia más directa, sin duda, tuvo el “cuarto de al lado” que se mantuvo a la largo de las negociaciones, en el que participaron activamente iii número significativo de empresarios1 desde los muy poderososhasta varios medianos. No sólo se reco-

brada en Washington en enero de 1991 en la que participaron cerca de 400 grupos de los tres países. Pero canadienses y mexicanos la consideraron prematura. Idem, p. 18. 
“Para una publicación crítica del tratado propuesto, en que participaron tanto algunos de los dirigentes de la coalición opositora estadounidense y algunos autores mexicanos, induido un miembro de la RuALc, véase Ralph Nader ce al., Che Case Agairot Erce Ts’ade. GATI’, NAFrA, and dic Globalizatian of Corpos’aee Power, San Francisco, Earth Island Press, North Atlantic Books, 1993, 230 pp. 
“Por ejemplo, en una reunión celebrada en chicago en abril de 1995 participaron representantes de la Confederación de Trabajadores de México, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación, el sindicato Mexicano de Electricistas, la i.rstses y la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educación, 
“Para una síntesis de sus demandas y propuestas, véase Arturo Romo, “El sector social frente a un Tratado de Libre Comercio’, en Hacia on tratado de libre comercio en Arodrica del Norte, México, Miguel Ángel Porrúa, 1991, pp. 241-283. 
“Se ha subrayado que temían, sobre todo, la eliminación de la cláusula de exclusión, que era uno de los logros que no estaban dispuestos a perder, ya que garantixa el control del liderazgo. 
“Tal fue el caso de un dirigente sindical de industrias maquiladoras que Ose acusado de defraudación fiscal

“Aunque no hay un acuerdo tire los potenciales perdedores más o menos se piensa 
que entre éstos están algunas ratn3tit las indusuias alimenticia, de textiles (fibras artificiales , de plásticos, química y, por 50535to, los productores de granos carne y leche y los productores de papel. Pero muchas deí,s son empresas tmnsnacionales que no necesariamente son perdedoras. 
“véase la crónica de Javier Ctciadiego, El ‘rLC día a día, Crónica de una negOctaciófl, México, Miguel Ángel Porrúa, 991.IO6I pp. 

gieron así varias de sus demandas concretas, sino que la información recibida permitió a algunos empresarios planear su estrategia para el futuro, la cual incluyó, en numerosos casos, la asociación con capitales de los otros dos países. La mayoría permanecieron al margen, confiando en la posibilidad de que un impulso al crecimiento económico les diera cabida de alguna manera. Los obreros, lo mismo que otras organizaciones, también tuvieron acceso a ese “cuarto de al lado”, pero su participación parece haber sido menos significativa. 
Los partidos políticos de oposición mexicanos obviamente tomaron posición en relación al tratado. Estas posiciones variaron entre partidos y a lo largo del tiempo, sin que éstos llegaran a encabezar las coaliciones nacionales, aunque es posible que las hayan utilizado. 
La neutralización de opositores potenciales de gran peso, como los grandes sindicatos y los empresarios, y la distancia por la que otros optaron, obligó a las coaliciones opositoras estadounidenses y canadienses a apoyarse, en sus esfuerzos de transnacionalización, sobre todo en una coalición pequeña cuyo núcleo fue el Frente Auténtico del Trabajo (FAT), modesta organización de origen cristiano, con ligas con sindicatos canadienses de origen similar, fuera de las grandes confederaciones obreras, que había sido una de las primeras en manifestarse en contra del tratado. 
El FAT y otros grupos mexicanos inconformes se dieron cuenta de la necesidad de hacer un esfuerzo intersectorial para ampliar su radio de acción. Utilizando como modelo a Canada Action Network, en abril de 1991 fue creada la Red Mexicana de Acción frente al Libre Comercio (as1c), constituida por cerca de 50 organizaciones de distinto tamaño y envergadura, sobre todo laborales, de derechos humanos, relacionadas con tareas de desarrollo, de mujeres, de colonos y algunas ambientalistas. Pronto amplió su afiliación a una centena de grupos.57 El grueso de sus miembros siguió 


‘7Entre ellos al Pacto de Grupos Ecologistas, Debase y el Grupo de Esttidios Ambientales. Algunos de sus grupos, orientados al trabajo cosnunitario para el desarrollo, también comenzaron a recoger algunas preocupaciones ambientalistas, nansformación que se aceleró a partir de la Conferencia de Rio de Janeiro de junio de 1991. 

proviniendo de organizaciones ligadas al sindicalismo 4epen- diente. Su objetivo era impulsar la participación de la sociedad civil en el debate, lograr que el gobierno diera informacjhl oportuna y suficiente del proceso, abrir un espacio de análisi5Y coordinación y ser interlocutor de los que no compartían laV gubernamental en la materia.58 
La RMALC, a la que muchos observadores atribuían }jgJS con el Partido de la Revolución Democrática, sentía que sus 0sibilida des de acción en el país no eran muchas, tanto por las características del sistema político como por la cultura política 1n- te.39 De ahí que percibiera en la vinculación con orga9ici0nes de los otros países la posibilidad de ampliar su campo de acción y de influencia. Sus ligas más estrechas y constantes las nantuvo desde el inicio con la Movilization for Development Tía1 Labor and Environment (luego, Alliance for Responsible Trade), cuya creación también había sido impulsada por Canada Network. Más tarde, mantuvo contactos con la Citizen ir Trade Campaign.6° 
En un principio la RMALC apoyó el objetivo de la cO1Iió estadounidense: derrotar la autorización de la “vía rápida’ Más tarde, convencidos sus dirigentes de que era iii apertura comercial mexicana y prácticamente imparable el proceSD de integración económica entre México y Estados Unidos, se coflctró en la elaboración de un proyecto de tratado alternativos de mucho mayor alcance que el que se negociaba, que encaminahi gradualmente a los tres países hacia una comunidad económica. 
Además de los vínculos con la RMALG, algunas org1cios ambientalistas estadounidenses, procuraron establecetü reforzar sus lazos con grupos mexicanos afines. Sin embargo1 la ONG ambientalistas de México apenas intentaban recuperarse ¿Cuna reciente y profunda división. Conjuntar de nuevo esfuerzos no era fácil 


‘véase ‘l.a otra agenda del Tratado de Libre Comercio”, documento Jla PMAW, agosto de 1991. 
“Sus recursos financieros han sido limitados y su personal está coms00ado por las organizaciones mayores que la integran. 
60 Entrevista con Bertha Luján, quien encabezó la suAcc. 


y menos sobre un tema potencialmente divisor. Por lo tanto, la acción, más o menos concertada transnacionalmente, se redujo por un buen tiempo a la zona de la frontera, a un par de grupos destacados de la ciudad de México (Grapo de los Cien e Instituto Autónomo de Investigaciones Ecológicas) y a los ambientalistas que estaban integrados a la RMALC (Pacto de Grupos Ecologistas). 
Entre tanto, las organizaciones opositoras canadienses, entre las que se contaban sindicatos y organizaciones ambientalistas, llevaron a cabo actividades de cabildeo en ciertas instancias gubernamentales clave, tanto federales como provinciales, de su país y lograron un éxito modesto en su esfuerzo de que los medios de comunicación recogieran sus preocupaciones.6’ Desde las audiencias organizadas por el Parlamento para discutir la posibilidad de participar en el TLCAN, representantes del Canadian Congress of Labor expresaron sus temores sobre efectos potenciales negativos sobre sus afiliados, similares a los que argumentaban había tenido el ALCCEIJ: cierre de empresas estadounidenses en Canadá y desempleo, que afectaba sobre todo a los trabajadores de salarios medios y bajos. Subrayaron la prevalencia de salarios bajos en México, argumento que también fue recogido por la Confederación Sindical Canadiense (csc) de Quebec, que expresó su preocupación por las amenazas a los niveles de salud y seguridad.62 
La Canadian Environmental Law Association también adoptó una posición de total rechazo al TLCAN. A la cabeza de Canada Action Network, que también incluía grupos de derechos humanos y feministas, aquella asociación participó intensamente a todo lo largo del proceso. Los partidos políticos de oposición también 


“Algunas de ellas también habían participado activamente en contra del Atcceu como se sabe, muchos canadienses vieron en el AtCCEU una amenaza a sus programas de salud y seguridad social bastante más amplios que los estadounidenses, Sin embargo, el gobierno de Mulroney logró ganar las elecciones de 1988, en las que el asunto crudal fue ese tratadn, al dividirse el voto opositor entre el Partido Liberal y una se’-ie de partidos menores, entre ellos el Nuevo Partido Demócrata, que obtuvieron alrededor de 60 por ciento de los votos. Man M. Rugman, “North American Economic Integration and Canadian Sovereignty”, en M. Delal Baer y Sidney Weiniraub, E/ha NAPYA Debato. Grappli,og with Unconvantíonol Trade lssues, Boulder, Lynne Rienner, 1994, p. 113, 
‘2Stephen 1. Randall, “La política del libre comercio en América del Norte”, en Vega [comp,), Mri*ico-Esrados Unidos,,., op. cic, p. 105, 


utilizaron el tema del TLCAN para criticar al gobierno. La oposición más clara provino del Nuevo Partido Demócrata (NPD), mientras que el Partido Liberal amenazaba con denunciar el acuerdo Canadá-Estados Unidos, en caso de ganar las elecciones y mostraba reticencia frente al TLCAN.63 
A diferencia de estas organizaciones opositoras al TLCAN, Pollution Probe trabajó de cerca con las organizaciones ambientalistas de los otros dos países que optaron por presionar para que sus gobernantes recogieran algunas de sus preocupaciones en los mstrumentos que se iban a negociaL64 Los empresarios —a través del Consejo Empresarial de Asuntos Nacionales, la Asociación de Fabricantes Canadienses y la Asociación de Fabricantes de Partes Automotrices- dieron también su apoyo al TLCAN,65 Ese apoyo no fue tan abierto y decidido como en el caso del ALCCEU, aunque de su cautela inicial pasaron a expresar mayor interés al darse cuenta de las oportunidades que se les abrían en México.66 
Un estudioso canadiense subraya que la discusión se dio en un ambiente en que se sumaron el antinorteamericanismo latente en grupos amplios, la preocupación por el descuido ambiental y la posible explotación de trabajadores por parte de un país del tercer mundo y, en forma más general, el descontento con las políticas e instituciones canadienses.°7 Todo ello en medio de una discusión que se centraba en la unidad y en la identidad canadienses, 


‘tEI N[’D calificaba al TLcAN de ser “otra trampa de las multinacionales estadounidenses para obtener una porción mayor de la riqueza canadiense a bajo costo” ]la traducción es nuestra]. Edward R. Bruning, ‘“Ube North American Bree Trade Agreement: A canadian Perspective”, en ltlhosrow Fatemi, Note/o American Prao Dude 4greetnent. Opportuoities and cha flenges, Nueva York, St. Martin’s Press. 
“Janine Ferreti, ex directora ejecutiva de esta organización, participó en el Grupo Asesor Sectorial de Economía, Energía y Química (sAcrtl, en el Comité Asesor de comercio Internacional (rrAc) yen La Mesa Redonda Nacional sobre Medio Ambiente y Economía (rtRTIot). 
65 Los más interesados eran los exportadores de tecnología e inversionistas potenciales. Brian Russell, “Perspectiva canadiense sobre el ‘rLcAN despnés del referéndum constitucional de Canadá”. en Vega (comp.), Mrtríco-Esw4os Unidos..,. op. cii., p. 117, 
“De hecho, Canadá decidió participar en las negociaciones por el temor de que Estados Unidos otorgara mejores condiciones a México y decidiera efectuar una serie de tratados bilaterales en el hemisferio con un esquema de “centro y radios” (hub-and-spohe), del cual obtendría especial ventaja. Weston, ‘Níegociaciones comerciales...”, op. tít., p. 227. 
“Bruning, “‘11w NortE American..”,op. dl., p. 133. 

así como en el futuro de Canadá como país. Tal vez esta concentración en las “batallas constitucionales internas” contribuyó a una atención al TLGAN menor que la esperada.66 
No sobra resaltar la diversidad de los participantes en las coaliciones de las tres naciones. Aun entre las riNG era evidente la variedad, tanto en materia de ideología, liderazgo, número de miembros, representatividad, nivel de organización, estrategias de acción y autonomía de sus gobiernos. Estas diferencias fueron muy marcadas tanto en el ámbito nacional como entre países. Las asimetrías dieron lugar a desconfianza y malinterpretacjolles que, a pesar de los esfuerzos, no pudieron superarse enteramente y, en algunos casos, se profundizaron durante as negociaciones. 


Las coaliciones y la aprobación de la “vía rápida” 


Hasta mediados de 1991 la coalición opositora centró sus esftierzos en la derrota de la autorización de la “vía rápida’ Pero desde entonces comenzó a exigir que, en caso de iniciarse las negociaciones, se incluyeran en la agenda asuntos que están de alguna manera vinculados con el libre comercio, como la cuestión laboral o la protección del medio ambiente. Más tarde demandaron la inclusión de temas ajenos al libre comercio. 
La intensa actividad de la coalición opositora, obligó al gobierno de Bush a empujar la formación de una coalición pro tratado en la primavera de 1991.69 Hasta esos momentos, la actividad de los potenciales beneficiarios estadounidenses había sido escasamente visible.70 Presionadas por el presidente Bush, algunas organiza-

‘>Keith Banting, “Integración económica y convergencia social: la política social canadiense en una economía norteamericana”, en Vega (comp.l, México-Estados Unidos.., op. ch., p. 521. 
66Frederick Mayer, “El congreso y las negociaciones para el libre comercio en América del Norte: lecciones de la «vta rápida>”, en Gustavo Vega Gánovas, Liberación económico y libre comercio en América del Norte, México, El Golegio de México, 1993, pp. 360 y as. 
705e podía contar entre los ganadores potenciales a los exportadores estadounidenses: 
empresas productoras de bienes de capital, de artículos electrónicos, químicas, ambientales, farmacéuticas ensambladoras de automóviles y de autoparres, forestales, productoras de granos y de alimentos procesados. A éstas hay que añadir potenciales inversionissas interesados 

ciones empresariales comenzaron a manifestarse públicamente en favor del TLGAN, entre ellas la Business Roundtable, la U.S. Chamber of Commerce, la National Association of Manufacturers, el National Foreign Trade Council y el S.S. Council of the MexicoS.S. Business Committee. Pronto el Ejecutivo estadounidense también alentó la creación de la Hispanic Chamber of CommerceY’ Junto a los empresarios, algunas instituciones de investigación y think tanks se dieron a la tarea de rechazar los argumentos de la oposición. El gobierno de Bush estuvo en todo momento muy al tanto de sus actividades.” 
Pero la labor en favor del tratado en Estados Unidos no se Iimitó a lo que laxamente podríamos llamar “coalición estadounidense pro tratado”. La Coordinadora de Organismos Empresariales de Comercio Exterior (coEcE), creada en 1990 e integrada por representantes de las principales organizaciones mexicanas, había antecedido a sus colegas de Estados Unidos. Su tarea de acercamiento con empresarios y congresistas estadounidenses fue sistemática y también incluyó la invitación de algunos de ellos a visitar México.” Hizo tambiéfi una campaña importante en la prensa. Empresarios de los dos países llevaron así labores paralelas de promoción del tratado. Aunque ambos lados niegan que haya existido una coalición, su acción tuvo algún grado de coordinación y el intercambio de información fue más o menos constante. 

en la apertura de servicios, principalmente financieros, de transporte y telecomunicaciones. tgstalmente estuvieron a favor algunas organizaciones de consumidores, como Alert y Gonsumers for World ‘l’rade, Luego se sumarían los interesados en petróleo y otros energéticos, buscando cambiar la decisión de que estos renglones quedaran fuera de la discusión. Véase cummins, “De la seguridad , op. cit., p. 16. 
‘ organización se sumó a la labor de estadounidenses de origen mexicano que apoyaban el tratado, La comunidad estadounidense de origen mexicano no mantuvo una posición homogénea respecto al TLcAN. 
72Mayer, “El congreso , op. tít,, pp. 360 y sa. 
7->A su cabeza quedó Juan Gallardo, representante del consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Internacionales (canAl), poderosa organización que aglutinaba a los exportadores más importantes, muchos de los cisales también eran productores importantes para el mercado nacional. Juan Gallardo, “La coordinadora de organismos empresariales para el comerdo exterior”, en Romo, Hacia un halado op. dr., p. 309. 


El papel del Ejecutivo estadounidense no se limitó a empujar a la coalición no gubernamental. Es bien conocida la participación decidida y clara del presidente Bush en el convencimiento directo de los legisladores indecisos, labor que contó con el apoyo de algunos presidentes de importantes comisiones del Congreso. Ello fue acompañado de declaraciones de numerosos funcionarios públicos en favor del tratado. En estos esfuerzos fue apoyado por las autoridades mexicanas. Fue notoria la intensa actividad de cabildeo del gobierno salmista. 
La coalición antitratado en Estados Unidos no logró su primer objetivo de derrotar la autorización de la “ví a rápida”, pero sí obtuvo concesiones importantes. En un principio los tres gobiernos habían manifestado que sólo los temas que tenían una relación directa con el comercio debían ser incluidos en el ILCAN. Sin embargo, para sacar adelante esa aprobación, el presidente Bush se comprometió en su Plan de Acción del 1 de mayo de 1991 a tener en cuenta las preocupaciones ambientales y laborales. Esto contrastaba notablemente con la posición que los gobiernos estadounidense y canadiense habían tornado en el caso del ALCCEU.’4 
Sin embargo, la manera en que el gobierno de Estados Unidos manejó los ofrecimientos deja percibir que mantenía un buen grado de control de la situación. En daro intento por dividir a la coalición y atraer al menos a parte de los ambientalistas, fue mucho más específico al mencionar cómo recogería las demandas de esta naturaleza.75 En otras palabras, si el presidente estaba dispuesto a negociar, procuraba seleccionar a sus interlocutores. A partir de ese momento, representantes de importantes organizaciones ecologistas estadounidenses (National Audobon Society, National Wildlife Federation, Natural Resource Defense Council y Nature Conservancy) fueron incorporadas en importantes comités de consulta del 


“Ambos gobiernos habían rechazado incluir el tema ambiental; el primer ministro canadiense subrayó que era un acuerdo comercial, no ambiental. 
5e comprometió a que los dos gobiernos revisarían de manera profunda sus leyes ambientales para ver si necesitaban ser mejoradas, a no debilitar las leyes ecológicas estadounidenses ya que su país retendría su derecho a limitar importaciones que contuvieran sustancias dañinas para la salud. 
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sector privado de la Oficina de la Representante Comercial de Estados Unidos.76 Trabajarían en cercana colaboración con el World Wildlife Fund, el Environmental Defense Fund y, por algún tiempo, con Defenders of Wildlife. Las redes de la frontera adoptaron una posición similar al presionar por la inclusión de salvaguardas ambientales en el tratado.17 Friends of the Earth y, en especial, Sierra Club, siguieron encabezando la oposición decidida, en tanto que Greenpeace por un buen tiempo se mantuvo a distancia y cuando comenzó a participar pareció inclinarse por un fuerte condicionamiento del TLcAN. 


Las coaliciones y su repercusión 
en las negociaciones del ‘l’LCAN.


La aprobación de la extensión de la “vía rápida” no marcó el fin de las coaliciones. Las opositoras continuaron siendo las de mayor dinamismo. Habían impuesto en la agenda de negociaciones, así fuera de manera paralela, los asuntos de las condiciones laborales y la protección del medio ambiente. No habían podido introducir en la agenda de las negotiaciones otros temas —narcotráfico, reforma política y protección de derechos humanos, etcétera— y siguieron sin lograrlo, a pesar de su gran actividad, en la que participaron algunas de las grandes ONC de derechos humanos estadounidenses. Incorporaron estos temas, eso sí, en la discusión pública. 
En esta segunda etapa, algunos opositores estadounidenses fueron más allá. Con claras alusiones a la Comunidad Económica Europea, demandaban incluir en la negociación desde el flujo libre de la mano de obra hasta fondos especiales para el apoyo económico a México.’8 Esta propuesta de avanzar en un proceso de inte-

“Se integró a los comités de política agrícola, politica de servicios, política intergubernamental, politica industrial y de inversiones. También se incorporó al secretado de Protección Ambiental del estado de california. 
‘7Roberto A. Sánchez, “El nc y el medio ambiente”, en Víctor Bulnes-Thomas eL al, (edn), Méxicofreote al TLC, Cosrasy beneficios, México, El colegio de México/lotería Nacional, 1994, p. 113. 
75A partir de febrero de 1992 algunas organizaciones mexicanas y de Estados Unidos pidieron la liberación del flujo de mano de obra y la creación de una comisióli independien Ij 

gración formal que los gobiernos rechazaron tajantemente expresaba el interés genuino de un puñado de los grupos opositores, inclusive de algunos mexicanos.79 Pero era evidente que para la mayoría de las organizaciones estadounidenses era una mera táctica para asegurar la derrota del tratado. 
De la influencia de algunos de los posibles perdedores —empresas y trabajadores— dan cuenta algunas de las disposiciones del TLCAN, que por fin se concluyó en el verano de 1992. Los calendarios de desgravación y la reglas de origen más proteccionistas que lo que se esperaba son algunos ejemplos. Más notable es la inclusión de algunas provisiones en materia ambiental.t0 Muchas de ellas eran similares a las del GATT’ y había otras que iban un poco más allá.8’ Tales provisiones del TLCAN no satisficieron ni a empresas opositoras ni a sindicatos ni a organizaciones ambientalistas.52 Para aquéllos se mantenía la amenaza de migración de empresas a México o, en el mejor de los casos, consideraban que la pérdida de empleos sólo se pospondría. Para los ambientalistas, las provi-

te de derechos humanos para investigar los abusos del Servicio de Migración y de la Patrulla 
Fronteriza de los Estados Unidos. Se mencionaba que existía un precedente en el Sistema General de Preferencias. Thorup, ‘Red , op. cir., p. 51. 
“Algunos miembros de la RMALC consideraban que la integración era tmparabley que de esa manera México quedaría meior protegido. Véase, también, el artículo de Jorge c. castañeda y carlos Heredia, “Another NAFrA: What a Good Trade Agreement Should Offer”, en Nader eta?., Tite case..., pp. 78-91. 
80Los antbientalistas ya también habían logrado para entonces la elaboración del Plan Integral Ambiental Fronterizo. 
“Entre las disposiciones se encuentra la aceptación de que los convenios internacionales ambientales ratificados por las partes prevalecerán sobre las disposiciones del ‘rLcAN; el reconocimiento del derecho de cada país de mantener el nivel que considere adecuado para proteger la vida y salud humana, animal y vegetal y, en su caso, elevarlo, y el compromiso, un tanto vago, de la partes de no reducir sus normas para atraer inversión. En cuanto a disputas, se establece que el país demandado puede elegir que la controversia se someta a un tribunal conforme al ‘rLcAN. con esta provisión se pretendían aplacar los temores de los ambientalistas por el fallo del GATt en favor de México en el caso del problema de la muerte de delfines en la pesca del atún. 
‘2Tampoco habían dado importancia a dos memoranda de entendimiento entre las dependencias encargadas de asuntos laborales, firmados en mayo de 1991, que hablaban de la cooperación entre los dos países para elevar el nivel de vida y las condiciones de trabajo de la población. Alfredo 1-lernández Martínez, “El Acuerdo de Gooperación Laboral de América del Norte”, en Revisra Mexicana de Política Exterior, núm. 46, primavera de 1995, pp. 29-31. 

siones eran a todas luces insuficientes, ambiguas o simples declaraciones de intención. 
En México no se generó una respuesta inmediata. Por un lapso corto se dio un fenómeno curioso. De alguna manera, la opinión pública mexicana tomó las quejas estadounidenses de posibles pérdidas como si fueran seguras ganancias mexicanas. En cuanto se supo más a fondo del contenido del tratado comenzaron a surgir críticas, entre ellas las de la RMALc. La Red centró su crítica en el trato nacional a las inversiones de los otros dos países y en la relativa apertura en el sector petrolero, específicamente en la petroquímica, que reclamó iba en contra del espíritu de la Constitución. También denunció los compromisos en materia de reglas de origen y de propiedad intelectual.83 
Sin embargo pronto la opinión pública mexicana, inclusive la de algunos de los que compartían una visión desfavorable del tratado, convirtió en eje de sus preocupaciones los posibles efectos de un rechazo estadounidense, ya que se lo veía como el eje de la estrategia del desarrollo. La razón de esta preocupación fueron las elecciones en Estados Unidss. 


De la FIRrma a la aprobación del TLCAN 


La conclusión del TLCAN, a menos de tres meses de las elecciones presidenciales en que fuera derrotado uno de sus principales promotores, el presidente Bush, auguraba dificultades para su aprobación. Clinton había ganado las comicios insistiendo en el descuido republicano de la situación interna de Estados Unidos. Como candidato, había apoyado en unas cuantas ocasiones el tratado, pero otras veces se mostró evasivo. Además, durante la campaña había aparecido un nuevo y poderoso enemigo, Ross PeraL indudable experto en atizar las angustias y temores de los estadounidenses. Uno de sus principales temas de campaña fue la oposición al TLcAN. Vale la pena subrayar que centró su crítica en la posibilidad de 


5t véase RMALG, ‘Nuestro balance óe la negociación formal sobre el Tratado de Libre co,-nercio’, noviembre de t992 (mimeo.) y entrevista con Bertha Luján. 

tener como socio a México, posiblemente porque sabía que no existía la misma actitud de rechazo hacia el libre comercio con Canadá.84 
En uno de los últimos esfuerzos por promover el tratado, el gobierno de Bush, junto con los otros dos gobiernos, anunciaron la creación de comisiones trinacionales para la protección del medio ambiente y de los derechos laborales. En octubre de 1992, a un mes de las elecciones, Clinton ofreció a sus seguidores condicionar el apoyo al TLCAN a la firma de unos acuerdos paralelos sustantivos que “tuvieran dientes”, como se repitió desde entonces. 
La vaga esperanza del gobierno mexicano de que el nuevo gobierno estadounidense apresurara el tránsito del tratado por el Congreso, que no lo llevara demasiado cerca del inicio del proceso de sucesión presidencial en México, no se hizo realidad. Se impusieron las necesidades de política interna de Estados Unidos. Por añadidura, el nuevo presidente no sólo tenía una amplia agenda interna, sino que el TLcMJ no se contaba entre sus prioridades de política exterior. En cambio, el gobierno de Mulroney decidió someter a la abrogación del Parlamento la legislación de instrumentación del tratado antes de ir a unas nuevas elecciones. Aunque los conservadores perdieron la contienda, el triunfante Partido Liberal decidió seguir adelante con el TLCAN. 
A partir del inicio de las negociaciones sobre los acuerdos paralelos, en la primavera de 1993 las coaliciones antitratado volvieron a la carga en Estados Unidos. Los sindicatos se lanzaron a fondo y lo mismo hizo la Citizen Trade Campaign.85 Las redes o coaliciones transnacionales opositoras se revitalizaron, aunque se advirtieron con más claridad sus diferencias y suspicacias mutuas.36 


“4Una encuesta hecha por Angus Reid-Southam en abril de 1992 demostró que 78 por ciento de los estadounidenses apoyaba el AI.CCEU y sólo 9 por ciento se oponía a él. En cambio, en canadá las cifras eran de 32 por ciento a favor y 66 por ciento en contra. Rugmari, “North American op. nt., p. 113. 
“5Anunció el 3abril de 1993 que iniciaríauna campaña multinacional para ‘arreglar o destruir el -r’.rn” y procuró reforzar sus ligas con los que consideraba sus aliados transnacionales. Noi-th American tnstitute, News, núm. 7, marzo-abril de 1993. 
‘6Por ejemplo, en enero de 1993 hubo una nueva reunión en la que participaron la mAto, Action canada Nerwork, Coalición Quebequense sobre las Negociaciones Trilaterales, Alliance for Responsible Trade, Fair Trade Campaign. Aunque canadienses y mexicanos 

La presión para que representantes mexicanos participaran en ¡as audiencias del Congreso estadounidense en contra de la actuacion del gobierno mexicano se convirtió en tema divisor. Las nuevas lealtades que traspasan fronteras no fueron tan claras como las que algunos estudiosos al parecer han encontrado en otros casos de coaliciones transnacionales.68 
Las negociaciones de los acuerdos paralelos no fueron fáciles para ninguno de los tres países. El gobierno mexicano pretendía evitar que las negociaciones implicaran, de hecho, una renegocla ción del tratado. Especial problema lo constituía el asunto de las sanciones comerciales, Al gobierno estadounidense le urgía encontrar un mínimo aceptable para los opositores y que no provocara el retiro del apoyo de los republicanos. Se sabfa que Clinton tenía que apoyarse mucho en ellos, si quería sacar el tratado adelante Los congresistas republicanos afirman haber advertido a la Casa Blanca de que no votarían en favor si los acuerdos creaban “inmensas burocracias internacionales que violaran la soberanía de Estados Unidos o que impusieran demasiadas cargas a las empresas estadounidenses”.89 El gobierno canadiense también mostraba resistencias a los acuerdos y un rechazo decidido a las sanciones comerciales.5° 
En esta etapa se observó un mayor dinamismo de grupos ambientalistas mexicanos de viejo cuño. Algunos de los que partlciparon desde el inicio en el proceso modificaron sus alineamientos. Otros, integrados ya a la Unión de Crupos Ambientalistas 

compaltían una serie de preocupaciones, como mantener un papel importante del E0d0 en la economía o no continuar con la privatización óe empresas, paradójicamente los dsvidio el rechazo frontal de los canadienses al tratado. 
5 Un puñado de opositores mexicanos pardcipó en esas audiencias, muchos 0° se resistieron a hacerlo. 
por ejemplo, el caso de las redes que buscan proteger a los migrantes. Thorup, “Redefining...”, op. cje., p. 5. 
“°‘I’he New York Times, 19 de septiembre de 1993. 
‘°Ya para entonces, el gobierno canadiense había llevado a cabo una revisión ambWI tal (environmentol review) del que publicó en octubre de 1992 y habia hecho sondeos entre gobiernos provinciales y dependencias federales, lo mismo que entre las ONO, para recoger sus proposiciones al respecto. 


(UGAM), buscaron, a través de ésta, reanudar contactos internacionales, pero intentando mantener una posición propia.9’ Sin embargo, todo parece indicar que los grupos ambientalistas mexicanos no pudieron lograr mucho en cuanto a introducir sus prioridades en la agenda en discusión.1 Ésta siguió recogiendo, ante todo, las preocupaciones estadounidenses. Inclusive en el caso de los problemas de la frontera, a los que se siguió dando gran importancia, se prestó menos atención a los que tenían alta prioridad para México, entre ellos el tráfico ilegal de sustancias tóxicas y peligrosas de Estados Unidos a este país. 
El acuerdo paralelo sobre cuestiones ambientales, como se sabe, resultó de mayor alcance que el laboral. Recogió un gran número de las propuestas que siete grandes organizaciones ambientalistas enviaron a Mickey Kantor,°5 varias de las cuales también eran apoyadas por las organizaciones mexicanas y canadienses, entre ellas el Instituto Autónomo de Investigaciones Ecológicas, el Grupo de los Cien, IJGAM y Pollution Probe. Destaca el establecimiento de una comisión ambiental trilatera] y de otra para la zona fronteriza, junto con la creación de un banco de desarrollo que debía atraer Los fondos para llevar a cabo la infraestmctura básica y ambiental que se requería en esa área.t Incluyó finalmente la posibilidad de sanciones —en un primer momento multas y, lue-

“Advertían ya diferencias de prioridades e incluso algunos sospechaban que se hacía 
uso del ambientalismo para encubrir intenciones proteccionistas. Entrevista con Alberto Saékely y Regina Barba. 
“La ucu presentó una propuesta (“cláusulas mínimas de salvaguardia ambiental’), pero at parecer demasiado tarde para que se considerara su inclusión en el texto del TLcáN, véase Alberta Székely, ‘Free ‘frade and Environntenc in Njorth America: Concerns, Proposals and Responses’ (mimeo.). 
“Carta del 4 de mayo de 1993, firmada por los presidentes de National Wildíife Federanon, Natural Resources Defense council, Environmental Defense Fund, National Audobon Society, Narure Consewan, World Wildlife Fund y Defenders of Wildlife. 
‘Si bien los acuerdos que las crean y en los que se establecen sus facultades pecan de vaguedad y abundan las imprecisiones y las cláusulas de escape, su alcance, en panicular eJ del acuerdo ambiental, va a depender de la manera en que se interpreten sus provisiones. Las redes de ambientalistas se han mantenido, e inclusive reforzado, por la mayor homogeneidad de los participantes, una vez que se separaron de sus aliados temporales. Están dispuestas a presionar para que esa interpretación implique un mayor compromiso con la protección del medio ambience del que los tres gobiernos preveían al elaborar los acuerdos, 

go, sanciones comerciales— en caso de reiterado incumplimiento de sus leyes ambientales por parte de una de las partes.95 Procedimiento distinto se aplicaría en el caso de Canadá, país que hasta el fin rechazó ese tipo de sanciones.tnt Medianamente satisfechas, estas organizaciones ambientalistas decidieron finalmente apo)rar el tratado.97 
Los ambientalistas opositores, con una que otra excepción, mantuvieron su rechazo, aunque las razones aducidas mostraron gran diversidad.” Concordaban todas en que el acuerdo era vago y limitaba la participación ciudadana. Grupos canadienses consideraban que la disposiciones del acuerdo ambiental afectarían negativamente a las facultades del gobierno federal y de las provincias para establecer normas ambientales. De hecho, cuatro de éstas réchazaron de inmediato el acuerdo.99 
La reacción de la AFL-ClO frente a los acuerdos paralelos fue de total escepticismo sobre lo que ellos llamaron “la recompostura dçl TLCAN”. Para Lane Kirkland, los paralelos eran “una mala broma... una estructura de comités que no lleva a ninguna parte”; “un fraude que no se ocupa de asuntos como la negociación colectiva”. bOO Les molestó particularmente que el acuerdo laboral previera la utilización de la información proporcionada por los gobiernos, mientras que el acuerdo ambiental permite utilizar datos provenientes de otras fuentes.”’ 
En México, la PMAI,c extemó varias crfticas, entre ellas que México había cedido “virtualmente jurisdicción sobre su territorio”, al 


“Para un análisis cuidadoso y equilibrado del acuerdo ambiental, véase Sánchez, ‘El TLc y..., op. nc. pp. 1D9-136. 
‘tEn caso de incumplimiento por parte del gobierno canadiense, se previó el recurso a sus tribunales, posibilidad rechazada tajantemente por el gobierno mexicano. 
“Sentían que algunas de sus más importantes propuestas no fueron recogidas, sobre rodo las que exigían que se tuvieran co cuenta no sólo las normas de los productos, sino también las de los procesos. 
9TheJonr,qj of Commerce, 3D de agosto de 1993. 
“Quebec, Ontario, Alberta y columbia Británica. 
“use Washington Post y The Jourrial of Commerce, 7 de septiembre de t993, 
‘°‘MarkAnderson añadió que ‘no confiaría en la información sobre asuntos laborales que fi.iera proporcionada por el gobierno mexicano’, en Tlse New York Times, t9 de septietu. bre de t993. 

aceptar la injerencia de instancias supranacionales en sus políticas para la región fronteriza, También criticó el que sólo de manera tangencial se tuvieran en cuenta prioridades mexicanas, como el tráfico de sustancias peligrosas, y que la contribución al mantenimiento de la comisión no tuviera en cuenta la desigualdad económica.102 Admitió, sin embargo, que las comisiones creaban un “espacio de acción novedoso” que podía ser elemento para el cambio en la relación Estado-sociedad, al permitir la posibilidad de que los ciudadanos presenten sus demandas ante ellas. Encontraba otra ventaja en las posibilidades de participación social en un Comité Consultivo Nacional, que habría de integrarse con cinco representantes de organizaciones y personas sin vinculación gubernamental. 
Respecto al acuerdo laboral, la Red afirmó que se había logrado impedir un alto grado de intervención de Estados Unidos y de Canadá en asuntos internos del país. Subrayó que no incluía ningún beneficio adicional para los trabajadores que los que la Constitución consagra y no contemplaba algunos que ésta si incorpora. También criticó la vinculación de aumentos de salarios con incrementos a la productividad. Por último, la RMALC advirtió que “los acuerdos no estable[cían] su naturaleza y su relación legal con el TLGAN, quedando pendiente de aclarar si [seríanj anexos o tendrjían] el mismo rango jurídico en el caso de nuestro país”i° 
La campaña opositora continuó.’° Las coaliciones antitratado siguieron advirtiendo que el TLCAN beneficiaría a las élites de los tres países a costa del sacrificio de la mayoría. Subrayaban que era un acuerdo de las corporaciones que tendía a acabar con décadas de regulación en Estados Unidos sobre protección ambiental, protección a la salud y seguridad de los trabajadores.’° 

102 Manuel García Urrutia, “El acuerdo ambiental del Tl.c’, en La Jornada, 3 octubre de ‘°3García Urrutia, “El acuerdo ambiental,,,’, loo. oir. 
‘°4Vóase, por ejemplo, el desplegado en contra de una plana en TEa New York Times que encabezan Public Gioizen y Sierra club, risa New York Times, 21 de septiembre de 1993. 
‘°tcpi, TEa Trading op. oir., p. 15. 

La aprobación del TLCAN 


Las coaliciones antitratado se lanzaron a fondo en su campaña en los meses previos a la votación, aprovechando que Perot seguía atizando el descontento en Estados Unidos.’°6 El ex candidato seguía jugando hábilmente con el miedo a lo desconocido de sus conciudadanos. Pat Buchanan, puso su granito de arena. Ni más ni menos calificó los acuerdos paralelos como un “Munich económico”. El fallo de un juez federal relacionado con la obligación del Ejecutivo estadounidense de presentar una evaluación del efecto ambiental del TLGAN renovó el optimismo de los opositores, pero la posterior decisión de la Corte de Apelaciones dio respiro a sus promotores y mejoró sus posibilidades de aprobación del tratado.’°7 
Con la coalición a favor del tratado sucedió lo contrario de lo que pasó en la etapa de aprobación de la “vía rápida”. Ante la relativa inmovilidad del Ejecutivo y, en particular, del presidente Clinton, fueron los empresarios, entre otros, los que empezaron a moverse y a empujar aL gobierno a actuar. A la cabeza se encontraba una organización paraguas, USANAFrA, creada en octubre de 1992.505 En el Capitolio, eran los republicanos los que intentaban el rescate, ante una profunda división en el Congreso, evidente sobre todo en el campo demócrata, cuyo líder Richard Cephardt se encontraba entre los opositores más visibles. 
Pero el gobierno y las coaliciones a favor se veían incapaces de contrarrestar la campaña en contra; sus argumentos sobre beneficios concretos y tangibles, como el aumento del comercio con 


°The Guard jan, 18 de septiembre de 1993. 
‘°7Public cirizen, que fue uno de los promotores de la demanda, declaró que acudiría a la Suprema corre, aunque de antemano sabía que su resolución no llegaría antes de la votación. lisa New York Times, 25 de septiembre de 1993. 
‘°8Se hablaba de que afiliaba a cerca de 2,300 miembros, entre los cuales más de las dos rerceras partes eran corporaciones multinacionales y empresas y el resto, grupos de consumidores y de comerciantes, Esta organización pidió a los ejecutivas de las empresas que incorporaba que se reunieran con los miembros del congreso en sus distritos, Ya para este momento, sin embargo, se notaba la ausencia de dos ejecutivos de los que más defendieran el tiatado, James D. Robinsnn, de American Express, y Kay R. Whirmore, de Eastman Kodak que habían sido relevados de sus cargos. Iba New York Times, 23 de agosto de 1993. 


México, no eran escuchados.’°9 Continuaba funcionando de lleno, como señala Frederick Mayer, una política de sfmbolos.110 Sólo así se explica la intensidad del compromiso de algunos grupos, la cual no parecía corresponder a sus intereses objetivos. 
A partir del mes de septiembre, el propio Clinton, reforzado por el apoyo físico de tres ex presidentes, intentó inclinar la balanza en pro del tratado, aunque algunos dudaban del alcance y de la efectividad de su acción.” El gobierno estadounidense reflejaba tener conciencia del costo de un rechazo del tratado, no sólo en términos de su relación con su vecino del sur, sino, tal vez más importante, del mensaje que se enviaría a otros gobiernos en momentos en que las negociaciones de la Ronda de Uruguay avanzaban con grandes dificultades. Ya en vísperas de la votación, fue necesario un último gran esfuerzo por parte del presidente estadounidense, con todos los visos de la pork barrel politics, para sacar adelante Ja aprobación del TLCÁN. En un esfuerzo adicional para ganar votos, también se presionó al gobierno mexicano a aceptar una serie de disposiciones que, de hecho, significaron la renegociación de algunas cláusulas del tratado. Aunque el gobierno mexicano rechazó la idea de que había habido una renegociación, los compromisos de última hora aumentaban la protección prevista por el tratado, lo mismo que establecían salvaguardas específicas para ciertas condiciones críticas contra las importaciones de azúcar, jugo de naranja, vegetales cultivados en invierno y enseres procedentes de México. También se habló de un compromiso mexicano para acelerar Ja desgravación de productos estadounidenses como vidrio plano, vino y enseres domésticos, en cuanto entrara en vigor el TLCAN. Estas modificaciones respondían a algunas de las demandas de los grupos más reado&”2 Estos esfuerzos de última hora, como es bien sabido, fueron itosos. La legislación de instrumentación del TLCAN fue aprobada con un margen mayor del que calculaban incluso los obsewad01 más optimistas. 



Al  ciudadano común estadounidense no parecía importarle que los mexicanos consumieran más productos estadounidenses per cápisa que ‘os japoneses o los europeos o 
que las importaciones de México de productos estadounidenses habían aumentado de 12.6 
billones en 1986 a 40.6 billones en 1992, 
1Éste arguye que la gente está menos motivada por cálculos racionales de interés propio que por sistemas de creencias y mitos y que reacciona emocionalmente frente a símbolos e historias. Mayer, ‘VS. Domestic. “, op. tít. 
“17w New York Times, 15 de septiembre de 1993. 


Conclusiones 


La aprobación del ncAn en Estados Unidos puede explicarse desde una perspectiva realista. A pesar fe la fuerte oposición interna, fue la visión del Ejecutivo sobre los intereses de largo plazo de su país la que en fin de cuentas se impUSO. Hemos visto cómo los ciudadanos o grupos potencialmente afectables fueron los primeros en movilizarse en Estados finidos, politizando el asunto del tratado. A fin de lograr mayor jnfluencia, procuraron establecer redes y coaliciones nacionales y, luego, transnacionales. Las coaliciones opositoras tenían a su favor el hecho de que el Congreso fuera la arena en donde se tomaran decisiones cruciales, tanto la autorización de la extensión de la vía rápida como la aprobación de la legislación pdra instrumentar el TLCAN. Los beneficiarios potenciales, poderosos sin duda, respondieron más lentamente y al parecer, de una manera menos coordinada. Podría decirse que el hecho de que la coalición pro tratado incluyera a actores con influencia económica y política superior a sus rivales y con gran experiencia de cabildeo, hacía predecible el resultado final. Sin embargo, no puede hablarse de que el Ejecutivo haya simplemente cedido ante las presiones más fuertes De hecho, fue el gobierno de Bush el que estimuló la actuación de los grupos a favor del tratado en momentos en que vio en riesgo la aprobación de la autorización de la vía rápida, y el que orquestó la acción conjunta con congresistas. No sucedió lo ffiiSlTLO con Clinton, quien pareció distanciarse del asunto. Pero, en última instancia y muy de acuerdo con su estilo de hacer política al ver amenazada la aprobación 


“5A fin de negar la afirmadón de que e estaba renegociando el tratado, se habló de resolver “ambigüedades latentes” en el texto. Véa5e ¡asida LIS. Trade, 5 de noviembre de 1993, pp. 4,5, 12 y22, y 12 de noviembre de 1993 pp. 6-7. 

de la legislación para instrumentar el ucn, se empleó a fondo en el último momento para sacarla adelante, Esto es, a pesar del cambio de gobierno en Estados Unidos, de un gobierno republicano a otro demócrata, se mantuvo el apoyo del Ejecutivo al TLcDAN. 
Es indudable, sin embargo, que la política interna de este país dejó su sello en ese tratado. No considerarla hace difícil explicar varias de sus cláusulas, las dificultades que tuvo para su aprobación en Estados Unidos y la creación de instituciones inesperadas: dos comisiones ambientales, el banco de desarrollo para la frontera y la comisión para asuntos laborales. El alcance de éstas puede ser a la larga mucho má amplio del que originalmente se previó. Estos acontecimientos en buena medida se explican por la actuación de las coaliciones anti TLCAN, que impusieron temas no previstos en la agenda de negociaciones y, en fin de cuentas, lograron algunos de sus objetivos. 
Adentrarse en la política interna nos permitió apreciar también el efecto de las negociaciones en dos niveles a las que estuvieron sujetos los gobiernos, y en particular el de Estados Unidos, sobre los resultados finales de la negociación internacional. 
Vimos como el gobierno estadounidense fue el que experimentó las mayores restricciones internas por la actuación de las coaliciones antitratado y, en general por las características de la política en ese país, a pesar de que mantuvo ciena capacidad para escoger a sus interlocutores y filtrar sus demandas. El gobierno mexicano no enfrentó oposición interna de magnitud similar. Muy pronto logró encauzar la acción de probables opositores, evitando también que los esfuerzos de transnacionalización de las coaliciones opositoras estadounidenses fructificaran en la alianza con organizaciones mexicanas de gran peso. Sin embargo, sí vio aumentar los costos para el país al tener que hacer concesiones que hicieran más aceptable el tratado en el país vecino. Se vio también obligado a abrir espacios para nuevos interlocutores en el ámbito interno, en parte motivado por la atención que éstos podían tener en el exterior. En otro estilo, de acuerdo con sus estructuras políticas internas, el gobierno canadiense logró la aprobación parlamentaria del tratado, pero también tuvo que aceptar la inclusión de temas no deseados. Se vio menos sujeto a la presión transnacional por varias razones, entre las que destaca el hecho de que el eje de la estrategia de las coaliciones antitratado en Estados Unidos se centraba en el rechazo de México como socio comercial. 
Vale la pena resaltar que el mayor grado de restricción a los márgenes de acción del gobierno estadounidense tuvo un efecto inversamente proporcional en las negociaciones con los otros dos países. Esto es, aumentó su capacidad negociadora y, en última instancia, obligó a Canadá, y sobre todo a México, a aceptar la inclusión de temas que rechazaban al inicio. Ya al final del proceso, el gobierno mexicano tuvo que admitir algunas provisiones que fueron una especie de renegociación limitada del tratado. 
Esta paradoja aparente —menores márgenes de acción internos de un gobierno pueden llevar al aumento de su capacidad de negociación frente a otros países— y otros asuntos que vimos antes nos advierten de la conveniencia, o posiblemente urgencia, de avanzar en la incorporación de la política interna al análisis de las relaciones internacionales.”3 
En cuanto a las repercusiones de la actividad transnacional de las coaliciones antitratado, podemos decir que reforzó a las coaliciones opositoras de los tres países. Aquí es importante subrayar que las coaliciones estadounidenses se beneficiaron de información directa y reciente, Además, esos lazos contribuyeron a dar mayor sustento a su alegato de que no estaban defendiendo intereses particulares sino protegiendo intereses genuinos de la población de toda la región. No obstante, las pruebas indican que esa transnacionalización no fue un elemento decisivo en el efecto que tuvieron las coaliciones opositoras estadounidenses. Su influencia y su logros relativos se debieron, sobre todo, a su habilidad para encontrar amplio eco en la población estadounidense, aprovechando sus temores y ansiedades actuales. 

tipo de efectos potenciales de las restricciones políticas internas ha sido silgerido por Putnarn, iJiplomacy and..’, op. tic 
Por último, el desequilibrio esperable entre los participantes en las coaliciones opositoras transnacionales, dada la asimetría en tamaño de los tres países y, en lo referente a México, la escasa experiencia en ese tipo de actividades transnacionales, no pareció actuar en favor de una reducción de las desigualdades en la capacidad de negociación de las partes. Por el contrario, en este caso concreto, la reforzó, validando los supuestos sobre los efectos de las relaciones transnacionales de Keohane y Nye y no los de quienes tienen una visión muy optimista de los posibles efectos de ese tipo de vínculos. De ahí que también sea recomendable llevar a cabo estudios comparativos, entre países y por áreas, para tener más elementos que nos permitan evaluar mejor la acción y el alcance de las redes y coaliciones transnacionales. 

Resumen y conclusiones 


Arturo Borla Tamayo 


CoMo se estableció desde el prólogo del libro, los objetivos que se buscaban eran fundamentalmente tres. El primero, proporcionar a través de los capítulos elementos que nos ayudaran a entender las implicaciones para el continente americano de las tendencias de cambio más importantes que se presentan en el sistema internacional en la etapa que sigue al final de la guerra fría. En especial, el libro buscaba concentrarse en los procesos de integración económica que se están presentando en la década de los noventa en distintas regiones del continente americano. 
El segundo objetivo consistía en evaluar la utilidad y las limitaciones de la teoría realista y neorrealista para el estudio de las relaciones internacionates entre los países del continente americano y entre ellos y el resto del sistema internacional. Como efectivamente se reflejó en los capítulos del libro, la idea era hacer un acercamiento crítico a esta corriente de pensamiento incorporando los términos e implicaciones del productivo debate que, sobre todo en los medios académicos de Estados Unidos, Inglaterra y Canadá, ha sostenido el realismo con la corriente actualmente conocida en la disciplina de las relaciones internacionales como neoliberalinstitucionalista. 
El tercer objetivo del libro era establecer puentes entre los internacionalistas de los Estados Unidos, Europa y Canadá, por 


Para un recuento de este debate puede verse David A. Baldwin (cd.), Neorealisin and Neoliberali$m, Tite Contemporary Debate, Nueva York, Columbia University Press, 1993. 



una parte, y los de México y América Latina, por la otra. El hecho de que unos y otros compartieran raíces teóricas en el pensamiento realista terminó haciendo que este cuerpo teórico se convirtiera en el elemento común que lo hiciera posible. Como lo muestran los trabajos incluidos en el libro, más allá de los acuerdos y desacuerdos que los autores muestran con la teoría realista, efectivamente ésta puede ser asumida como un buen punto de partida para el desarrollo de un “lenguaje común” entre los estudiosos de la política internacional en el “sur” y en el “norte” del continente, a fin de cuentas preocupados por el mismo objeto de estudio. 
Esperamos que con el diálogo académico que propicia este libro seamos capaces en el “sur” y en el “norte” de formular teorías sólidas que nos ayuden a entender y predecir mejor, a través del análisis empírico, las fuerzas internacionales que marcarán el devenir de las sociedades y de los estados del continente americano al acercarnos al siglo xxi. 
En este capítulo se ofrece un recuento de los argumentos manejados por los autores en los distintos capítulos. Se resaltan aquellos aspectos teóricos que se consideran más importantes para los objetivos generales del libro. En la última parte del capítulo se presentan algunas reflexiones sobre las limitaciones del realismo y la agenda de investigación que, a la luz de las tendencias hacia la integración regional en el continente, sugieren los trabajos incluidos en esta obra. 


Resumen 


La introducción ofreció al lector una revisión del papel que ha desempeñado, desde el final de la Segunda Guerra Mundial, el pensamiento realista dentro de la disciplina de las relaciones internacionales tal y como ésta se desarrolló en Estados Unidos. Como una parte importante de este recuento, se describieron los intensos debates que, desde los años setenta hasta la fecha, se han presentado entre las posiciones realistas y las idealistas (o neoliberales institucionalistas, como se les ha designado en la fase más reciente del debate). 

La primera parte del libro proporcionó un marco histórico para el debate actual. Los contrastes observados entre los dos trabajos incluidos en ella ilustran cómo, independientemente de la posición teórica, la perspectiva geográfica desde la que se observan los patrones históricos del sistema internacional hace que las cosas se vean distintas. Los dos autores coinciden, no obstante, en que los patrones históricos que se identifican tanto en el sistema en su conjunto (lkenberry) como en el continente americano (Borja) representan un reto a la capacidad explicativa de la teoría neorrealista. 
En el primer capítulo de esta parte, John Ikenberry planteó la pregunta básica de ¿cómo se crea el orden internacional? Por orden, en este caso, el autor entiende los acuerdos y arreglos que rigen las relaciones entre los estados en un periodo histórico determinado. La respuesta del autor lo llevó, a través del capítulo, a enfocarse en los periodos de rompimiento violento del equilibrio internacional a partir de las guerras napoleónicas, a principios del siglo xix. Posteriormente se identificaron también el final de la primera y de la Segunda Guerra Mundial como puntos históricos en los que han surgido nuevos ordenes internacionales. 
De acuerdo con el argumento del autor, las normas y principios que se establecen en las posguerras de estos rompimientos sistémicos se dan como resultado tanto de la distribución de poder entre los estados como de los valores que comparten las élites políticas. La situación política en el interior de los estados nacionales aparece también como un factor importante que afecta a los acuerdos internacionales. Así, el que los liderazgos europeos hayan percibido como una potencial amenaza interna el clima revolucionario de la Francia napoleónica, o la percepción común que se tuvo del Estado revolucionario soviético con posterioridad a 1917, ftieron factores que se tuvieron en cuenta al crear nuevas instituciones internacionales. 
Desde un punto de vista teórico, Ikenberry considera necesaria, entonces, una síntesis del paradigma neorrealista y del institucionalismo liberal para poder explicar la manera en que se establecen esos ordenamientos históricos del sistema internacional. 

En el segundo capítulo, Arturo Borja dio una dimensión americana a las reflexiones históricas y teóricas abiertas por John Ikenberry. A partir del concepto de estmctura tal y como éste es definido por Waltz,2 Borja explora la utilidad de la visión neorrealista para entender la evolución histórica de la conformación de los estados nacionales en América y, con posterioridad a su independencia, de los patrones que se dieron en los vínculos entre ellos y con el resto del sistema. 
Se identifican tres patrones históricos distintos. En América del Norte, uno de disputa entre las grandes potencias y, posteriormente Estados Unidos, por los espacios vacíos. Un segundo patrón de “orden hegemónico” en la región del Caribe, México y América Central, donde Estados Unidos impuso límites y reglas en una forma que se acercó con frecuencia al ejercicio de autoridad que se da dentro de los estados nacionales. Finalmente, un tercer patrón regional en América del Sur, en el que predominan los intereses locales en la conformación de los estados nacionales. Si bien Inglaterra no desempeñó un papel determinante en el sentido en que lo hizo Estados Unidos en su área de influencia, si equilibró o desequilibró las alianzas locales de acuerdo con sus intereses comerciales y de inversión. 
El autor concluye que la utilidad del realismo estructural para entender la historia internacional americana varía de acuerdo con las subregiones. El balance de poder entre las grandes potencias fue, en efecto, un factor determinante para la conformación de América del Norte, pero tuvo una menor repercusión en la evolución de las otras dos áreas. Borja considera limitada la utilidad de la visión estructural de Waltz, ya que deja fuera a los países menores (que, sin embargo, pueden convertirse con el paso del tiempo en grandes potencias). Por otra parte, se señala en el capítulo que la explicación neorrealista tampoco captura otros factores importantes que influyeron en la historia americana, tales como la difusión de las ideas revolucionarias asociadas a la independencia de Estados Unidos y a la revolución francesa, ni las pugnas políticas internas que, al haberse conjugado con elementos sistémicos resultaron determinantes de los acontecimientos históricos (piénsese, por ejemplo, en la creación de la República de Panamá). 
En la segunda parte del libro, los cinco autores incluidos analizaron, desde distintos puntos de vista, las tendencias hacia el regionalismo que se han presentado recientemente en el sistema internacional. De esta pregunta compartida se derivó una segunda preocupación común: el futuro de los estados nacionales como actores en el sistema internacional. Dado el interés específico del libro, aun cuando se hicieron comparaciones entre los distintos acuerdos regionales, el punto de referencia común a los capítulos lo representó el continente americano y, en la mayoría de los casos, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLc). 
En el tercer capítulo, Ugo Pipitone presentó una reflexión desde la historia económica sobre la transformación de los actores de la política internacional a partir del renacimiento europeo. El autor discute inicialmente la lógica económica que dio lugar al sistema europeo de ciudades-Estado. De acuerdo con su argumento, las rutas comerciales y el iNtercambio de ideas que propiciaron ciudades-Estado como Génova, Brujas, Venecia y otras del renacimiento fueron alterando el tejido social de Europa Occidental. Gradualmente, el retroceso de la producción de autoconsumo y la expansión mundial de Europa propiciaron el surgimiento de los estados nacionales como los nuevos actores de la economía y de la política internacionales. 
Según el autor, hacia finales del siglo xx estaríamos nuevamente en un proceso de transición en el que se observan claros signos de la constitución de nuevos actores internacionales: las regiones. Éstas están abarcando espacios geográficos más amplios, que responden mejor a los cambios técnicos y productivos que ha experimentado el capitalismo. Tres áreas se constituyen en los actores determinantes en este proceso de regionalización mundial: Europa Occidental, América del Norte y Asia Oriental. 
A través del capítulo, Pipitone analiza las capacidades y el potencial de cada una de estas tres regiones y concluye que la transición apenas se inicia, por lo que resulta imposible a estas alturas Pronosticar con certeza cuál será el perfil de la nueva hegemonía que alguno de estos adores impondrá al resto del sistema. En la Última parte del trabajo, el autor reflexiona sobre las implicaciones que esta regionalización puede traer para el Tercer Mundo. De acuerdo con su argumento, la determinación de las fronteras de estas tres regiones económicas podrá implicar el surgimiento de un cuarto mundo marginal no vinculado a los flujos financieros y productivos internacionales, pero que tampoco participará de la estabilidad que propiciarán los acuerdos regionales. 
En el capítulo cuarto, Michael I-lawes proporcionó una perspectiva canadiense. Desarrolló simultáneamente una crítica al realismo estructural de Waltz y un análisis de lo que el “nuevo regionalismo” representa, como tendencia, para las relaciones internacionales al final de la guerra fría. Con respecto a lo primero, Hawes considera necesarias cuatro enmiendas al realismo estructural: la diferenciación funcional de las unidades; la inclusión de actores no estatales; una mayor consideración de los asuntos económicos y la inclusión de la cultura y la historia como elementos que afectan a la evolución del sistema internacional. 
De acuerdo con el autor, sólo un modelo teórico que incluya esas modificaciones nos permitiría captar el sentido del cambio internacional que estamos experimentando. Hawes considera al nuevo regionalismo básicamente como el resultado de la descomPosición del orden de la posguerra. Se abrirían entonces dos posibilidades con respecto al futuro: la constitución de bloques comerciales cenados que sustituyan al orden multilateral y den lugar a un escenario de guerra comercial entre ellos, y la de acuerdos regionales que no se vuelvan incompatibles con el régimen internacional de comercio representado por el sistema GATr-0MC. Implícitamente, el autor considera más probable el primero de éstos, pero puesto que ello pondría en entredicho los vínculos financieros y comerciales de Canadá con la región del Pacífico, parece entrever un futuro más promisorio para su país en un escenario en el que el TLCAN y los otros acuerdos regionales no sustituyan al régimen multilateral de comercio. 
Como el propio autor reconoce en el capítulo, su lectura provoca la duda de si el realismo estructural modificado que propone podría ser considerado dentro de esa tradición teórica. Dados los supuestos básicos que fueron provistos originalmente por autores como Can y Morgenthau,3 y posteriormente desarrollados por autores como Waltz, Krasner, Cilpin y Grieco,4 lo más posible es que la mayoría de los lectores se incline por una respuesta negativa. Esto no significa, sin embargo, que las enmiendas propuestas por Hawes no representen factores de peso para el estudio de la política internacional y, por lo tanto, retos para la teoría neorrealista. 
Joseph Grieco, por otra parte, exploró en su colaboración la capacidad del neorrealismo para explicar la variación que se registra en el grado de institucionalización de las experiencias de integración regional que se están dando en América, Europa y la región del Pacífico. Al hacerlo, utilizó tres criterios comparativos. Al primero lo llama el locus institucional, refiriéndose a la preeminencia alcanzada por tino de los marcos institucionales que se han creado en el interior de cada una de las regiones (la CEE-IlE predominando, por ejemplo, sobre la AELC en Europa). El segundo criteno es el alcance de los compromisos de integración y el tercero compara el nivel de autoridad que se otorga a la estructura institucional que se crea. 
Al describir las diferencias que se dan entre las tres regiones, Crieco hace un interesante rastreo histórico y bibliográfico de las múltiples organizaciones con visos de integración que han sido creadas después de la Segunda Guerra Mundial. Como lo muestra el autor, la de mayor madurez institucional en la actualidad es la 


°E.H. Carr, ‘use Twenty Years Crisis, 1919-1939, Nueva York, HarperTorchbooks, 1964; H. Morgenthau, Po Utica entre ka naciones: La lucha por el pode,’ y la paz, 6a. cd,, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986, 
4K.N. Waltz, Theory of International..., op. cit.; S.D. Krasner (cd.), International Regimes, lthaca, Corneli Universfty Presa, 1983; R. Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge university Presa, 1981; 1. Crieco, Cao peration Among Nations: Europe, América and Non ‘l’ariff Barriers to Trade, lthaca, Corneil universay Presa, 1990. 

experiencia que arranca en Europa Occidental con la Comunidad del Carbón y del Acero, que se convierte, con el tiempo, en la actual Unión Europea. En América, a pesar de los numerosos intentos que se han dado, el autor sólo ve perspectivas institucionales importantes —si bien menores que las de la Unión Europea— al Tratado de Libre Comercio de América del Norte y al Mercosur. En cambio, en Asia, a pesar de la intensificación de las relaciones comerciales, el autor no observa la creación de instituciones para regularlas en el sentido en que éstas se han desarrollado en Europa o en América. 
Fiel a la teoría realista, Grieco hace un intento por explicar esta variación regional con base en la tesis de la hegemonía económica (la presencia de un líder regional que facilite la institucionalización de la cooperación). El análisis empírico de Crieco, que compara el peso de los hegemones regionales (Estados Unidos, Alemania y Japón) en los flujos de comercio, refuta parcialmente la teoría. Ante ello, el autor explora, en la cuarta parte del trabajo, una hipótesis alternativa desde el neorrealismo, la de la “turbulencia subsistémica’ El razonamiento es que “si los países de una región encuentran que la distribución de capacidades es por lo menos mínimamente aceptable y estable... no actuarán en su contra los términos de asociación... de instituciones regionales”. Utilizando indicadores del peso económico intrarregional de los hegemones y de la distribución de la riqueza regional entre 1970 y 1990, el autor encuentra mayor sustento para esta hipótesis alternativa. 
Para los lectores familiarizados con la posición que Grieco ha adoptado en el debate reciente con los institucionalistas liberales, el cual fue descrito en el capítulo introductorio, resulta interesante encontrar en las conclusiones de su capítulo el reconocimiento de la necesidad de combinar el nivel sistémico con variables internas para entender las diferencias entre las experiencias regionales de integración. 


9. Grieco, “Institucionalización económica regional..’, sn/no p. 184. 

En el siguiente capítulo, Anclrew Hurrell presentó un ejercicio comparativo de los procesos regionales de integración, pero restringido a los casos europeo y americano. Dado su origen inglés, Hurrell ofrece una perspectiva europea que complementa las de Hawes (canadiense), Crieco (estadounidense) y Chabat (mexicano). 
En la primera parte del capitulo, el autor enumera los rasgos de la integración en los dos continentes que sí responden a las premisas y predicciones del neorrealismo. Menciona que la experiencia europea de integración —con mucho la más exitosa a la fecha— tiene su origen, en muchos sentidos, en cuestiones de seguridad y distribución del poder y, sobre todo, puede entenderse como un efecto de la hegemonía de Estados Unidos, que llevó a experiencias subregionales de integración en Europa. Sin la OTAN y 
las presiones estadounidenses para la cooperación regional, no se hubiera iniciado el proceso que desembocó posteriormente en la us. En la actualidad, de la misma manera, una interpretación neorrealista podría argumentar que los avances en la integración europea pueden explicarse como una reacción competitiva a la amenaza representada por Japón. 
Como lo señala Hurrell, el mismo argumento neorrealista de la “estabilidad hegemónica” puede aplicarse para explicar la experiencia reciente de integración en América. En este caso, podría hablarse de un efecto doble (que guarda semejanzas con la hipótesis de Grieco de “turbulenda subsistémica”) del poder internacional: en el interior del continente la hegemonía estadounidense produce el efecto integracionista1 principalmente reflejado en el TLCAN, pero que también afecta al Mercosur; frente al resto del sistema, los esfuerzos hemisféricos ofrecen opciones a Estados Unidos para contrarrestar la declinación global de su hegemonía. 
Cuando, en la segunda parte del capítulos el autor reflexiona sobre los límites del neorrealismO, sus críticas se concentran en la incapacidad de la teoría para captar los factores de cambio en el sistema internacional. Entre éstos, el autor resalta el cambio tecnológico, el efecto político de los elementos económicos, el tipo de régimen político interno y la manera en que se define el interés nacional por parte de las élites políticas. 
Al igual que Grieco, Hurrell concluye sugiriendo una posible vía hacia la síntesis entre neorrealismo y liberalismo institucional. Afirma que en América ha habido obviamente efectos sistémicos que han empujado, recientemente; hacia los acuerdos de integración. No obstante, éstos no se entenderían cabalmente sin tener en cuenta los cambios de preferencias de las élites de la región en materia de políticas macroeconómicas y modelos de desarrollo. En otras palabras, los cambios de política, de la sustitución de impor taciones y populismo fiscal hacia la liberación comercial y disciplina fiscal en los países latinoamericanos han representado, en la práctica, requisitos internos para los acuerdos de integración regional. 
En el último capítulo de esta segunda parte, Jorge Chabat ofreció una perspectiva mexicana sobre el futuro de los estados nacionales ubicados en la periferia del sistema internacional ante la fuerte tendencia hacia la integración económica y política que se da entre los estados nacionales del céntro del sistema. 
El autor se enfoca críticamente en la teoría neorrealista. Su análisis parte de la aceptación de la interdependencia como la tendencia más importante en la política mundial contemporánea. De acuerdo con el argumento, existen tres tipos de interdependencia en el momento actual: la perfecta, que refleja el proceso de integración que se está experimentando entre los países desarrollados; la imperfecta, donde se ubicarían países como México; y la inexistente, en zonas marginales del sistema internacional (tales como Africa) en las que no se han desarrollado vínculos económicos ni valores compartidos con el resto del sistema. De acuerdo con los tipos ideales presentados en el capítulo, en el caso de la interdependencia perfecta es donde estaría más cercana la desaparición de los estados nacionales como actores políticos. 
Dado su interés en México, el autor desarrolla con mayor detalle el tipo de la interdependencia imperfecta. Aquí se ubican áreas del sistema internacional (además de México, se identifican como ejemplos China y Brasil) en las que se han desarrollado nexos primarios de interdependencia con los países centrales. Chabat llama también a estos nexos “temas anda” e incluye entre ellos la cercanía geográfica, los recursos naturales estratégicos, la posesión de armas nucleares, la posibilidad de producir migraciones masivas hacia el “centro”, el narcotráfico y el potencial de desastres ecológicos. 
De acuerdo con el autor, el futuro de estas regiones estará determinado tanto por el incremento o disminución de sus nexos primarios con el “centro” como por la aceptación o rechazo de los valores políticos y culturales de los países del “centro” por parte de las élites políticas locales. Además, Chabat considera que la integración de estas áreas no se da de manera homogénea. Existirían, por ejemplo, partes de México (“islotes”) en los que el proceso está más avanzado, lo cual podría determinar, en el futuro, la desintegración del Estado nacional. Partes de éste pasarían a zonas de interdependencia perfecta y el resto se ubicaría en las áreas marginales del sistema. 
Al reflexionar sobre la capacidad de la teoría neorrealista para explicar estas tendencias en la política mundial, el autor la considera insuficiente. En coincidencia con Andrew Hurreil, cree que el concepto de estructura de Waltz sirve para identificar las limitaciones externas que enfrentan los estados nacionales cuando formulan estrategias, pero no puede captar el contenido y las alternativas de estas últimas. De acuerdo con el autor del capítulo, la concepción hobbesiana del poder que caracteriza a los neorrealistas resulta de mayor utilidad, a finales del siglo y.x, para entender la dinámica de las áreas marginales del sistema, aquellas en las que aún se aplica plenamente la idea de anarquía que ellos asumen para la totalidad del sistema. En las zonas de interdependencia perfecta, habría una tendencia a que se resolvieran de una manera negociada los conflictos políticos internacionales y ello reflejaría la creciente aceptación de valores compartidos entre las élites políticas de estos países. 
La tercera parte del libro agrupó tres trabajos que, a la luz de las críticas a las explicaciones sistémicas de la teoría neorrealista, exploraron el peso de las variables internas en estudios de caso de las políticas exteriores de tres estados del continente. 
En la primera de estas colaboraciones, Carlos Escudé presentó la que resulta, sin duda alguna, la crítica más fuerte, de las que se hacen en este volumen, a la teoría neorrealista. En ella se cuestionan, desde distintos puntos, muchos de los trabajos más representativos del realismo y del neorrealismo, tales como los de Morgenthau, Waltz, Bull, Krasner, Gilpin, Keohane y Nye y Oye. 
El caso que Escudé utiliza para desarrollar su crítica es el de la fabricación de los misiles Cóndor 2, decidida por el gobierno radical de Alfonsín. Como se informa en el capítulo, Estados Unidos se opuso desde el inicio al proyecto, ya que el Cóndor 2 hubiera sido capaz de transportar ojivas nucleares, incrementando así los riesgos de proliferación. Al venir un cambio de gobierno en 1989, Washington condicionó el acceso argentino al plan Brady para la reestmcturación de deuda a la cancelación del proyecto misílico. Aun cuando el Cóndor 2 había alcanzado ya la etapa experimental (de acuerdo con fuentes de inteligencia estadounidense, los primeros en su tipo fueron vendidos a Iraq, que los usó en la guerra de] golfo Pérsico), e] gobierno de Menem decidió la cancelación del proyecto, dada la gran importancia que la reestructuración de la deuda externa revestía para su programa económico. 
El autor considera que situaciones como la del Cóndor 2 ilustran tanto las limitaciones explicativas del realismo como los riesgos de las prescripciones de política exterior que algunos gobernantes deducen de la teoría. De acuerdo con Escudé, el realismo, como los gobernantes argentinos, no entienden que los factores económicos son, en el largo plazo, determinantes de la movilidad de los estados en el sistema. Lo económico debería representar la “esfera alta” que el realismo tradicionalmente ha visto en lo político. 
Esto lleva a otra de las críticas centrales de Escudé. En su opinión, esta teoría es legitimadora ideológicamente del poder del Estado y no tiene en cuenta los intereses de los ciudadanos. Siguiendo a R.W. Cox,6 propone el concepto de “complejo Estado-socie-

14W. Cox, ‘Social Forces, States and World Orders: Beyond International Relations 
Theory”, en RO. Keohane (cd.), NeoreaJjsm ant its Critics, Nueva York, Columbia University Press, 1986. 


dad civil” como una alternativa. Cuestiona también el concepto de anarquía, central para el realismo y el neorrealismo. Al respecto, Escudé piensa que la reacción de las grandes potencias ante situaciones como la del Cóndor 2 o la invasión iraquí a Kuwait muestran que, especialmente en cuestiones de seguridad internacional, existe una “jerarquía incipiente e imperfecta’ Aun cuando la autoridad no se ejerce de la misma manera que en el interior de los estados, ésta existe y es capaz de imponer sanciones a los que la desafían. 
De esta concepción jerárquica el autor deriva otra de sus grandes críticas al realismo, la de concebir a las unidades como semejantes (like units, de acuerdo con Waltz). Escudé propone, en cambio, identificar tres tipos de estados con funciones distintas en el sistema internacional: estados que mandan en cuestiones de seguridad; estados que obedecen y, como la Argentina e Iraq, estados rebeldes que aceptan los costos de desafiar el orden,7 
Dada la elocuencia y diversidad de las críticas del autor al realismo, es difícil hacerle justicia en un recuento como este.8 Baste agregar que, además de las ya mencionadas, Escudé señala también el carácter etnocéntrico y la carga ideológica que lo acompaña como otras grandes limitaciones del realismo, 
En el segundo capítulo de esta tercera parte (décimo del libro), Víctor Arriaga exploró el peso de las variables internas en el rechazo del tratado de reciprocidad comercial de 1883, celebrado entre México y Estados Unidos. Como explica el autor en su análisis de este antecedente fallido del actual TLCAN, los gobiernos de Manuel González en México (el breve interregno del Porfirismo) y el de Chester Arthur en Estados Unidos firmaron un acuerdo para liberar el comercio entre los dos países. El tratado fue ratificado por las partes, pero posteriormente la cámara de representantes no aprobó la legislación requerida para su entrada en vigor. 


Carlos Escudé, “Hacia una nueva concepción...”, supra p. 300, 
8Para los interesados en profundizar sobre la critica al realismo de Escudé, pncde consultarse C. Escudé, El realismo de los estados débiles, Buenos Aires, Cwpa Editor Latinoamericano, 1995. 

De acuerdo con el argumento presentado en el capítulo, hubo dos factores clave para que se diera este resultado. El primero fue la oposición posterior del congreso estadounidense a la clausula de nación más favorecida, que fue incluida en el texto por los negociadores originales. Ésta era fundamental para México, que quería hacer extensiva la liberación comercial a otros países, a fin de evitar una dependencia excesiva de la economía estadounidense. El segundo consistió en los relevos en el poder ejecutivo que tuvieron lugar en 1884 en ambos países, especialmente el de Estados Unidos. En este país, el gobierno demócrata de Crover Cleveland sucedió al republicano de Arthur. El partido demócrata, como resultado de las elecciones, controló también el Congreso. Según el autor, en este contexto, el nuevo ejecutivo no se comprometió en el mismo grado que su antecesor republicano con el tratado comercial bilateral. 
Después de considerar los trabajos de Krasner sobre cooperación asimétrica y de Courevitch sobre coaliciones domésticas, en la conclusión del capítulo el autor hace una reflexión teórica que lo lleva a pensar que el neorrealismo, tal y como ha sido aplicado para analizar temas de política comercial por David Lake,1° ofrece la explicación más convincente del rechazo al tratado. La ventaja del modelo de Lake consistiría en que, aun cuando considera la posibilidad de influencia de parte de grnpos de interés (coaliciones proteccionistas o librecambistas), muestra que, como ocurrió en el caso analizado en el capítulo, el interés nacional, tal y como éste es definido por la Site que controla el Estado (es decir, como lo conciben los neorrealistas), es lo que en última instancia determina la estrategia comercial. 
En el siguiente capítulo, Guadalupe González analizó comparativamente la manera en que han reaccionado México y Colom-
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México y Estados Unidos”, en 8. Torres (comp,), Interdependencia: ¿Un enfoque útil para el ansi- lisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990; Peter Conrevitch, “International Trade, Domestic coalitions and Liberty: Comparative Responses to che Crisis of 1873-1896”, en Journal of Interdisciplinary History, vol. viii, otoño de 1977, pp. 281-313. 
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bia ante el régimen informal de prohibición de drogas que existe internacionalmente. Dado el importante papel que Washington desempeña en el tema, las implicaciones de su estrategia para México y Colombia figuran también prominentemente en el trabajo. 
En la primera parte, la autora expone el complejo funcionamiento de este régimen informal. Más allá del peso que el poder 
—como ha sido entendido tradicionalmente este concepto por los realistas— tiene en las negociaciones internacionales sobre narcotráfico, el hecho de que un país participe como consumidor (Estados Unidos) o como productor (México y Colombia) aparece como un primer factor fundamental para entender la estrnctura de preferencias de los actores. Sin embargo, de acuerdo con el argumento de la autora, el segundo factor identificado en el trabajo, el de los costos políticos internos que imponen las distintas alternativas de política, es el que mayor peso tiene para entender la posición de los estados en el régimen. 
En el caso de Estados Unidos, los altos costos políticos que el gobierno tendría que 5agar por una ofensiva a fondo para controlar la demanda interna de estupefacientes serían precisamente la explicación de la “transferencia de costos” hacia los países productores que caracteriza a su postura. Asimismo, la estructura de costos internos marca los contrastes entre las políticas de México y Colombia: en el primero se utiliza rutinariamente al ejército, pero nunca se ha optado por el combate frontal y abierto a los productores y sólo recientemente se ha considerado su extradición; en Colombia, en cambio, no se involucra a los militares en el combate al narcotráfico, en repetidas ocasiones se ha declarado la guerra abierta a los carteles y se ha optado por la extradición como parte de la estrategia del Estado. La comparación muestra, sin embargo, que en ambos casos se observa una correlación entre una mayor amenaza a la seguridad nacional y niveles más altos de cumplimiento con el régimen. Esta coincidencia refuerza el argumento de la autora pues, como ella concluye, sólo cuando las Sites gubernamentales llegan a percibir una amenaza contra el poder del Estado por parte del narcotráfico se toman las medidas más drásticas para combatirlo internamente, independientemente de las presiones internacionales en el mismo sentido. 
En la cuarta y última parte del libro se incluyeron dos trabajos que, al evaluar el peso de las coaliciones políticas de organizaciones no gubernamentales en la política exterior, exploraron otra de las posibles limitaciones de la teoría neorrealista. 
En la primera de estas dos colaboraciones Brian Stevenson hizo un análisis de la política canadiense hacia América Central durante la década de los ochenta. Como se muestra en el capítulo, desde los años previos a la caída de Somoza en Nicaragua, se fue conformando en Canadá una coalición de ciudadanos de origen latinoamericano vinculados a instituciones de la iglesia católica. Uno de sus propósitos consistía, precisamente, en influir en las iniciativas gubernamentales hacia Centroamérica. 
A través de un enriquecedor trabajo de campo por el que se entrevistó a varios de los políticos participantes en el caso, el autor muestra que la influencia de Estados Unidos en la política exterior canadiense, así como las preferencias ideológicas de los formuladores de política determinaron, inicialmente, una posición canadiense de no involucramiento en Centroamérica. No obstante, a través de la década, las presiones de los grupos de interés arriba mencionados —muy a pesar de las preferencias de la élite gubernamental— forzaron un cambio en la posición oficial canadiense. Esto se tradujo, concretamente, en una condena gubernamental a las soluciones de fuerza que el presidente Reagan buscó imponer a los sandinistas y a cualquier fórmula que llevara a la intervención directa del ejército estadounidense en la región. Asimismo, llevó también al apoyo de Ottawa al Grupo Contadora en las negociaciones internacionales de paz. Un aspecto que reflierza el argumento del autor acerca de la influencia de estos grupos es el hecho de que ésta haya sido igualmente efectiva sobre dos gobiernos canadienses de distinto signo político, el de Trudeau al inicio del caso y el de Mulroney al final de éste. De acuerdo con la evidencia mostrada en el trabajo, el autor concluye que los cambios que están teniendo lugar en la política internacional, entre los que figura prominentemente el surgimiento de actores no estatales, sí lleva a la necesidad de volver a plantear el modelo neorrealista. Éste no podría explicar, por ejemplo, el involucramiento canadiense en Centroamérica, región en la que el Estado no tenía intereses fuertes y sí razones sistémicas —en el lenguaje de Waltz— de peso para no intervenit 
En la segunda colaboración de la cuarta parte, Blanca Torres hizo un estudio de la influencia de las coaliciones políticas nacionales y transnacionales en la aprobación del TLCAN en Estados Unidos. El análisis presentado complementa al trabajo anterior, sugiriendo caminos alternativos a los de la visión neorrealista sobre los actores y las acciones de los estados. 
El caso de estudio deTones muestra cómo, aun cuando la coalición opositora al TLCAN no logró el rechazo en el Congreso, sí consiguió que la aprobación se condicionara a la inclusión de clausulas que originalmente no eran de interés del Ejecutivo. A pesar de que un neorrealista tomo Waltz argumentaría que éstas son situaciones de política exterior que su teoría no busca explicar, resultaría muy difícil sostener que estas variables que se originan dentro de las “unidades” (y que además se extienden a través de ellas al transnacionalizarse hacia México y Canadá en este caso) terminan por no tener efecto sobre la posición del Estado (estadounidense) en el sistema internacional. 
Otro aspecto interesante que muestra también los límites de la visión neorrealista es el hecho de que el papel del Congreso, al restringir las posiciones del ejecutivo de Estados Unidos, termina, paradójicamente, incrementando su capacidad de negociación ante México y Canadá. Como bien lo señala la autora, sería imposible explicar la posición de Estados Unidos en las negociaciones sin tener en cuenta el juego de dos niveles que realizó su ejecutivo, negociando, al mismo tiempo, con las fuerzas internas (en el Congreso y con las coaliciones no gubernamentales) y con los representantes de los otros dos países que forman parte del TLCAN. 


Reflexiones finales 


Como se desprende del resumen realizado en el apartado anterior, los capítulos del libro reflejan un consenso en cuanto a la conveniencia de asumir el realismo como un útil punto de partida común que puede facilitar el debate teórico productivo en la disciplina de las relaciones internacionales. No obstante, dadas las limitaciones señaladas por los autores, a estas alturas sería arriesgado considerarlo (al igual que al neorrealismo) como un paradigma que nos permitiera explicar suficientemente bien la evolución que está experimentando la política internacional y sus manifestaciones en el continente americano a finales del siglo xx. 
Cinco puntos aparecen recurrentemente en los capítulos como las limitaciones más importantes del realismo y del neorrealismo. El primero tiene que ver con la imperiosa necesidad de considerar variables internas para alcanzar una explicación más completa. Como se vio en el resumen, abundan en el libro las situaciones que confirman este punto. En el plano histórico se señaló la importancia de las fuerzas políticas internas colombianas (y posteriormente las facciones panameñas) para entender la creación, con apoyo estadounidense, de la República de Panamá; en el plano más reciente, Guadalupe González muestra cómo, en el caso del narcotráfico, la amenaza que productores y traficantes representan para la seguridad del Estado en México y en Colombia, y no las presiones externas, nos ayuda a entender el patrón de comportamiento de estos dos estados en el tema. 
El segundo se refiere a lo insuficiente que resulta el concepto de Estado que maneja el realismo. En este sentido, los trabajos de Blanca Torres y Víctor Arriaga, al permitir una comparación de las negociaciones comerciales que México y Estados Unidos llevaron a cabo en 1883 y 1993, destacan la influencia que han ejercido en los resultados finales tanto los cambios de presidente en Estados Unidos en el curso de las negociaciones (que han implicado en ambos casos también un cambio del partido político del Ejecutivo), como el papel desempeñado por el Congreso de ese país (instancia 
en la cual se definió la no entrada en vigor del tratado de 1883, que ya había sido firmado y ratificado). La concepción del Estado como actor racional unificado, típica del realismo y que persiste en el neorrealismo, no permite captar este tipo de consideraciones. 
El tercer punto se relaciona con la incapacidad del neorrealismo para incorporar actores no estatales como fuerzas relevantes pata la política internacional (no solamente en la política exterior sino incluso en el nivel sistémico). Entre los capítulos del libro destacan como ejemplos relevantes de la participación de este tipo de actores tanto la de las organizaciones de productores y traficantes de drogas, ante las que los estados del continente tienen que definir estrategias individuales y colectivas, como la de las coaliciones nacionales y transnacionales de gmpos de interés que intervinieron en los casos de la política exterior canadiense hacia Centroamérica (en el trabajo de Brian Stevenson) y el de la aprobación del TLCAN en Estados Unidos (trabajo de Blanca Torres). Por otra parte, aun cuando ninguno de los capítulos analizó especificamente el papel de las corporacionçs multinacionales en los procesos de integración del norte y del sur del continente, es evidente que ellas han representado uno de los actores principales tanto en el comercio como en las negociaciones que han llevado a la creación de las instituciones que formalizan esos procesos de integración. 
Un cuarto punto de crítica al neorrealismo, que aparece recurrentemente en algunos de los trabajos, es el de su incapacidad para explicar el cambio que está teniendo lugar en el sistema en su conjunto y en el continente en particular (crítica que, por otra parte, ha figurado prominentemente en el debate reciente entre el neorrealismo y el neoliberalismo).hl Como se desprende del trabajo de Ugo Pipitone, el realismo, al no considerar variables económicas, es incapaz de explicar el desplazamiento de los estados nacionales por algunas regiones geográficas como los principales actores de la economía política mundial. Asimismo, de acuerdo con 
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Carlos Escudé, tampoco podrían explicarse los cambios drásticos que países como Argentina han experimentado en este siglo en su posicionamiento en el sistema internacional, a consecuencia, fundamentalmente, de un proceso de decadencia económica. Por otra parte, John Ikenberry y Arturo Borja resaltan en sus trabajos el importante papel que han desempeñado las ideas para entender el proceso de cambio en el sistema internacional. El primero muestra cómo las preferencias ideológicas de las élites políticas de los estados vencedores en 1815, 1918 y 1945 marcaronprofundamente el orden institucional que se instaura después de estas grandes guerras internacionales. El segundo considera como una limitación del neorrealismo su incapacidad para captar la importancia que tuvieron las ideas de la revolución francesa en el proceso de formación de los estados nacionales de América Latina. 
La quinta limitación del neorrealismo que se desprende del libro nos lleva a un plano más abstracto. Tiene que ver con la similitud funcional que, como consecuencia de la anarquía del sistema internacional, Waltz atribuye en su teoría a las unidades (los estados). Carlos Escudé y Michael Hawes, en particular, consideran erróneo este supuesto de Waltz. De acuerdo con ellos, aun en un sistema anárquico las unidades desempeñan funciones diferentes, derivadas de sus capacidades o de su jerarquía. Ambos llegan a la conclusión de que sólo esta diferenciación funcional permitiría que una teoría estructural como el neorrealismo explicara por qué en situaciones históricas concretas, estados débiles, como el de Argentina, tienen que terminar aceptando políticas de estados más poderosos, aun cuando éstas vayan en contra de lo que las élites que controlan al Estado definen como el interés nacional (como sucedió con la cancelación del proyecto misílico Cóndor 2 por parte de los militares argentinos). 
Es importante también apuntar algunas reflexiones finales sobre lo que los capítulos del libro aportan para la comprensión del cambio que está ocurriendo en el continente americano en la etapa posterior a la guerra fría. La mayoría de los autores muestra un consenso sobre el hecho de que las transformaciones que están ocurriendo en el sistema internacional y en el continente representan fenómenos nuevos, que pueden equipararse a lo que Cilpin llama “cambio sistémico” (o “cambio estructural” en el lenguaje deWaltz). Para el continente americano la tendencia más significativa apunta hacia una creciente integración en algunas regiones geográficas. Sin embargo, estaríamos muy lejos de haber arribado ya —pasada la guerra fría y la indiscutida hegemonía económica estadounidense— a un nuevo equilibrio de fuerzas que pudiéramos considerar establecido para una nueva etapa histórica. 
No debe perderse de vista, como lo señalan algunos de los autores del libro, que esta tendencia hacia una creciente integración e interdependencia no es homogénea, sino que se observa la coexistencia de fuerzas encontradas. Ciertos espacios geográficos (el “tercer” y “cuarto” mundos, en palabras de Jorge Chabat) no sólo no se integran con el resto, sino que parecen estar conformando una nueva periferia marginal para el sistema. En nuestro continente, éste parecería ser él caso de partes de México, el Caribe y Centroamérica y el de zonas de la región andina y de Brasil en América del SuL 
Paralelamente a este proceso de integración desigual, se estaría experimentando una redefinición del papel de los estados. Como lo muestran los estudios de caso que tocaron los temas de narcotráfico y de grupos de interés nacional y transnacional, en muchos sentidos se está acotando la capacidad de acción de los estados. La pregunta de investigación que se abre para el futuro no consiste en determinar si ocurrirá o no la desaparición del Estado como actor relevante de la política internacional, sino si seremos capaces de prever las formas concretas en las que el surgimiento de estos nuevos actores afectará al comportamiento de los estados en las distintas áreas de la política exterior y en las instituciones internacionales. 
No obstante, la pregunta más grande que plantean los distintos trabajos del libro sobre el futuro del continente tiene que ver con la permanencia y el significado de los acuerdos de integración regional. Como bien lo señala Joseph Crieco, existen notorias diferencias entre la densidad y el alcance de la experiencia de la Unión Europea y las del TLCAN y el Mercosur. Los contrastes en la institucionalización de estos procesos, así como las dificultades que ha tenido que superar Europa Occidental para consolidar sus acuerdos de integración, muestran la fragilidad de las experiencias americanas y plantean dudas sobre su permanencia. Surge también la duda sobre la compatibilidad entre los bloques comerciales regionales yun orden internacional liberal de comercio. Como lo señala Michael Hawes en su capítulo, no es posible descartar en este punto la conformación de un mundo de bloques comerciales cerrados, que competirían entre sí por la hegemonía mundial. Bajo esta óptica, aun la experiencia europea ‘de integración, con mucho la más exitosa, puede ser interpretada como una reacción que respondería a intereses de seguridad ante el reto que le plantean Japón y un bloque asiático, por un lado, y Estados Unidos y un bloque americano, por el otro. Como lo muestran los capítulos de este libro, no es posible responder esta pregunta con los elementos que tenemos en esta etapa de transición. De ella se desprenderán, con toda seguridad, los principales retos para los estudiosos de las relaciones internacionales en los años por venir.

