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Capitulo. 1

LA INTERDEPENDENCIA
EN LA POLITICA MUNDIAL

Vivimos ¢n una era de interdependencia, Esta vaga afirmacién ex-
presa pobremente un sobreentendido - que, sin embargo corres-
ponde a un dlfgmdldo sentimiento de que la propia naturaleza de
la politica niundial estd cambiando. El poder de las naciones
—aquella secular piedra basal de analistas y estadistas— se ha
tornado més elusivo: “los célculos de poder son mds dificiles y
engafiosos de cuanto eran en otras épocas”.! Aunque profunda-
meénte an‘axgado en la tradicién clasica, Henry Kissinger ha seiia-.
lado que “el programa tradicional de los asuntos internacionales
—el equilibrio entre las principales potencias, la seguridad de las
naciones— ha dejado de definir. nuestros peligros o nuestras
posibilidades .., Estamos ingresando a ‘una nueva era. Los viejos
modelos mtemacwnales estin desmoronandose; los.viejos slogans
. carecen de sentido; las viejas soluciones son indtiles., El mundo’
se ha vuelto uxterdepenchente en economia, en comunicaciones y
en el campo de: las aspn'acxones humanas™ 2

¢Culn proﬁmdos son los cambios? Una escuela moderna con-.
sidéra que las telecomunicaciones y los viajes en jet. han creado
"una “aldea global” y sostiene que el crecimiento de los intercam-
bios $oeiales yi econémicos esta creando un “mundo sin fronte-
ras”? En mayor o menor medida, muchos investigadores consi-
deran que en nirestra’época el Estado territorial, figura dominante
én la politica mundial duranfé cuatro siglos a partir de la finaliza-
cién del feudalismo, est4 siendo eclipsado por actores no territo-
riales, como las corporaciones multinacionales, los movimientos
sociales transnacionales y las organizaciones internacionaes. Conio

1 stanley Homnan‘n “Notes on the Elusiveness et Modem Power" Inter-
national Journal 30, primavmdewls p. 1
z“AmzwmaﬁAngeles24de delB'lSN rél e Dopan partment of
enero ews relesse, De en
Sbahe Bureati of Public Affafrs, Office of Media Services, p. 1. - .
3 Véase, por ejemplo. Lester R. Brown, World Without Borders The Inter-
%eof Ndtions, Foreign Policy Association, Headline Series, Nueva
()
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sefialaba un economista, “el Estado estid casi acabado como una
unidad econémica”#

Los tradicionalistas sostienen que esas afirmaciones son “glo-
balmente” infundadas. Comprueban que existe una continuidad en
la politica mundial. La interdependencia militar siempre ha exis-

tido y el poder militar es ain importante en la politica mundial’

—como lo prueban la disuasién nuclear y las guerras de Vietna.m,
del Medio Oriente y de>India y Paquistan, la influencia soviética
en Europa Oriental o la norteamericana en el Caribe—. Mé:s at:m,
como lo ha demostrado la Unién Soviética, los Esta(:los s:tutontanos
pueden, en gran medida, controlar las teleoa_mumcacxones y los
intercambios sociales que consideran inconvenientes para sus inte-
.reses. Incluso Estados pobres y débiles han sido capaces de na-
cionalizar corporaciones multinacionales; por todo ello, los nacio-
nalistas ponen en duda que estemos asistiendo a la extincidon del
Estado-nacion.

X Ni los modernistas ni los tradicionalistas disponen de una ade-
cuada estructura para la comprensién de la politica de la inter-
dependencia global® Los modernistas sefialan correctamente los
cambios fundamentales. que estan ocurriendo, pero a menudo su-
ponen, sin un analisis suficiente, que los avances- tecnoldgicos y
los aumentos en los intercambios sociales y econémicos llevarin
a un nuevo mundo en el que el Estado —y su control de la fuer-
za— ya no habra de ser importante Los tradicionalistas son adic-
tos a mostrar los defectos de la perspectiva modernista insistiendo
en la perduracién de la interdependencia militar; pero les es muy
diffcil interpretar con precisién la actual y multidimensional in-
terdependencia econémica, social y ecolégica.

Misestra tarea en este libro no consiste en argumentar en favor
de las posiciones modernistas o-tradicionalistas. Dado que nuestra
época esta signada tanto por la continuidad como por el camt'no.
ello serfa algo poco fructifero. Nuestro objetivo apunta, mas bien,
a proporcionar los medios para refinar y armonizar la sabiduria
que pueda existir en ambas posiciones, mediante el desarrollo de
una estructura teérica coherente para el analisis politico de la in-
terdependencia. Desarrollaremos varios modelos diferentes, pero
potencialmente complementarios, un conjunto de herranﬁenta}s in-
telectuales para comprender la realidad de la intgrdependeqcxa en
la politica mundial contempordnea. Y, lo que es igualmente impor-
‘tante, intentaremos explorar las condiciones bajo. las que cada
modelo tendra mejores probabilidades de producir predicciones
precisas y explicaciones satisfactorias. La politica mundial con-

"+ Charles Kipdleberger, American Business Abroad, Yale University Press,
nNew Haven, 1909, p. 207. : ) : . A
. 5 Las -expresiones son tomadas de Stanley Hoffmann, “Choices”, Foreign
Policy 12, otofio de 1973, p. 6. . )
¢ Por ejemplo, véase Robert Angell, Peace on the March: Transnational
Participation, Van Nostrand, Nueva York, 1969.
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temporanea no es una tela sin costuras; es un tapiz confeccionado
con diversas relaciones. En un mundo asi, un solo modelo no
puede explicar todas las situaciones. El secreto para liegar a la
comprension reside en saber cudl enfoque —o combinacién de
enfoques— debe emplearse para analizar cada situacién. Nunca

habrad nada que reemplace el analisis cuidadoso de las situacio-
nes reales.

Pero la teoria es ineludible; todos los andlisis empiricos o
practicos descansan en ella. Los ejecutores de politicas pragmati-
cos pueden pensar que no necesitan prestar mayor atencién a las
disputas tedricas sobre la naturaleza de la politica mundial de la
que prestarian a las dispuias escoldsticas medievales sobre la can-

tidad de 4dngeles que podian brincar en la punta de un alfiler. Sin

‘'embargo, el pensamiento académico incide en los estadistas, con

profundo resultadc para la politica. No sélo son los “hombres
practicos que se creen muy a salvo de cualquier influencia inte-
lectual”, cautivos inconscientes de concepciones creadas “por al-
gun escriba académico pocos afios antes”, sino que los escribas
han estado desempeifiando un rol directo en la conformacién de
la politica externa.” Conceptos inadecuados y percepciones erréneas
de la politica mundial pueden conducir directamente a una ina-
propiada —y aun a una desastrosa— politica nacional.

Fundamentacion y racionalizacién, presentacién sistematica y
simbolismo, son operaciones que se han entrelazado tanto que es
dificil, aun para los propios formuladores de politicas, desenmara-
fiar la realidad de la retérica. Las teorfas tradicionales y cldsicas
de la politica mundial hablaban de un potencial “estado de guerra”
en el que el comportamiento de los Estados se encontraba domi-
nado por el consiante peligro de un conflicto militar. Durante la
guerra fria, especialmente durante la primera década que siguié
a la segunda guerra mundial, esta concepcién, denominada por
'sus creadores como “realismo politico”, consiguié amplia acepta-
‘cién por parte de estudiosos y praciicantes de las relaciones in-
ternacionales, tanto en Europa como en Estados Unidos? En la
década del '60, muchos otros agudos observadores que aceptaban
el enfoque realista lentamente comenzaron a percibir el desarrollo
de nuevos caminos que no se centraban en los aspectos de segu-

7 John Maynard Keynes, The General Theory of Employment, Interest and
Money, Macmillan, Londres, 1957, p. 383.

8 Para la clisica formulacidn contempordnea de realismo politico, véanse
los trabajos de Hans J. Morgenthau, particularmente Politics Among Nations:
The Struggle for Power and Peace, Knopf, Nueva York, 1848 y las ediciones
‘subsiguientés. De Morgenthau véanse también “Another ‘Great Debate’: The
Natiopal. Interest of the United States”, American Political Science Review 46
diciembre de 1952, pp. 981-88, y Scientific Man Versus Power Politics, Univer-
sity cf Chicago Press, Chicago, 1946. Una formulacién diferente, pero. igual-
mente notable, de la posicidn “realista” puede encontrarse en E. H. Carr,
The Twenty Years’ Crisis, 1919-1939, 2da. ed., Macmillan, Londres, 1946. Sin
embargo, Carr pone el énfasis en las fuentes econdmicas del poder.
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ridad y militares.* La misma percepcion, en las décadas del 70 o
del ’80, probablemente habiia llevado a expectativas mds irreales.
Pero cambiarlas por una perspectiva -igualmente simplista —por
ejemplo, que la fuerza milifar es obsoleta y-que la interdependen-
cia econémica resulta benigna— habria conducido a otro error
igualmente grave, aunque diferente. ,

¢Cudles son las caracieristicas dominantes de la politica- mun-
dial cuando tenemos una interdependencia —particularmente una
interdependencia’ econémica— extensiva?? Este uno de los dos
interrogantes mayores que: planteamos en este libro. En el capi-
tulo 2 exploramos esta pregunta en términos generales; en el
capitulo 5 ¥ en parte del 7 la investizamos mediante cuatro casos
de estudio y en el capftulo 8 examinamos sus implicaciones para
la politica exterior norteamericana. Para establecer los fundamen-
tos de esos andlisis, en el resto de este capitulo definimos-lo que
entendemos por interdependencia, diferenciamos sus variedades
mas importantes y las relacionamos con el concepto de poder,
que continia siendo fundamental para el andlisis de la politi-
ta mundial.

La interdependéncia afecta la politica mundial y el compor-
tamiento de los Estados, pero las acciones gubernamentales tam-
bién influyen sobre los modelos de interdependencia. Al crear o
aceptar procedimientos, normas o instituciones para ciertas claggs
de actividades, los gobiernos regulan y controlan. las relaciones
transnacionales e interestatales. A estos acuerdos gubernamentales

gunta central de este libro es ¢como y por qué cambian los
regimenes" internacionales? El capitulo 3 desarrolla un conjunto
de explicaciones para el desenvolvimiento, y la eventual declina-
cién, de los regimenes intérnacionales, En el capitulo 6 aplicamos
esas explicaciones a los problemas maritimos y del dinero y en el
7 las empleamos para entender algunas caracteristicas de las rela-
ciones canadiense-norteamericanas y australiano-norteamericanas.

Pero la interdependencia no es simplemente un concepto ana-
litico. También es un mecanismo retérico que emplean publicistas
y estadistas. Para los estadistas, ansiosos de aumentar la cantidad
de gente que se alinee sus banderas, las palabras vagas de
gran resonancia son muy; ttiles. Para el analista, tal vaguedad es
el camino hacia una ciénaga de confusion. Antes de que podamos
elaborar conceptos aplicables que nos permitan aumentar nuestra

* En The Troubled Partnérbhip, Nueva York, McGraw-Hill para el Council
‘on Foreign Relations, 1965, Henry Kissinger discutfa los problemas de la
‘alianza con escasas refegenc)lg:s.a las cuestiones econdémicas aungque ésf.as

e a los aliados de 1a OTAN.

v 'y
g , “Interdependence: Myth or Reality”, Worid
) 1973 y Peter J. Katzenstein, “International Inter-
dependence: Some Long-Te Trends arid@ Recent Changes”, International
Organization 29, N2 4, otofio de:1975.

phre las tendencias en la interdependencia, véase
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comprensién de la interdependencia y el cambio de régimen, de-
bemos desbrozar un camino en medio de la selva retdrica. Nuestra

tarea consiste en analizar la polftica de la inter denci
en .celebrarla. po depen encia y no

LA NUEVA RETORICA DE LA INTERDEPENDENCIA

Durante la guerra fria, “seguridad nacional” era un slogan que
empleaban los lideres politicos norteamericanos con el fin de
lggrar apoyo para sus politicas. La retérica de la seguridad na-
cional justificaba el disefio de estrategias, a un elevads costo, para
r'efoxzar las estructuras econdmica, militar y- politica del "n'ni’ndo
lx.bre - También proporcioné una-base racional para la coopera-
cxéx? Internacional y apoyo a Naciones Unidas, asi como también
la. ;.ustlfxcacién para alianzas, asistencia externa e intervenciones
militares en gran escala,

La seguridad nacional se convirtié en el simbolo favorito de
!gs ix:nfernacionali;f.tas que propugnaban un aumento de la parti-
cipacion norteamericana en los asuntos mundiales. La unidad
coordinadora clave de la politica exterior en la Casa Blanca se
Hamé lConsejo de Seguridad Nacional. La administracién Truman
empled la supuesta amenaza soviética a la seguridad norteameri-
cana para empujar el préstamo a Gran Bretafia y luego el Plan
Marshall a través del Congreso. La administracién. Kennedy em-
pled el argumento de la seguridad para promover en 1962 el Acta
de Expansién Comercial. Los presidentes invocaron la seguridad
nacional para controlar ciertos intereses econémicos sectoriales
en el Congreso, en especial aquellos que favorecfan politicas co-
merciales proteccionistas. A los congresistas gque protestaban por
efectos- econémicos adversos en sus distritos o por_el incremento
de los. Impuestos, se les aseguré —y a su vez se explicé lo mismo
a lo’§ ciudadanos— que “intereses de seguridad nacional” re-
querian su sacrificio. Al mismo tiempo, ciertos sectores frecuen-
temente manipularon el simbelismo de la seguridad nacional para
‘sus progios fines, como en. el caso de las cuotas de importacién
de petréleo, impulsadas por productores petroleros internos en
conjuncién con sus aliados politicos.1

El simbolismo de la seguridad nacional fue, en amplia medida,
producto de la guerra fria y del intenso sentimiento de amenaza

L311429) il GBS

. que los norteamericanos experimentaban por entonces. Esta con-

viccién resultaba incrementada por analisis realistas, que insistian
en: que la seguridad nacional era’ el objetivo nacional primario y
que en la politica internacional las amenazas a la seguridad son
permanentes. E} simbolismo de la seguridad nacional, y el modo -

10 Véase Robert Engler, The Politics of Oil: Priva Democrati
Directions, University of Chicago Press, 4 1962, te Power and uee
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cierto tipo de reaccion ante Ids hechos, sino que también ayudaba
a codificar una perspectiva ep la cual algunos cambios, en espe-
cial aquellos que se orientaba# a regimenes radicales en los paises
del Tercer Mundo, parecian hfstiles a la seguridad nacional, mien-
tras que los cambios fundaméntales en las relaciones econdémicas
de los paises altamente md@trxahzados parecian insignificantes.

En tanto el sentimiento de amenaza a la seguridad, caracte-
ristico de la guerra fria, iba &smmuyendo la competencia econd-
mica externa y los conﬂlctos distributivos internos aumentaron.
La ambigiiedad intelectual dF la “seguridad nacional” se torné
més; pronunciada en la medidg en que variadas y a menudo contra-
dwctonm formas de involucriamientos encontraron un refugio se-
guro bajo. ese paraguas retérico.! En su fantasfa de un ethbno
de. poder mundial sobre cinco puntos centrales (Estados Unidos,
la. Unién Soviética, China, Europa y Japén), el presidente Nixon
traté infructuosamente de extender los conceptos realistas tradi-
‘cionales: para aplicarlos tanto al desafio econdémico planteado por
Tos “aliados norteamericanos ide posguerra como a las acciones
politicas: y militares de la Umén Soviética y China.

En la. misma medida en’ que la prolijidad descriptiva de la
perspectiva: de la: segundad nacxonal dominada: por intereses mi-
litares, declinaba, lo. mismo focurria con los términos. del poder
simbélice. Esa decadencia no sélo reflejaba la creciente ambigiie-
dad del. concepto; sino tamblén la reaccién norteamericana al
embralle. de- Vietnam, a las relacxones menos. hostiles con Rusia
y China, producto. de la détente mundial, y al: mal uso que hiciera
el presidente Nixon de la reténca de 1a seguridad nacional en el
caso: Watezgate La segundad nacional tuve que compartir su po-
sicién. de primer simbolo. del léxico internacionalista con inter-

. dependencia

A menudo. los lideres. politicos emplean. la retérica de la inter-

dependencia para presentar g este concepto como si respondiese a

realista de andlisis que lo t%poyaba, no sélo ejemplificaba un

una necesidad. natural, comq un hecho. al. que la politica (y los

intereses. sectoriales internos) debieran ajustarse y 0o como. una
situacién parcialmente creada por la propia politica. Habitual-
menfe sostienem: que fa mter;lependencxa reduce los.conflictos de
intereses y que la cooperacién por si sola es la respuesta a Ios
problemas mundiales.

“Todos estamos. comprometidos en una empresa comun. Nin-
guna nacién ni grupo de naciones puede beneficiarse trasponiendo

los limites que sustentan el cfecimiento econémico mundial. Nadie.

it “National Security as an mbiguous Symbol” de Arnold Wolfers sigue
el andlisis cldsico. Véase su col de ensayos, Discord and Collaboration,
Johns Hopkins. University Press, timore, 1962. El estudio. de Daniel Yergin
sobre:la: emergent c!adelsdoctﬁnadelaseguridadnacioml (en lugar del tra-
dicional: concepto: de defensa) lo pinta como una “idea dominante” en la época
de la guerra fria. Véase-Daniel Yergin, The Shattered Peace. Rise of the National
Security State, Houghton Mifflin, iBoston 1976.
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logra- beneficios basandlo el progreso en pruebas de fuerza”? Estas.
palabras pertenecen claramente a un hombre de Estado tratando
de limitar las demandxs del Tercer Mundo y promoviendo actitu-
des publicas internas, antes que a un anilisis ‘de la realidad con-
temporinea. Para quienes desean que Estados Unidos mantenga
el liderazgo mundial, ]a interdependencia se ha transformado en
parte de la nueva reténca que debe emplearse tanto contra el na-
cionalismo econémico /en el frente interno como contra los desa-
fios externos. Aunque las connotaciones' de la retérica de la in-
terdependencia. pueden parecer bastante diferentes a las del sim-
bolismo de la seguridad nacional, las dos frecuentemente han
sido: empleadas para legitimar el liderazgo presidencial norteame—
ricano: en los. asuntos mundiales.

Pero: la retérica. de la interdependencia y el simbolismo de la
seguridad: nacional no coexisten con comodidad. En su formula-
cién extrema, la- primera sugiere que los: conflictos de intereses son
algo. anticuado, en tanto. que el segundo.arguye que som, y segui-
rén: siendo; fundamental y potencialmente violentos. La confusién
para discernir qué modelos analitices aplicar a la politica mun-
dial (como- sefialdbamos antes). es concomitante con la confusién
acerca de: Ias politicas que debiera: implementar Estados Unidos.
Ni: la retérica. de la imterdependencia: ni el simbolismo- de la se-
guridad nacional .proporcionan pautas. confiables para el manejo
de los: problemas: planteados por la interdependencia extemsiva.

A menudo, los retéricos de la interdependencia afirman queé;
dado- que: .Ja. supervivéncia: de la. raza: humana se encuentra. ame-
nazada: por peligros: provenientes tanto. del medio ambiente como
de acciones. militares, los conflictos: de intereses entre: Estados. y
pueblos. carecen. de importancia. Esta. conclusién, seria. viable si
convergieran. tres. condiciones: un: sistema. econémico internacional
del que dependieran: todos. los. Estados o si la vida bédsica de

- nuestros. sistema. ecolbgico: se viera en peligro; todos. los paises.

se. sintieran: vulnerables. en grade significativo a semejante catés-
trofe; y si existiera. una Gnica solucién al problema que no dejara
espacio. para el conflicto sobre c6mo. resolverlo y sobre qqlén de-
biera. cargar con: les {costos. Obvxamente esas condiciones’ no. se
dan todas. juntas.

Sin. embargo, las teorias del equilibrio de poder y- de la segu-
ridad nacional resultan muy pobr,es: para el andlisis de los proble-
mas. de 1a. interdependencia. econémica o ecolégica. En términos
tradicionales, la. seguridad: no es ciertamente el principal problema
que enfrentan los gobiernos. Y dado que la fuerza militar es ine-
ficaz frente a. ciertos problemas, la nocién convencional de poder
carece: ‘de precisién. Por lo. tanto, pudden llegar a ser necesarios

12Secremriodemadoﬂenry Kissinger, ensajeantelasextaseﬂén
g:]meial de: 1a: Asamblea. General de Naclonal Unidas, 15 de abtn de 1974, News

aof tabeOtﬁaeofMediaServioes Reptoducido
Intemat;onalOrgamaaﬁonzs Ne 3,veranode19'u PD- 573
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distintos conceptos de poder para enfrentar problemas -diversos.
Finalmente, en la politica de la interdependencia se encuentran
involucrados intereses internos, transnacionales y gubernamenta-
fes. Las politicas interna y externa comienzan a eslabonarse estre-
chamente. La nocién de interés pacional —estrella polar de los
tradicionalistas— cada vez opone mayores dificultades para su uso
eficaz. Las méaximas tradicionales de la politica internacional —los
Estados actuarin en funcién de sus intereses nacionales ¢ los.Es-
tados procurardn maximizar su poder-— se vuelven ambiguas.

No estamos sugiriendo que los conflictos internacionales des-
aparecen cuando prevalece la interdependencia. Por el contrario,
los conflictos pueden adquirir nuevas formas ¢ incluso pueden
incrementarse. Pero ias aproximaciones tradicionales -para la com-
prensién ‘de los conflictos en Ia politica mundial no explican: con
suficiente claridad el conflicto de la interdependencia. La’ aplica-
cion de un concepto y de una retdrica equivocados.conduce a
un anilisis. erréneo y a una mala politica.

LA INTERDEPENDENCIA COMO CONCEPTO
ANALITICO ~

En lenguajé comun, dépendencia significa un estado en -que se
es determinado o significativamente afectado por fuerzas externas.
Interdependencia, en su definicién més simple, significa dependen-
cia mutu'a_.?(En politica- mundial, interdependencia se refiere a si-
tuaciones caracterizadas por efectos recfprocos efitre paises o entre
actores en diferentes paises; e 7
A menudo, estos efectos resultan de intercambios internacio-
‘nales (flujos de dinero, bienes, personas y mensajes que trasponen
las fronteras internacionales). Tales intercambios se incrementa-
ron draméticarnente a partir de la segunda guerra mundial: “Las
décadas recientes revelan una tendencia general hacia diversas
formas de interconexion humana por encima de las fronteras na-
cionales que se duplica cada diez afios”."* Pero esta interconexion
no es lo mismo que la interdependencia. Los efectos del inter-
cambio sobre la interdependencia dependerdn de las limitaciones,
o costos, que impliquen. Un pafs que importe todo su petrdleo
probablemente serd mas dependiente de un continuo flujo de
“combustible que lo que puede serlo otro pais que importe pieles,
joyas y perfume (aun por un valor monetario- similar); el ininte-
rrumpido acceso de estos bienes suntuarios no lo hara tan depen-
diente. Donde existen efectos de costo reciproco en los intercam-
bios (aunque no necesariamente simétricos), hay interdependimcia.
Cuando Ias interacciones no implican efectos de costo significati-

13 Alex ' Inkeles, TbeEmergmg Social Structure of the Worl ”, World
Politics 27, julio de 1975, p. 478. )

ummmmumumlu

vos, simplemente hay interconexién. La diferenciacién es vital si
queremos entender la politica de la interdependencia.

Los efectos dé costo deben ser impuestos directa e intencio-

nalmente por otro actor (como en el caso de la interdependencia
estratégica soviético-norteamericana, que deriva de la amenaza
mutua de destruccién nuclear). Pero algunos efectos de cos-
to no provienen directa o intencionalmente. de otros actores. Por
ejémplo, las acciones colectivas pueden ser necesarias para evi-
tar el desastre de una alianza (cuyos miembros son interde-
pendientes), de un sisterna econémico internacional (que puede
enfrentar -el caos en virtud de la ausencia. de coordinacién. mis
que por la malevolencia de alguno de sus integrantes) o de un
sistema ecolégico amenazado por el gradual incremento de los
efluentes industriales. o :
... No limitamos el término intérdependencia a situaciones de
beneficip mutuo. Tal definicién supondria que el concepto sélo es
atil analfticamente donde prevalece la perspectiva modernista del
mundo: es decir, donde las amenazas de intervencién militar son
escasas y los niveles de conflicto bajos, Excluirfa de la nocién de
interdependencia casos de dependencia mitua, tales como la in-
terdependencia estratégica entre Estados Unidos y la. Unién So-
viética. Mis aén, resultarfa muy ambiguo establecer si las relacio-
nes entre los pafses industrializados y los menos desarrollados
debiera considerarse como interdependencia o no. Su inclusién
dependerfa de un juicio subjetivo que determinara si las relacio-
nes son “mutuamente beneficiosas”.

'?uesto qué deseamos evitar argumentaciones estériles acerca
de si un determinado conjunto de relaciones puede caracterizarse
como interdependencia o no y dado que procuramos emplear el
concepto de interdependencia para integrar, antes que para divi-
d?r,' ,los, enfoques modernista y tradicional, optamos por una defi-
nicién mas amplia. Nuestra perspectiva implica que las relaciones

‘interdependientes siempre implicardn ¢costos, dado que la inter-

depefxdgncia reduce la autonomia; pero es imposible determinar
a priori si losbeneficios de una relacién serdn mayores que los
costos. Esto dependerd tanto de los valores que animen a los acto-
res como de la naturaleza-de la relacion. Nada asegura que las
rfelacxones que denominamos “intetdependientes” puedan caracte-
rizarse como de beneficio mutuo. '

Se pueden adoptar dos perspectivas distintas para amalizar los
costos y los beneficios de una relacién interdependiente. La prime-
ra se centra en las ganancias o pérdidas comunes de las partes
en cuestién.-La otra pone el énfasis en las ganantcias relativas y
en la distribucién de los temas en cuestién. Los economistas
clasicos .adoptaron el primer enfoque para formular su aguda
apreciacién sobre las ventajas comparativas: que un comercio in-
ternacional sin distorsiones  siempre arrojara en todas partes be-
neficios netos. Desafortunadamente, una concéntracién exclusiva
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las ganancias conjuntas puede escamotear el segundo punto
f:?:i: éCo’g:lo se divide:; esas l;a'mmcia.s? Muchos de los aspectos
politicos cruciales de la interdependencia gué*a’n en torno a la vieja
de la politica: ¢quién consigue qué? .
pregl?.??mportaﬁ& estar r.; guardia lcg:ntra el supuesto de que.l’as
“medidas que incrementan las ganancias conjuntas en una relacién,
de algiin modo conseguirdn liberarse de los conflictos distributivos.
Las organizaciones gubernamentales y no.gubemamentales pugna-
rdn por aumentar sus cuotas de ganancias en las transaqcnpges,
aun. cuando ambas obtengan un enorme provecho de la relacién.
‘Los -gobiernos exportadores de petréleo y las com;yaﬁias_ petrf:leras
muitinacionales, por ejemplo, compartieron el mismo interés por
obtener precios altos para el petréleo; pero también mantuvieron
conflictos sobre Ia cuotificacién de los beneficios obtem_clos.

Por lo tanto debemos ser prudentes ante la perspectiva de que
la ascendente interdependencia estaria creando un nuevo mundo
feliz de cooperacidn que reemplazaria al viejo y deficiente mundo
de los conflictos internacionales. Como lo sabe cualqmer.p.adre
con hijos pequefios, hacer un pastel mds grande no es suficiente

para terminar_con las disputas sobre el tamafio de las porciones.

o " interdepen-
Un enfoque optimista pasaria por alto los usos de la inter I
dencia :%onémica y aun ecoldgica en el campo de la competencia
politica internacional. :

La diferencia entre la politica internacional tradicional y la -

politica de la interdependencia econémica y ecoldgica no consiste
en la diferencia entre un mundo de “suma cero” (donde Ia ganan-
cia de una parte significa una pérdida para la otra) y los juegos
“no suma cero”. La interdependencia militar no necesita ser suma
cero. En realidad, los aliados militares procuran que la interde-
pendencia proporcione un aumento de Ia segundad para tod9s;
Incluso el equilibrio de poder de distintas situaciones nio necesita
ser de suma cero. Si una de las partes procurara quebrar el
-statu quo,.entonces su ganancia se produciria a expensas de otra
parte. Pero si la mayor parte —o todos— de los integrantes deseaI}
un statu quo estable, pueden conseguir beneficios comunes si
entre ‘todos mantienen el equilibrio de poder. Por el.- contrario,
la politica de la interdependencia econémica y _ecolégxca implica
competencia, incluso en los casos en que ia coop,era.mé.n prometa
amplios beneficios metos. Existen importantes contlrfmdades,' asi
como marcadas diferencias, entre la tradicional politica de la se-
guridad militar y la politica de la interdependencia econémica
logica. ) .
. ec»"]?‘an'gx;aién debemos ser cuidadosos de no definir la mterdepefx-
dencia ‘completamente en términos de situaciones de _depemviencxa
mutua’ equilibrada.{Son las asimetrias ep la degendencna los
factores que mas probablemente han de proporcionar fuentes
de influencia a los actores en sus manejos con los derr}és, I.,os
actores menos dependientes a menudo se encuentran en situacién
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de usar las relaciones interdependientes: como fuentes de poder en
la negociacién sobre un tema y tal vez hasta para incidir en otras
cuestiones. En el otro extremo de Ia pura simetria se encuentra la
pura dependencia (a veces encubierta con la denominacién de in-
terdependencia); pero esto es también raro. Muchos casos se encuen-
tran entre estos dos extremos. Y alli es donde reside el corazon
del proceso de negociacién politica de la interdependencia.

PODER E INTERDEPENDENCIA

El poder siempre ha sido un concepto elusivo. tanto para los esta-
disias como para los analistas de la politica internacional; en la
actualidad se ha tornado atin ma4s escurridizo. E} punto de vista
tradicional consideraba que el poder militar dominaba a todas las
demas formas y que el Estado que contaba con mayor poder militar
controlaba los asuntos mundiales. Pero las fuentes que producen
poder se han vuelto mas complejas. Para un observador astuto “la
posguerra ha asistido a una transformacién radical en los elemen-
tos, empleos y logros del poder”* Y Hans Morgenthau, autor del.
mds influyente texto sobre politica internacional, en su reaccién
a los acontecimientos de comienzos de la década del "70 llegd tan
lejos como para anunciar un corte histérico sin precedentes en
las relaciones funcionales entre el poder politico, militar y econé-
mico puesto de manifiesto en Ia posicién por parte de paises
militarmente débiles de “un control monopdlico o casi. monopé-
lico de materias primas esenciales para la vida de las economias
desarrolladas”.t : '

El poder puede pensarse como la habilidad de un actor para
conseguir que otros hagan algo que de otro modo no harian {ya

. un costo aceptable para el actor que promueve la accién). El po-

der también puede concebirse en términos de control sobre los
resultados. En cualquiera de los dos casos, la caracterizacién no
es sencilla. Podemos considerar los recursos de poder iniciales
que otorgan a un actor una capacidad potencial o podemos tomar
en cuenta la influencia real del actor sobre los patrones de resul-
tados. Cuando decimos que la interdependencia asimétrica puede ser
una fuente de poder estamos pensando el poder como el control so-
bre los recursos o como el potencial para afectar los resultados. Un
actor menos dependiente en una relacién, a menudo cuenta con
un. recurso politico significativo, porque los cambios en la rela-
cién (que el actor puede iniciar o amenazar con ellos) serdn me-

14 Hoffmann, “Notes on the Elusiveness of Modern Power”, p. 183.

15 Hans J. Morgenthau, “The New Diplomacy of Movement”, Encounter 3,
Nt 2, agosto de 1974, p. 56. Este punto de vista, que nos parece equivocado, no
encaja muy bien con la trgdi,cién del realismo.

'6 Véase Jeffrey Hart, “Dominance in Internstional Politics”, International .
Organization 30, primavera de 1976.
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:0StOsOS para ese actorigue para sus socios. Sin e;nbargo, esa
sgzt:})a'nogaiahtizaque la§ recursos politicos otorgados por 2516
retrias favorables llevardn;a similares patrones de control sobre
1os resultados. Raramente se produce una relacién de uno a uncol
entre ¢l poder medido mediante cualquier tipo de recursos y. 6en
poder medido por los efectos sobre los resulta.do.s.»La negociaci
politica es el medio usual de traducir la potencialidad a los efectos
-y a'menudo se pierde buena parte en la traduccxgn. soncia. do

Para- entender el papel del poder en la inter ependencia, de
bemos distinguir entre dos dimensiones: sensibilidad y :ulnera:;:
lidad, Sensibilidad implica grados de respuesta dentro de una ¢
tructura politica (;con qué rapidez los cambios en un pz.‘islﬁl ocasx;
nan cambios, con determinado costo, en otro pais y e
magnitud de ese costo?)- Puede medirse no meramente por et vo-
lumen de los flujos que trasponen las fronteras, sino también por

los efectos de costo de los cambios en las transacciones sobre las .

_sociedades o los gobiernos. La sensibilidad de la interdepen@e.ncla
se crea mediante interacciones dentro de un marco de Qohtlcas.
La sensibilidad supone que -el marco permanece invariado. El
hecho de que un conjunto de politicas permanezca’\_con_stante
puede reflejar la dificultad para fox:mular nuevas politicas en un
corto. plazo o también.el compromiso con cierto- patrén de nor-
mas internas o internacionales. : ¢ od :
n ejemplo de dependencia de sensibilidad es el-modo en que
Estagosﬂ{lnigos, Japége; Europa occidental resultaron afect;ld(_;:
por el incremento -de Jos precios del getroleo en 19’7}, en 19 3;1
y en 1975. En ausencia de nuevas politicas, que podrian habc:.lr dafi
morado. en implementarse muchos afios o .décadas, la sensibi it
de esas economias estaba en funcién del mayor costo del petrpleo
‘extranjero y -de la proporcién que importaban. Esfados-,Umdo’s
resulté menos sensible que Japén al alza de los precios del petrr:s-
leo, porque una menor propercién de sn:ts-'necgsndadgs petx;{olelos
‘dependfa de la importaci6n; . pero el rapido mc':rtemgnto- t:ar os
precios y las largas filas en las estaciones de servicio emos T
que Estados Unidos también. era sensible al cambio externo.: 't,liz
ejerplo de la interdependencia de seasibilidad lo proporc o08
situacion monetaria internacional previa al 15 de agosto: de 1971,
Dadas las limitaciones cresdas por-las normas del Forgdc;v or}xeI a
rio Internacional, los gobiernos :europeos eran sensibles .an§
cambios en 1» politica monetaria norteamericana y Esfssu;{osI ni-
dos era sensible a las decisiones ‘europeas acerca de si reclamar
no la conversién de délares en oro.

La interdependencia de sensibilidad pt.x_ede ser tanto social o
politica como econémica.* Por ejemplo, ‘existen “efectos de conta-

- nos referhnos a la sensibilidad de las economias y politicas
entre "s?adyo-z&)uesélo a las sensibilidades Gerivadas de precios o deé.tasas md!*
interss sezun el modo de los economistas, nuestra-definicion es consistente,

ummnmnmmmumﬁndmm‘27

gio” sociales, tales Somo la trivial pero rdpida diseminacién de
la moda del “streaking” desde la sociedad norteamericana a la
europea en 1974 o, mds significativamente, el modo en que el desa-
rrollo de los movimientos estudiantiles radicalizados a fines de la
década del '60 se revitalizaba ante el conocimiento en otras ‘par-
tes de aquellas actividades. Al presentar vividamente el tema del
hambre en el sudeste asidtico a los europeos y norteamericanos
cuando estos ultimos se sentaban a cenar, la televisién cierta-

" mente contribuyd a aumentar la atencién y la preocupacién por

¢l problema en las sociedades europeas y norteamericana, La sen-
sibilidad a un problema semejante puede reflejarse en manifesta-
ciones o en otras acciones politicas, aunqgie no se tome ninguna
medida concreta para paliar 1a miseria (con lo que no resultard

" ninguna sensibilidad econémica).

'Sin embargo, emplear la palabra interdependencia para refe-
rirnos solamente a la sensibilidad ensombrece algunos de los més
importantes aspectos politicos de la dependencia mutua.? Tam-
bién debemos considerar como se modificarfa la situacién si el
marco de politicas pudiera cambiar. Si se dispusiera de més al-
ternativas y fueran posibles nuevas y muy diferentes politicas,
¢cudl serfa el costo que insumiria el ajuste a los cambios externos?
En ¢l petr6leo, por ejemplo, lo que importa no es solamente la
proporcién de necesidades propias que debe ser importada, sino
las alternativas a la importacién de energia y los costos que ellas
implican. Dos paises que importen un 35 % del petréleo que con-
sumen parecen igualmente sensibles al aumento de los precios;
pero si uno de ellos pudiera recurrir a fuentes energéticas inter-
nas a un costo moderado, el otro pais resultaria mucho mds vul-
nerable. La dimensién de vulnerabilidad de la interdependencia
-se apoya en la disponibilidad relativa y en el costo de las alterna-
tivas que los actores deben encarar. ‘ o
°  Bajo el régimen monetario dé Bretton Woods, durante la dé
cada del '60, tanfo Estados Unidos como Gran Bretafia era sensi-
bles a las decisiones de especuladores extranjeros o de bancos
centrales orientadas a la modificacién de los activos en délares o
libras esterlinas, respectivamente. Pero Estados Unidos era menos
vulnerable que Gran Bretafia porque tenia la opcién (que ejercié
en agosto de 1971) de cambiar las normas del sistema si conside-
raba que los costos eran aceptables. Las capacidades - subyacen-
tes de Estados Unidos redujeron su vulnerabilidad y, por lo tanto,
tornaron menos seria, en el plano polftico, su sensibilidad.

" En términos de costos de la dependencia, la sensibilidad sig-
nifica una contingencia ante los efectos de costo impuestos desde

pero difiere de la de Richard Cooper, The Economics of Interdependence,
McGraw-Hill, Nueva York, 1968. ‘

- 17 Kenneth- Waltz, “The Myth of Interdependence”, en Charles Kindleber- -
%eg;(,) ed., The International Corporation, MIT Press, Cambridge, Massachusetts,
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Frcura 1.2 Vulnerabilidad de tres
paises (en el supuesto de que
las politicas cambien)

Ficura 1.1 Sensibilidad de tres
paises (en el supuesto de que
las politicas no cambien)
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Costos impuestos por la accidn externa

afuers antes que se puedan moc%i_‘ﬁcar las politicas para tratar de
cambiar la situacién. La vulnerabilidad puede definirse como la
désventaja de un actor que cox%inﬁa experimentando costos im-
puestos por’ acontecimientos- ext¢rnos aun después de.,habet: mo-
dificado las politicas. Dado que fgs habitualmente dificil modificar
‘con rapidez las politicas, los efectos u.lmedlat_ps de los camb:f)s
externos. generalmente reflejan Sensibilidad ante la dependencia.
La dependencia a la vulnerabiljdad séle puede medirse por el

costo que implican los ajustes efectivos a un medio que ha cam-

biado durante cierto lapso de tiempo. - ) o

Permitasenos flustrar graficimente esta diferenciacion imagi-
nando tres paises que deben enf;é’entar simulténea.n_xente un acon-
tecimiento externo que les impane costos; por ejemplo, la situa-
cién que afrontaron los paises consumidores de petréleo cuando
‘tos productores aumentaron los } rcj,c.ios. . .

La Figura 1.1 indica la sen%iblllda-d de los tres paises a csl
costos impuestos por semejante. cambio externo. Inicialmente, e.
pafs- A manifiesta una sensibilidad algo mayor que el.p'a_i.s _B y mu-
cho mas sensibilidad que C. Con el tiempo, la senslblhd.ad deeaC
decae incluso sin cambio alguno;en h} politica. Este cambio pu §
ser causado por el aumento de precios en el pais C, el que gra-
dualmente reduce el consumo de petréleo y, por lo tanto, la' xgx-
portacién. La sensibilidad total ide cada pais durante el perfodo
‘examinado por el grafico estAd répresentada por la superficie que
queda bajo la linea respectiva.*

' emplo es deliberadamente simplificado. Entre otras cosas, los
oosto; eels;rgigiiaci expuesta en iltimo {érmino, por supuesto que podrian
haber: sido- reducidos mediante uns apropiada tasa de descuento.
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Supongamos ahora que alteramos el cuadro y que cada pais
trata de cambiar sus politicas a los efectos de reducir los costos
impuestos por las acciones externas. En nuestro ejemplo del petré-
leo, ese intento podia revestir la forma de una decisién que acep-
tara los altos costos internos del racionamiento o ¢l desarrollo de
fuentes energéticas propigs, también a alto costo. El monto de
estos costos y la voluntad politica de asumirlos vendria a ser la

P

medida de la vulnerabilidad. La vulnerabilidad de un pais como

Japén surge primariamenge del hecho de que los recursos fisicos

del pais no permiten es apar a la situacién sin costos drasticos.
Para otros paises, como Estados Unidos, la vulnerabilidad fisica

no ¢s -tan grande, pero las limitaciones sociopoliticas del cambio

politico pueden causar vuinerabilidad. Por ejemplo, los esfuerzos
nerteamericanos para formular una nueva _politica energética a
partir de 1973 fueron enlentecidos por-ia falta de consenso interno
sobre el problema. i R

En la figura 1.2, al,regiresentar Ia vu_lnerabilid;cf,: podemos ver

que la vulnerabilidad del pais 4 es muche menor que su sensibi-

mite a ese pafs, durante &l tercer periodo, reducir les costos im-
puestos por el cambio externo hasta un punto en que practicamen-
te desaparece la incidencia. La decreciente disminucién de fa vul-
nerabilidad del pais 4 reflejaria una eficaz politica que o conver-

lidad. Un cambio de politica al comienzo del segundo periodo per- -

tirfa en un pais con autoabastecimiento, actual o potencial, en .

petréleo. Por ejemplo, puede poseer nuevas Fuentes energéticas
que podrian ser desarrolladas por el gobierno. B y C son menos
capaces de modificar sus respectivas situaciones mediante un
cambio de politicas, por lo que continuarén siendo vulnerables a
los costos impuestos por fos acontecimientos externos,

La sensibilidad de los tres pafses durante el tiempo del primer
acontecimiento externo no_es, por lo tanto, la misma que su val-
nerabilidad en el mismo periodo. La medicién de los efectos in-
mediatos de los cambios no indicars precisamente sensibilidades
de largo plazo (téngase presente que la sensibilidad de C declina
naturalmenté con el paso del tiempo), y probablemente serdn me-
nos precisas aun en el registro de las vulnerabilidades de largo
plazo, ias que dependéerén de la voluntad politica, de la capaci-
dad gubernativa y de la disponibilidad de recurses. En nuestro
ejemplo, aunque el pais A'es mas sefisible que el pais B, en cam-
bio resulta mucho menos vulnerable. _

.La vulnerabilidad es particularmente importante para enten-
der la estructura politica 'de las relaciones de interdependencia.

En cierto sentido, permite focalizar los actores que son “los defini-

dores de la clausula ceteris paribus”, que establecen las reglas del
juego® La vulnerabitidad €5 claramente mas relevante que la sen-

8 Véase Anthony Lanyi, “P,('ilitical’Aspects of Exchange-Rate Systems”, en
Richard Merrit, éd., Communications in International Politics, University of
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sibilidad; se observa, por ejemplo, al analizar la politica de ma-
terias primas tal como se dio en la supuesta transform'acxén. .del
podér tras 1973. Demasiado a menudo‘, un alto porcentaje (:‘le im-
portacién de materias primas es considerado como un indlcg _df:
vulnerabilidad, cuando en si mismo sélo. sugiere que la sensibili-
dad puede ser alta. La pregunta clave para determinar la vul;rxfara-
‘bilidad consiste en saber con cudnta eficacia las nuevas. politicas
podrédn aportar suficientes existencias de las materias primas nece-
sarias (o similares) y a qué costo. El hecho de que Estados Umdqs_
importe aproximadamente ¢l 85 % de la baux:t.a que consume no
indica vulnerabilidad norteamericana a las acciones c’le los-expor-
tadores de bauxita, al menos hasta que sepamos cudnto costaria
{en tiempo y en dinero) conseguir susiiiuios. ) o
La vulnerabilidad se aplica tanto a las relaciones soczopoh.tl-
cas como a las politico-econémicas. La vulnerabilidad de las socie-
dades a los movimientos radicales transnacionales c}e fmes'de los
'60-dependia de sus capacidades para ajustar las politicas nacionales
a los efectos de enfrentar el cambio y reducir los costos d'e los de-
sérdenes. Cuando Suecia criticaba la politica norteamericana en
Vietnam, su vulnerabilidad a una posible suspensién norteamerica-
na de los contactos culturales habria dependido del éxito con que
lograra adaptar su politica a la nueva situacién. ¢El intercambio dg
profesores y turistas podfa ser tentado desde alguna otra Parte?
Permitasenos volver a los efectos sobre Estados Umc¥o§ del
hambre en el sudeste asiatico. La vulnerabilidad de una administra-

cién norteamericana a las protestas internas por la falta de una po- -

litica de asistencia alimentaria dependeria de la facilid:%d con la que
pudiera adaptar la politica (por ejemplo, envizz.n‘do mas cerleal'es a
la India) sin incurrir en otros altos costos politicos o econémicos.
¢De gué modo esta distincién nos aguda a entender las rela-
ciones que existen entre interdependefxcxa y poder? Claramente,
indica que la sensibilidad serd menos importante que Ja vulqera—
bilidad para proporcionar recursos dfz poder a los. actores. Si un
actor puede reducir sus costos mediante la {nO,{ilflcacxon de su
politica, tanto interna como internacional, los indices de sensibili-
dad no seran una buena guia sobre sus recursos de poder.
Consideremos el comercio de productos agricolas entre Esta
dos Unidos y la Unién Soviética desde 1972‘,a; 1975.rlmclalmente la
economia norteamericana era altamente sensible a las compras so-
wviéticas de cereales; los precios aumentaban dramaticaniente en
Estados Unidos. La Union Soviética también fue sensible a la d}s-

: ] 1 ico de enfrentar
inoi ess, Urbana, 1272, para un examen del modo tedrico r
'mOIgugﬁon& empleando matrices redituables. Para. un més recliente es
fueérzo sobre lineamientos similares véase Richard }:I Cooper, “Prolegomena
to the Choice of an Intemg.%onal l\éigggtary System”, International Orgaeniza-
] ¢ 1, invierno de 1975, pp. 63-98. ) L .
Hom ?'Vi'xasé gavll‘bga H'askell,pgRecent Swedish-American Relations: Some
Analytical - Observations”, Internationella studier 1, Estocolmo, 1976, pp. 30-32.
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ponibilidad de stocks de “cereales excedentes en Estados Unidos,
dado que su ausencia podria haber producido implicaciones tanto
de politica interna como econémica. Sin embargo, las vulnerabili-
dades asimétricas favorecieron notoriamente a Estados Unidos, da-
do que sus alternativas de vender cereales a Ia Unién Soviética
(tales como el almacenamiento gubernamental, precios internos
mas bajos y mas asistencia alimentaria externa) fueron mds atrac-
tivas. que- la vinica alternativa basica soviética de comprarle a los
norteamericanos (faenar los stocks de ganado y reducir el consu-
mo de carne). Asi, en la medida en que el gobierno de Estados
Unidos pudo mantener un control coherente sobre esta politica
—es decir, en tanto los grupos econdémicos que apostaban a Ia
expansién comercial nc Ia controlaron—, ¢} comercio agricola pudo
ser usado como una herramienta més en la puja politica con la
Unién Soviética. )

La interdependencia de vulnerabilidad incluye la dimensién
estratégica que la interdependencia de sensibilidad omite, pero
€ésto no significa que la sensibilidad sea politicamente menos im-
portante. El rapido crecimiento de Ia sensibilidad a menudo lleva
a la queja sobre la interdependencia y los esfuerzos politicos para
contrarrestarla, especialmente en paises con sistemas politicos
pluralistas. Obreros textiles, metalirgicos y de la industria, consu-
midores de petréleo y conservadores preocupados por los movi-
mientos radicales originados en el exterior, concuerdan en re-
clamar al gobierno politicas que protejan sus intereses. Sin em-
bargo, los implementadores de politicas y los analistas politicos
deben examinar los modelos subyacentes de interdependencia de
vulnerabilidad cuando ‘deciden sobre estrategias. ¢Qué pueden
hacer y a qué costo? Y, a su vez, ¢qué pueden hacer los otros acto-
res y a qué costo? Aunque los modelos de sensibilidad interdepen-
diente pueden explicar dénde aprieta el zapato, una politica debe
basarse sobre un anélisis de las actuales ¥ potenciales vulnerabili-
dades. El intento de manipular interdependencias asimétricas de
sensibilidad sin tomar en consideracién los patrones subyacentes

_ de vulnerabilidad' es probable que fracase. "

Sin embargo, la manipulacién de las vulnerabilidades econd-
micas ¢ sociopoliticas también implica -riesgos. Las estrategias
de manipulacién de la interdependencia muy -probablemente con-
duzcan al surgimiento de. contraestrategias. Ademas, debe tenerse

‘presente siempre que el poder militar domina al poder econémico

en el sentido de que los medios econémicos por si solos son cierta-
mente ineficaces contra el empleo serio de la fuerza militar, Asi,
incluso Ia eficaz manipulacién de 1a interdependencia asimétrica
dentro-de un 4rea no militar puede suscitar el riesgo de una
contramedida’ militar. Cuando Estados Unidos explots Ia vulnera-
bilidad japonesa a un embargo econémico en 1940-41, Japén con-
tratacé con el bombardeo a Pearl Harbor y Filipinas, Pero usual-
mente las acciones militares son muy costosas; y, para muchos ti-
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pos de acciones, €s0s cOStos han subido aceleradamente durante
los ltimos treinta afios.

La tabla 1.1 muestra fos tres tipos de interdependencia asimé-
trica que hemos estado examinando. La columna Nivel de predomi-
nio indica que los recursos de poder. proporcionados por Ia inter-
dependencia militar predominan sobre aquellos provenientes de
1a vulnerabilidad no militar, la que, a su vez, predomina sobre los
proporcionados por las asimetrias en sensibilidad. El ejercicio de
formas de poder mas dominantes implica mayores cOStOSs. Asi, en
relacion al costo, no existen ‘garantias de que los medios militares
sean mas eficaces que los econGmicos para lograr un proposito

- dado. Sin embargo, es de esperar que €n {2 medida en que los in-
tereses €n juego se tornen méas importantes, los actores tenderan
a‘emplear recursos de poder que se ubicarin mas alto en los nive-
les de predominio y de costo.

El desplazamiento de un recurso de poder a otro mds eficaz
(aunque mas costoso) sera mas probable donde exista una sustan-
cial incongruencia entre 1a distribucién de los recursos de poder

‘en una y otra dimensién, En tal situacién, fa disminuida posicién
de poder de uno de los actores puede ser mejorada levantando el
nivel en que se maneja la controversia. Por ejemplo, en un acuerdo
de explotacidn, una compaiiia petrolera muitinacional puede pare-
cer ‘en mejor posicién para la negociacién gue el gobierno anfi-
trién. El acuerdo puede permitir a 1a compaiiia que fije el nivel de
extraccion —y el precio— del petréleo producido, con lo que los
ingresos del gobierno se vuelven sensibles a las decisiones de la
compabia. Pero tal situacién es intrinsecamente inestable, dado
que el gobierno puede ser mas fuerte en el campo de la vulnerabi-

" lidad. Una vez que el pais ha determinado que se reserva el dere-
cho de modificar unilateralmente el acuerdo, el control de la situa-
ci6n queda en sus manos. Cualquier intentd: por parte de la com-
paiiia en el sentido de aprovecharse de su  mejor -posicién en el
campo de la- sensibilidad, sin reconocer su debilidad en el .nivel
de 1a valnerabilidad (y mucho menos en el nivel de la fuerza mi-
litar), muy probablemente terminara en un desastre. .

Concluimes que un tutil comienzo en el analisis politico de la
interdependencia internacional puede ser la consideracién de las
interdependencias asimétricas’ como fuentes de poder entre los
actores. Semejante estructura puede aplicarse a las relaciones

entre actores transnacionales (como las corporaciones multinacio- .

nales) v a los gobiernos, asimismo como a las relaciones interesta-

-tales. Diferentes tipos de interdependencia llevan a la influencia

politica potencial, aunque bajo distintas limitaciones. La interde-
pendencia de sensibilidad puede proporcionar las bases para una
influencia -politica significativa solamente cuando las reglas y nor-
mas efectivamente pueden darse por sentadas o en el caso de que
fuera prohibitivamente costoso para los estados insatisfechos el
_répido cambio de sus politicas. Si un conjunto de normas coloca
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7 'IABLA 1.1

"INTERDEPENDENCIA ASIMETRICA Y SUS USOS
. Fuente de Nivel de Nivel de .
interdependencia  predominio costa Uso contempordneo -
Milita ‘ ) '
pose ez %CS;O del 1 i Usada en situaciones

P o i exiremas o contra
militar) adversarios débiles cuando
los costos pueden ser

scascs.

Xéﬂg;aiziagirﬁdad 2 2 ‘Usada cuando las

no militar | limitaciones normativas

{ecsto de a son bajas y las normas

prosecucion internacionales no se

de politicas consideran obligatorias
(incluyendo relaciones no
militares entre adversarios
y situaciones de alta
conflictividad entre socios
cercanos y aliados).

g(e)ngg}ltx;irad 3 3 Un recurso de poder en

{costo del cambio Tas Tt mosande

{costo del cami las limitaciones normativas

en el marco son aitas y las normas

las politics internacionales

obligatorias. Limitado,
dado que se imponen altos
costos, los actores en
desventaja pueden
formular nuevas politicas.

a un actor en una posicién desventajosa, el actor probablemente
tratara dg cam_bxar esas normas si puede hacerlo a un costo razb-
nable. Asi, la mﬂgencia derivada de asimetrias favorables en el
campo-de la sensibilidad es muy limitada cuando las asimetrias
subyac.entes en el campo de la vulnerabilidad son desfavorables
De:I mismo m.odo, si un estado exacerba su vulnerabilidad econ('l:
mica, puede. intentar el empleo de la fuerza militar para tratar
de componer esa situacién, tal como hizo Japén en 1941' o puede
amenazar sutilmente con el empleo de 1a fuerza, como hizén Estados
Unidos en 1975, cuando se encaraba la posibilidad de nuevos em-
bargos petroleros. Pero en muchas situaciones contemporineas, el
Z?fx’plgoddevla fuerza es tan costoso, y la amenaza de su empleb ’tan
o ;:;: 5 Ii creer; que la esirategia militar resulta un acto de deses-
Pero ésta no es toda la historia del poder i
dencia. Tan importante como entender el pr;x)odo Zﬂiz;:tgd;{:&

‘pulacién de la interdependencia puede ser un instrumento de po--

der, resulta.establecer los limites de ese instrumento. La interde-
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pendencia asimétrica por si misma no puede explicar los resulta-
dos de las negociaciones, incluso en las tradicionales relaciones
entre los estados. Como dijimos. antes, el poder medido en térmi-
nos de recursos o de potencial puede parecer diferente del poder:
medido en términos de influencia sobre los resultados, También
debemos considerar su “traduccién” efectiva en los procesos de
negociacién politica. Una de las razones mdés importantes para
ello consiste en que el compromiso del estado més débil puede ser
mucho mayor que el del socio fuerte. El actor mds dependiente
puede estar (o parecer) més expuesto al sufrimiento. En el nivel
politico-militar, -l intento de Estados Unidos de coaccionar a
Vietnam del Norte proporciona un ejemplo obvio.

Este punto subsiste aun en las relaciones interestatales mas
cooperativas. En las relaciones canadiense-norteamericanas, - por
ejemplo, el empleo, o la amenaza de emplear, la fuerza se halla
virtualmente excluido de toda consideracién por parte de ambas
partes. El hecho de que Canad4 tenga menos capacidad militar que
Estados Unidos no significa un obstéculo mayor en el proceso de
negociacién. -Los canadienses pueden aprovecharse de su mejor
posicién en aspectos. econémicos tales como la exportacién de pe-
troleo. y gas natural, sin temor ‘de represalias militares por parte
de Estados Unidos. Mas ain, otras condiciones de ia interdepen-
dencia internacional contempordnea tienden a limitar las habili-
des de los estadistas para manejar la interdependencia asimétrica.
Los Estados pequefios, en especial, pueden tener mayor unidad po-
litica interna que los grandes. Aunque el Estado mas poderoso
pueda ser menos dependiente en términos de conjunto, puede es-
tar mas disgregado internamente, con lo que su coherencia se vera
reducida por los conflictos de intereses y las dificultades de
coordinacién dentro de su propio gobierno. .

 Examinaremos mas detalladamente esta cuestién en el capi-
tulo- 7, cuando analicemos nuestros descubrimientos ‘sobre las re-
iaciones canadiense-norteamericanas entre 1920 y 1970. Lo que
hemos dicho debe ser suficiente para indicar que no esperamos
que de una medida determinada de poder potencial, tal como la
interdependencia asimétrica, puedan predecirse con precisién los
éxitos o fracasos de los actores para incidir sobre los resultados.
Esta medida proporciona meramente una primera aproximacién
a las ventajas iniciales de la negociacion. Si las predicciones ba-
sadas en modelos de- interdependencia asimétrica son incorrectas,
se deben buscar concienzudamente las razones: A menuado se ha-
Ilardn en el proceso de negociacién que traduce los recursos de
poder en poder sobre los resultados.
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CAMBIO DE REGIMEN INTERNACIONAL

Para entender el concepto de interdependencia y su relevancia
para__el concepto de poder, es necesario responder la primera, y
rpé,s importante, pregunta de este libro, ¢cudles 'son las. cax'actet"x’s-
ticas-de Ia politica mundial bajo condiciones de interdependencia
extensiva? Pero, como hemos sefialado, las relaciones de . interde-
gendengla a menudo ocurren dentro de —y. puedeh ser efecta-
as por— redes de reglas, normas y procedimientos que regulan
los gomportamientos y controlan sus. efectos. Nos referimos a los’
conjuntos de acuerdos gubernameniales que afectan ias relacio-
nes de interdependencia conocidos como regimenes infernaciona-
les. Aunque no tan obvia como el proceso de negociacién politica,
g:::n; t:;%undal przguntalhnportante- es igualmente impbrtanté
er el poder A ’ é
favictsn regiml;nes? y la.interdependencia: ¢cémo y por qué
E.n lg politica mundial, las normas y los procedimientos no
son ni tan completas ni tan obligatorias como en los sistemas po-
liticos 1‘ntemgs;v las instituciones tampoco son tan poderosas ni
tan auténomas. “Las reglas de juego incluyen algunas normas na--
cxonale§, algunas. normas internacionales, algunas normas privadas
y amplias zonas donde no existen normas ‘en absoluto”.® La debi-
tidad _de_ las organizaciones internacionales y los prdblemas de
la opligatoriedad del derecho internacional a veces despistan a los
observadores ylos llevan a pensar que los regimenes internaciona-
cionales son insignificantes y que pueden ignorarse por completo.
Pero, aunque la integracién global generalizada sea débil, a menu-
do los regimenes internacionales tienen importantes efecios sobre
las relaciones. de interdependencia que involucran a unos pocos
paises —o0 a muchos— en un problema especifico. Desde la segun--

‘da guerra mundial, por ejemplo, se han desarrollado conjuntos

de normas vy;'procedimientOS'para guiar a los Estados y a los acto-
res transnacionales en medio de una amplia variedad de campos
que m;:lpyen la. ayuda a paises menos desarroilados, proteccién'
de:l medxq ambiente, conservacién de la riqueza icticola, politica
alimentarga internacional, coordinacién meteorolégica ir;temacio-
n:al, poh’tzca‘ monetaria ihternacional, regulacién de las corpora-
ciones multinacionales, politica de navegacién internacional, poli-
tica de telecomunicacionés internacionales y comercio inter’nacio-
nal2t En algunos casos, estos regimenes han sido-formales y am-

% Susan Strange, “What Is Economic P »
tionagll unio’ p.sw v%m lde fra Ty 'ower and Whe Has It?”, Interna-
Para revision de los regimenes internacionales dreas
xlnicas, véase C. Fred Bergsien y Lawrence B. Krause, eds. ev%ol:lfi Politice:?znn?i‘
niernational Economics, Brookings Institution, Washington’ 1975, originalmente
publicado como una edicion especial de International Organization 29, N 1



36 ! ROBERT O, KEOHANE Y JOSEPH S. NYE'

ios; tros, informales parciales. Su .eﬁcacia ha varlac_lo seglin
g;o;'r:sode conflicto y ex? funcién del tiempo. En un nlxveldma;z k
selectivo o regional, grupos especificos de paises, como 05 :ién
Comunidad Europea o los de la Organizacién para la C(.mperaenes
y el Desarrollo Econémico (OCDE), han desarrollado regim

que afectan diversos aspectos de sus relaciones nacionales.

Los regimenes internacionales pueden ser incorporados a }os
- acuerdos o tratados interestatales, como &?s awerdg“mgn;it;ggz
i ci tton Woods en y
internacionales desarrollados en Bre ] fen
evolucionar de acuerdos formales propuestos y mm%a {tfxlplemgt;-
tados, como ocurrié con el Acuerdo Gc?ner.a’l sobre Tarifas ¥ S
mercio (GATT), que derivé de Ja Organizacion d? gciﬁxergwnu:den
jona ropuest s la segunda guerra mundiai U puc
nacional, propuesia tras la segur ! . '
E:tz:ru:ierzm:nte implicitos, como en las relaciones canaurhleiztii»(e1
norteam ericanas de poOsguerra.: Valénrian_ no sél% eendzuloasxrg;::toreé
ino tambié ado dhesién que reciben :
sino bién en el grado de adhe : s ores
3 ten normas de acuerao m
mas importantes. Cuando no existen : e
imi ones a las reglas son m
rocedimiento, o cuando las excepclone: mas
gmportantes que las instancias de adhesion, se produce una situa
) s . .
cion de falta de régimen. B
. Para entender los regimenes intemacxoflales que afe;;a:fl lgs;
modelos de interdependencia, se debe considerar, como. 'ienntler-
en el capitulo 3, la estructura y los »procesos‘de 1;);{1 sxstema:tre r
nacionales, asimismo como el modo en que se uyzn :ni dadeé
La estructura de un sistema remite a las capécxdades e idades
similares. En los sistemas politicos mtema_t‘:ilonales, las cu;; dade:
in : -los Estados y se consideran como cida-
maAs importantes son 108 s 9 ST
des antes der. Existe una larga tra
des relevantes a sus recursos de po ; 1 oon
iz istribucid stemas interestatale
categorizar la distribucion de poder en st !
c":eegt'm elgaoca'ntidad e importancia de los a\ctorieasr mé;i 1mpor;ax;rt:2:
j ipolar, bipolar, multipolar o sperso), me
(por ejemplo, como_unipoiar, - D eaeribir
dali lean los economistas p
dalidad anédloga a la que emp \ : o
i ado como monopolico,
estructura de los sistemas de merc ’ >
l;:a;‘élico oligopdlico ¥ competitivo.? Estructura es, por;‘o ttggf::; :;go
distint':o de proceso, que remite al comportamiento lg

pam- revis i los
g los. regimenes internacionales en
m;mmviemo dg.e lalﬁgixcia y l:ntecnolc}gina.?éase la edicién especial de {rjzsterﬂationzagt
Reszla):‘;ses to Technology, edita.daporJohnGerardRuggleyEmstv Haas , 29,
Ne 3’. "'“’m"tf eliblgzs;ms ocupamos de 1a cuésﬁén de la adhesitn t:go la.ns;r:emmsm
bgsi‘ Ekxlieeslos regimenes. Los regimenes también puedeg‘d ?ﬁ il > o
s s rec 3o g ltegraion soltcn de lox SiCS S5, *Cop'}
2 ol eanen 46 Ny on do las dimensiones integrativa e institucional
de iog enneth % “pr tional Relations”, en Nelson W.
, T of International i i -
olsby KFz'ed 1 ?‘i}ez;‘;gin eds., Handbook of Political Science, vol. 8ééln$ma
Puonalmby Politics, Addison-Wesley, , Massachusetts, 1975, pp. 1-86. ¥ éaseEx_
‘también George Modelski, World Power Concentrations: Typology,  Eo
g‘ufinat:ry Fremework, General Learning Co., Morristown, New Jersey, .

'ummmmmumnm“ummgy

negociador dentro de una estructura de poder. Para recurrir a la
analogia del juego de péker, en el nivel de proceso los analistas
se intéresan en cémo los jugadores juegan las manos que les han
sido distribuidas. En el nivel estructural, el interés se concen-
trard en cémo fueron. distribuidas las cartas y fichas al comienzo
del juego. IR : : :
Los regimenes internacionales son factores intermedios entre
la estructura de poder de un sistema internacional y la negocia-
cién politica y econémica que se produce dentro del mismo. La
estructura del sistema (la distribucién de los recursos de poder
entre los Estados) afecta profundamente la naturaleza del régi-

men (el mayor o menor aflojamiento del conjunto de normas,

reglas y procedimientos formales e informales que son relevanies

para el sistema),

Los cambios en los regimenes internacionales son muy im-
portantes. En el comercio internacional, por ejemplo, el régimen
internacional que incluia practicas comerciales no discriminatorias
fue establecido por el Acuerdo General de Tarifas y Comercio
(GATT) en 1947, Por casi tres décadas, los acuerdos del GATT han
constituido un régimen internacional relativamente eficaz. Pero
la dltima década, en particular desde la Primera Conferencia de
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo celebrada en 1964,
ha estado signada por los esfuerzos parcialmente exitosos de los
paises menos desarrollados en el sentido de modificar aquel ré-
gimen. A mediados de la década del ‘70, las demandas de los pafses
menos desarrollados de un Nuevo Orden Econdmico Internacional
involucraron pugnas sobre qué regimenes internacionales debieran
gobernar el comercio de materias primas y manufacturas, asf como
también la inversién extranjera. ) :

En los dos campos problemdticos que investigaremos en la
Segunda Parte —dinero y océanos—, algunos cambios de regimenes
han sido rédpidos y dramaticos en tanto otros fueron graduales.
Los cambios dramaéticos tuvieron lugar en la polftica monetaria
internacional en 1914 (suspensién del patrén oro), en 1931 (aban-
dono del patrén oro para el cambio), en 1944 (acuerdo para el
sistema de Bretton Weods) y en 1971 (abandono de la convertibi-
lidad del délar en oro). Las normas que regulaban los usos de las
areas maritimas internacionales cambiaron més lentamente, pero
con significativos puntos criticos en 1945 y tras 1967. No tenemos
teorfa alguna en el campo de las relaciones internacionales que

. expligue adecuadamentes tales cambios. Realmente, muchas de

nuestras teorias no enfocan en absoluto esta cuestién.

En el capitulo 3 observaremos de cerca el problema de la
explicacién del cambio o la persistencia de los patrones de nor-
mas, reglas y procedimientos que gobiernan la interdependencia
en varios campos. En ese momento estableceremos cuatro modelos
o andamiajes intelectuales a los efectos de explicar el cambio de
régimen y examinar sus puntos fuertes v sus zonas débiles. Los
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modelos se basan en diferentes supuestos sol?tze las cox_xdlclones
bésicas de la politica mundial. Dado que la politica mundial varia,
segin el tiempo y el lugar, no hay ra;én para pensar que un
solo conjunto de condiciones sera ap caple siempre y en to-
das partes o que cualquier modelo sea universalmente aplicable.
Por lo tanto, antes de examinar los modelos expl}qatlvcs de'bemos
establecer las condiciones bajo las que se preve scan aphcadqs,
Como sefialaros en el préximo capitulo, en perfodos de cambio
répido, como el actual, los supuestos sobre las condiciones de la

politica mundial pueden diferir dramaticamente,

CaPitulo 2

REALISMO E
INTERDEPENDENCIA COMPLEJA

Los supuestos propios sobre la politica mundial afectan profun-
damente tanto lo que se ve como la elaboracién de teorias que

. pretendan explicar los hechos. Pensamos  que los supuestos de

los realistas politicos, cuyas teorias predominaron en el periodo
de posguerra, a menudo representan una base inadecuada para
el andlisis de la politica de la interdependencia. Los. supuestos
realistas sobre Ia politica mundial pueden considerarse como la
definicién de un conjunto extremo de condiciones o tipo ideal. Tam-
bién se pueden imaginar condiciones muy diferentes. En este. capi-
tulo construiremos otro tipo ideal, el opuesio al realismo. Lo
llamaremos interdependencia compleja. Después de establecer las
diferencias entre realismo e interdependencia compleja, sosten-
dremos que a veces esta ultima se acerca més a la realidad que
el realismo. Cuando lo hace, las explicaciones tradicionales del
cambio en los regimenes internacionales se tornan cuestionables
y 1a biisqueda de nuevos modelos explicativos se hace mas urgente.

- Para los realistas politicos,-la politica internacional, al igual
que cualquier otra politica, consiste en una lucha por el poder,
pero, a diferencia de lo que ocurre én la politica interna, se trata
de una lucha donde predomina la violencia organizada. Segiin las
palabras del manual mas influyente de la posguerra: “Toda la
historia demuestra que las naciones. activas en el campo de Ia
politica internacional estdn continuamente prepardndose para, acti-
vamente involucradas en o recobrdndose de la violencia organi-
zada que se presenta bajo la forma de la guerra”! Tres supuesios
integran la vision realista. Primero, los Estados, como unidades
coherentes, 'son los actores domibantes en la politica mundial.
Esto, en realidad, implica un doble supuesto: que los Estados
son predominantes y que actiian como unidades coherentes. Se-
gundo, los realistas suponen que la fuerza es un instrumento
utilizable y eficaz en la politica. También pueden emplearse otros

i Hans J. Morgenthau, Politics Among Nations: The Siruggle for Power
and Peace, 4a. ed. Knopf, Nueva York, 1967, p. 36.
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instrumentos, pero el empleo (o la amenaza del empleo) de Ia
fuerza es el mas eficaz medio para manejar el.poder. Tercero,
en parte a causa de su segundo supuesto, los rea}hstas presuponen
una jerarquia de problemas en la_politxf:g .mundx?'l_que es §nwsbe-
zada por las cuestiones ‘de seguridad militar:. la alta pol'l'tlca de
la seguridad militar predomina sobre la “baja politica” . de los
asuntos econdémicos y sociales. : -
Estos supuestos realistas definen un tipo ideal de politica
mundial. El mismo nos permite 1mag1nar un mundo en el que la
politica estaria continuamente caracterizada por los reales o po-
tenciales conflictos entre los Estados y en el que el empleo de

1a fuerza serfa posible en cualquier momento. Cada Estado pro-:
curarfa defender su territorio e intereses de amenazas reales O

. La integracién politica entre los Estados seria escasa
go;!:acnialae:n tanto ziglrsiera a%?)s intereses nacionales de los E‘stados
mds poderosos. Los actores transnacionales no existen o bien ca-
recen de importancia politica. S6lo el experto ejercicio de la fuerza
—o la amenaza de su empleo— permite sobrevivir a los Estados
y sélo con estadistas capaces de adaptar sus intereses, en el marco
de un equilibric de poder en adecuado funcionamiento, se consigue
la estabilidad del sistema.

‘Cada uno de los supuestos realistas puede refutarse. Si se

tacion global, emos imaginar un m}mdo en el que
gtfgs?catorreef: ademég de los?o}:.istados participen .actxvan%ente enla
politica mundial, en el que no exista gna.glara. jerarquia de cues-
tiories y en el que la fuerza sea un ineficaz instrumento de pohtlc’a,
Bajo estas condiciones —que denominamos comeo las caracteris-
ticas de la interdependencia compleja— se puede esperar que la
politica mundial sea muy diferente de lo que es bajo las condi-
ciones realistas. : . : . ) o de este

xaminaremos esas diferencias en la préxima seccion t

capiti;:xlo. Sin embargo, no sostendreimos que la' {nterdepq:}den;na
compleja refleja fehacientemente la reahdad_?olmm. mundxal Por
el contrario, tanto ella como la representacion realista son tl;;o;s
ideales. Muchas situaciones caerdn en algun}ugar-» sf;;uado entre
ambos extremos. A veces los supuestos realistas serdn precisos,
y hasta muy precisos, pero con frecuencia la mterc!ependencaa
compleja ‘proporcionard un mejor retrato de la realidad. Antgs
de decidir qué modelo explicativo se va a aplicar a una -sm.:aat n
o problema, se necesita entender el grado en que los supuestos
realistas o los de interdependencia compleja corresponden a
la situacion. . :
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CARACTERISTICAS DE LA
INTERDEPENDENCIA COMPLEJA

La interdependencia compleja tiene tres caracteristicas principales:
. 1. Canales muiltiples conectan las sociedades; los mismos in-
cluyen tanto nexos informales entre élites gubernamentales como
acuerdos formales entre agencias de servicio exterior, nexos in-
formales entre élites no gubernamentales (cara a cara y mediante
telecomunicaciones) y organizaciones transnacionales (tales como
bancos o corporaciones multinacionales). Estos canales puedén
resumirse como relaciones interestatales, transgubernamentales y
transnacionales. Las relaciones interestatales son los canales nor- .
males supuestos por los realistas. Las relaciones transgubernamen-
tales aparecen cuando se flexibiliza el supuesto realista de que los
Estados actian coherentemente como unidades; las relaciones
transnacionales surgen cuando se flexibiliza el supuesto de que
los Estados son las tinicas unidades. o

2. La agenda de las relaciones interestatales consiste en mul-
tiples temas que no estin colocados en una jerarquia clara o sé-
lida. Esta ausencia dé¢ jerarquia en los temas significa, entre otras
cosas, que la seguridad militar no domina consistentemente la
agenda. Muchos temas surgen de lo que se acostumbraba_ conside-
rar como politica interna, con lo.que la diferenciacién entre temas
internos y externos se vuelve borrosa. Esos temas son considerados
en distintos departamentos gubernamentales (no exactamente en
Relaciones. Exteriores) y en distintos niveles. Una inadecuada po-
litica de coordinacién de estos temas implica costos significativos.
Diferentes problemas generan diferentes. coaliciones, tanto dentro
como fuera del gobierno, y suponen distintos grados de conflicto.
La politica no se detiene al borde del agua.

3. La fuerza militar no es empleada por los gobiernos contra
otros gobiernos de la regién cuando predomina la interdependen-
cia compleja. Sin embargo, puede ser importante en esas relacio-
nes -de los gobiernos con otros situados fuera de esa regién o en
otras cuestiones. La fuerza militar, por ejemplo, puede ser irrele-
vante para resolver desacuerdos sobre aspectos econdémicos entre
los miembros .de una alianza, pero al mismo tiempo puede ser
muy importante para las relaciones politicas y militares de esa
alianza -con un bloque rival: Para las primeras relaciones, esta
condicién de la interdependencia compleja debiera encontrarse;
no asf en el segundo caso. . , :

Implicita o explicitamente, las teorias tradicionales de la po-
litica internacional niegan exactitud a estos:tres supuestos. Por lo

tanto, los tradicionalistas también se sienten tentados a negar re-

levancia a la critica basada en el tipo de -ideal de la interdepen-



42 | rosERT 0. REOHANE Y JOSEPH §. NYE

dencia compleja. Sin embargo, pensamos que nuestras tres condi-
ciones se acercan bastante bien a algunos problemas globales de
la interdependencia econémica y ecolégica y que estdn muy cerca
de caracterizar la relacion total entre algunos paises. Uno de pues-
tros propésitos consiste en demostrar este punto de vista. Enllqs
capftulos siguientes examinaremos Ia mterdepem_:lencm compleja
en Ia politica maritima, y en la politica monetaria y en las rela-
ciones de Estados Unidos con Canadd y Australia, En este capitulo,
no obstante, trataremos de convencer al lector de que hay que
tomar con seriedad estas criticas a las hipétesis tradicionales.

Canales maultiples

Una visita a cuakiuier aeropuerto importante se convierte en un
medio contundente para confirmar la existencia de canales mdl-

tiples -de contacio entre los paises industrialmente avanzados;

existe una ingente literatura para dgarncstrza.rk.).2 Burécratas de dis-
tintos paises tratan unos con Ofros en reuniones, por teléfono y
por medio del correo. Del mismo modo, las élites no gubernamen-
tales frecuentemente se encuentran en el curso normgxl de los ne-
gocios, en organizaciones tales como la Coxm;_tén Trilateral y en
‘conferencias patrocinadas por fundaciones px:wadas.'.' -

Adem4s, las empresas y bancos multinacionales inciden tanto
en las relaciones internas como en las interestatales. Los lix.mtes
a las firmas privadas o la &strecbez de los lazos entr?'el gobxemo
y los negocios varian considerablemente df: una. socx.edafi a’ otra.
Pero. la participacién de amplias y dindmicas organizaciones, no
enteramente controladas por los gobiernos, se ha conve.rt‘ldor en
parte normal de las relaciones tanto exteriores como Internas.

Estos actores son importantes no sélo por sus actmdades’en
1a concrecién de sus propios intéreses, sino también porque actuan
como correas de trasmisién, haciendo més sensibles a las pohtx?a:s
gubernamentales en distintos paises. Como los fines de las activi-
“dades internas de los gobiernos se han dilatado y como- las cor-
;pbraciones, bancos y (en menor medida) ios: sindicatos adogtan
‘decisiones que trascienden las fronteras nacionales, las politicas
" internas de los diférentes paises interfieren entre sf cada vez més.
Las comunicaciones transnacionales refuerzan estos’ efectos. Asf,
las politicas econémicas externas alcanzan, mas que .en el ,pasado’,
la. actividad econémica interna, borrando las fronferas entre poli-
tica interna y externa, y aumentando la cantidad de problemas

" relevantes para la politica exterior. Desarrolios pa:ralelos en temas
de regulacién ambiental y control de la tecnologia refuerzan esta
téndencia.

2 Véase ol material referidol en las notas 9 y 13 del capitulo 1; también
Edw&rg L. M?:Irse, “Transpational Economic Processes”, en Robert O. Keohans
y Joseph S. Nye Jr. eds,, Transnational Relations and World Politics, Harvard
University Press, Cambridge, Magsachusetts, 1972
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Falta de jerarquizacién entre las cuestiones

Las agendas de asuntos exteriores —es . decir, conjuntos de cues-
tiones relevantes para la politica exterior en los que se hallan
involucrades los gobiernos— s¢ han tornado mas amplias y mas
diversas. Ya no pueden subordinarse todos los temas-al de la

seguridad militar. Asi describfa la situacién en 1975 el Secretario
de Estado Henry Kissinger:

los progresos en el manejo de la agenda tradicional ya no son
suficientes. Ha surgido una gama de cuestiones nueva y sin
precedentes. Los problemas energéticos, de los recursos, del
medio. ambiente, de la poblacién, del empleo del espacio y de
los mares. se equiparan ahora con cuestiones de seguridad
militar, ideolégicas y de rivalidad territorial, las que tradicio-
nalmente habfan conformado la agenda diplomatica?

. El listado de Kissinger ~—que admitirfa una facil ampliacién—
muestra cémo las politicas de los gobiernos, aun aquelias que
antes se consideraban como meramente internas, tropiezan unas
contra otras. Los acuerdos consultivos globales desarrollados por
la- OCED, el GATT, el FMI y la Comunidad Europea indican cuidn
caracteristico es el solapamiento de las politicas internas 'y exter-
nas entre los pafses desarrollados pluralistas. La organizacién de
los diez departamentos principales del gobierno de Estadod Unidos
(Agricultura, Comercio, Defensa, Salud, Educacién y Bienestar,
Interior, Justicia, Trabajo, Estado y Tesoro) y de muchas otras
reparticiones refleja sus compromisos internacionales extensivos.
Los multiples y superpuestos problemas en que esto resulta sig-
nifican una pesadilla para la organizacién gubernamental N

4 Cuando se plantean miltiples-temas en la agenda, muchos de
los cuales amenazan los intereses de grupos internos aunque no
con claridad los de la nacién como conjunto, aumentan los pro-
blemas para formular una politica exterior coherente y consis-
tente.. En 1975 la energia fue un. problema de politica exterior,
pero los remedios especificos, tales como el impuesto a la gasolina
y a los automéviles, involucraban una legislacidn interna a la que
se oponian los trabajadores y las compaiiias de la industria auto-
motriz. Como sefialaba un comentarista, “virtualmente cada vez
que el Congreso tiene que establecer una politica nacional que

3 Henry A. Kissinger, “A New National Partnership”, Department of State
Bulletin, 17 de febrero 1975, p. 199. ’

4 Véase el iriforme de la Commission on the jon of the Govern-

Organizati
‘ment for the Conduct of Foreign Policy (la comisién Murphy), U.S. Government

Printing Office, Washington, 1975, y los estudios preparados para ese informe.
Véase también Raymond Hopkins, “The International Role of ‘Domestic’ Bu-

.reaucracy”, International Orgenizotion 30, N¢ 3, verano de 1976.
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cambie el modo de vida del pueblo . . . esta accién sobreviene tras un
consenso largamente desartollado, parte por parte, durante muchos
aiios, en el sentido de qu§ ¢l problema realmente existia y que
esa era la-mejor manera ide resolverlo”S Las ocasiones para la
demora; para la protecciér especial, para la inconsistencia y para
la incoherencia abundan cuando las polfticas internacionales re-
quieren el alineamiento de las politicas intéfnas de los paises
democraticos y pluralistas!

Menor papel de l1a fuerza militar

Los estudiosos de Ia polit1§:a tradicionalmente han puesto el énfa-
sis ‘en el papel que desempeiia ia fuerza militar en la politica
internacional. Como vimosien el primer capitulo, la fuerza domina
otros medios de poder: si'no existen limitaciones para la eleccién
de instrumentos (situacién hipotética que sblo se dio aproximati-
vamente en ambas guerras mundiales), el Estado con capacidad
militar superior prevalecerd. Si el dilema de la seguridad fuese
extremadamente agudo para todos los Estados, la fuerza militar,
apoyada por recursos eonomicos y de todo otro tipo; seria clara-
mente la fuente de poder predominante. La supervivencia es la pri-
mera meta de todos los Estados y en las peores situaciones la
fuerza es el elemento final que garantiza la supervivencia. Asi,
la fuerza militar siempre es un componente central del poder
nacional. o

Pero especialmente entre los pafses industrializados pluralistas
la percepcién del margen de seguridad propio se ha ensapchado;
por o general ha disminuido el temor a un ataque, situacién ésta

que es virtualmente inexistente. Francia ha abandonado la'estra--

tegia de fous azimuts (defensa ‘en todas las direcciones), que era
defendida por el presidente De Gaulle (la que, dicho sea de paso,
tampoco fue.tomada totalmente en serio en su propio tiempo).
Los ultimos planes bélicos canadienses para enfrentarse a Estados
Unidos fueron abandonados hace medio siglo. Gran Bretafia y
“Alemania hace ya mucho que no se sienten mutuamente amenaza-
‘das. Entre estos pafses existen intensas relaciones. de influericia

reciproca y en_muchos de ellos la fuerza es irrelevante o carece:

de importancia como instrumento al servicio de la politica.

Mss atin, a menudo la fuerza no es un medio apropiado para
lograr otras metas (tales como el bienestar econémico y ecolégi-
co) que se est4n volviendo mds importantes. No es imposible ima-
ginar un’ conflicte ‘dramdtico o un cambio revolucionario -en el
que €l uso de la fuerza militar sobre un problema econémico o

- entre paises industrialmente avanzados pudiera llegar a ser plau-
sible. Entonces, los supuestos realistas volverian a ser una guia con-
fiable para interpretar los acontecimientos. Pero en muchas situa-

5 Néw York Times, 22 de mayo de 1975.
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ciones, los efectos de la fuerza militar son tanto costosos cuan-
to inciertos.$

. Inclusd en los casos en que el empleo directo de la fuerza

‘esté proscripto enire un grupo de paises, aun alli puede emplearse

politicamente el poder militar. Cada superpotencia contintia em-
pleando la amenaza de la fuerza para disuadir el ataque de las
otras superpotencids tanto a si misma como a sus aliados; su
i$oria- cumple asi un papel protector e indirecto,

rse cuando entra en negociaciones sobre otros

_ aliados. Esta herramienta de negociacién es par-
ticularménte -importante para Estados Unidos, cuyos aliados se

sienten preocupados ante la potencial amenaza soviética, ya que
ios norteamericanos cuenian con pocos.medios para influir sobre
sus aliados, -situacién distinta a la que caracteriza a la Unién So-
viética frente a sus socios de Europa Oriental. En consecuencia,
Estados Unidos ha aprovechado el deseo europeo (particularmente
alemén). de buscar proteccidn empleando su presencia militar en
Europa en negociaciones comerciales y monetarias. Asi, aunque el
efecto de primer orden de la fuerza disuasoria sea esencialmente
negativo —invalidar la capacidad ofensiva de una superpotencia
adversaria—, un Estado puede emplear positivamente esa fuerza
para ganar influencia politica. ) ’

De este modo, aun para los pafses cuyas relaciones se aproxi-
men a la interdependencia compleja, persisten dos serias salveda-
des: 1) un drastico cambio social o politico puede determinar
que la fuerza vuelva a ser un importante y directo instrumegnto
de la politica; y 2) aun cuando los intereses de las élites sean com-
plementarios, un pais que emplea la fuerza militar para proteger
a otro puede tener significativa influencia politica sobre ese paifs.

En las relaciones Norte-Sur, en las relaciones entre los paises
del Tercer Mundo, asimismo como en las relaciones Este-Oeste la
fuerza a menudo resulta importante, ‘El poder militar contribuye
a que la Unién Soviética domine econémica y politicamente a
Europa Oriental. La amenaza de una intervencién militar norte-
americana, abierta o encubierta, ha contribuido a limitar los cam-
bios revolucionarios en el Caribe, especialmente en Guatemala
en 1954 y en la Republica Dominicana en 1965. En enero de 1975,
el Secretario de Estado Henry Kissinger expiesé una velada adver-
tencia a los integrantes de la Organizacién de Paises Exportadores
de Petrdleo (OPEP) de que Estados Unidos podria emplear la
fuerza contra ellos “si se produjera un real estrangulamiento del .
mundo industrializado”. :

Sin embargo, aun en esas situaciones realmente confliciivas,
la apelacion a la fuerza parece menos probable que en la mayor

_6'Para un valioso examen, véase Klaus Knorr, The Power of Nations: The
Political Economy of Iniernational Relations, Basic Books, Nueva York, 1975.
7 Buginess Week, 13 de enero de 1975. -
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parte de las situaciones similares ocurridas en el siglo con anteriori-
dad 2 1945. La destructividad de las armas nucleares hace peligroso
cualquier ataque a una potencia nuclear. Las armas n?cleares son
_empleadas fundamentalmente como factores de dlsu:?s16n. La.am&
naza de acciones nucleares contra paises m{ls débiles ocasional-
mente puede resultar eficaz, pero se orientan igual —y pés pro_ba-
blemente— a consolidar las relaciones entre los adversarios propios.
La limitada utilidad de la fuerza comvencional para el control de
poblaciones socialmente movilizadas quedé demostrada; tanto con
el fracaso de Estados Unidos en Vietnam como con la répida decli-
‘nacion ‘del colonialismo en Africa. Ademas, el empleo de la fuerza
‘en un campo contra un Estado independiente con e! que se ‘_’E‘_“fﬂe
" una variedad de relaciones significa romper reiaclones. mutuames-
te provechosas en- otros campos. Dicho de otro modo, a men.udf) el
empleo de la fuerza acarrea resultados costosos para objetivos

situados fuera del area de la seguridad. Y, finalmente, en las de- .

mocracias occidentales es muy fuerte la oposicién populgr a los

conflictos militares prolongados.® . ) L

Resulta claro que esas limitaciones no tienen la misma inct

" dencia en distintos paises o en diferentes situaciones .dentro de
un mismo pais. Los riesgos de una escalada nuclear afectan a

todos, pero la opinién interna esta mucho - mds Iumtada en los
paises ‘comunistas o en potencias regionales autoritarias que io

que puede estar en Estados Unidos, Europa o Japén. Incluso pai-
" ses autoritarios pueden mostrarse renuentes al empleo de la fuerza

para lograr objetivos econdmicos cuando tal accion no asegure.

totalmente su eficacia. Tanto la dificultad para.vcontrt_)lar pobla-
ciones socialmente movilizadas mediante tropas extranjeras como
el cambio de la tecnologia bélica pueden incrementar 1a capacidad
de ciertos paises —o de grupos no estatales— para emplear el terro-
¥ismo como un arma politica sin exponerse al temor de represalias.

El Hecho de que el cambiante papel de la fuerza tenga efe:;os
desiguales no lo hace menos importante; tan sblo ,cg)mphcg go
mas las cosas. Esta complejidad se compone de las diferencias en
la utilidad de la fuerza en las distintas areas .dg cuestiones o
problemas. Cuando un problema suscita pequefios intereses o pa-
siones, €l empleo de la fuerza es impensable, En tales instancias,

1a interdependencia compleja puede ser un concepto véalido para

Alisi ti i roblema se convierte

el analisis del proceso politico. Pero si ese p
‘en ‘chiestion de vida o muerte —como alguna gente llegd a pensar
" del problema del petréleo— el empleo o la amenaza. dg Ia fuerza
puede volver a ser decisivo. En ese caso las hipétesis realistas

ian mas relevantes. : . L
Senalx’lor lo tanto, resulta importante determinar ia aplicabilidad

7 ftmann, “The Acceptability of Military Force” y Laurence

Mart;f t:"l'i‘ﬂheeyt.ri@t%l(;ty of Military Fbmeg, en Force in Modern _Societie_s: Its Place

““in International Politics, International Institute for Strategic Studies, Adelphi
Paper, 1973. Véase también Knorr, The Power of Nations.
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del realismo o de la interdependencia compleja en cada situacién.
Sin esa determinacién previa, cualquier anilisis- ulterior puede
desembocar en la confusién, Al desarrollar una descripcién alter-
nativa de la politica mundial, nuestro propésito consiste en alen-
tar un enfoque diferenciado capaz de distinguir las dimensiones
y éreas de la politica mundial y no —como hacen algunos obser-
vadores modernistas— cambiar una simplificacién por otra.

LOS PROCESOS POLITICOS DE LA
INTERDEPENDENCIA COMPLEJA

Las tres caracteristivas principales de la interdependencia compleja’
dan origen a difer. at2s procésos politicos, que traducen los recur-
sos de poder en coutrol de los resultades. Como sostenfamos: antes,
habitualmente se pierde o se agrega algo en la traduccién. Bajo
las condiciones de la interdependencia compleja la traduccién
serd diferente a lo que ocurre ¢n condiciones realistas, por lo que
nuestras predicciones sobre los resultados deberan ser corregidas.
En el mundo realista, la seguridad militar habrd de ser la
meta predominante de los Estados. Afectaré cuestiones que no
estdn directamente vinculadas con el poder militar o' con la-de-
fensa del territorio. Los asuntos no militares no sélo se ‘subordi-
naran a los militares; también se estudiard su aplicacién al campo
politico-militar. Los problemas de la balanza de pagos, por ejem-
plo, serd considerados a la luz de sus implicaciones en Ia estruc-
tura del poder mundial en genera! antes que en sus connotaciones
puramente financieras. McGeorge Bundy se plegaba a las expec-
tativas realistas. cuando, en 1964, sostenfa que la revaluacién del
délar debfa ser seriamente considerada si ellp era necesario para
librar la guerra de Vietnam® En ciérta medida lo mismo hize el
Secretario del Tesoro Henry Fowler, cuando argiifa en 1971 que
Estados Unidos necesitaba un superavit comercial de entre 4 y 6 mil
millones de délares a los efectos de conducir la defensa occidental.t
~ Sin embargo, en un mundo-de interdependencia compleja es
de esperar que algunos funcionarios, en especial de los niveles bajos,
enfaticen la variedad de metas que deben proponerse los Estados.

. En ausencia de una clara jerarquizacion de los problemas, las metas

variarin segin las cuestiones y pueden no estar estrechamente rela-
cionadas con ellas. Cada burocracia se mueve en pos de sus propios
intereses y aunque varios organismos puedan llegar a compromisos
sobre cuestiones que afecten a todos, hallardn que es dificil man-
tener un patrdn politico consistente. M4s aiin, los actores transna-

o7 9 Hzlz-n:xty8 Brandon, The Reireat of American Power, Doubleday, Nueva York,
1974, p. .

16 International I'mplications of the New Economic Policy, US. Congress,
House of Representatives, Committes on Foreign Affairs Subcommitftee on

 Foreign Economic Policy, Hearings, 16 de setiembre de 1971.
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cionales habran de mtmduczr sus dxferentes metas en varios gru-
_pos de cuestxones

Estrateglas de vinculacién

Por lo tanto, las metas habran de variar bajo la interdependencia
compleja segiin las dreas de cuestiones y lo mismo ocurrird con
la distribucién de poder y los procesos politicos tipicos. El analisis
tradicional se concentraba en el sistema internacional y nos llevaba
a anticipar procesos politicos similares en una variedad dé¢ cuestio-
nes. Los Estados militar y econémicamente fuertes predominaban
en una gran variedad de organismos y en una gran variedad de cues-
tiones en virtud de la asociacién de sus propias politicas sobre
algunas cuestiones a las politicas de otros Estados sobre otras cues-
tiones. Al emplear todo su predommo para prevalecer en las cuestio-
nes donde eran mas débxles, segin el modelo tradicional, los Es-
tados fuertes asegurarian la congruencia entre la estructura global

del poder militar y econémico y el patron de resultados en cual-.

quier 4rea de cuestiones. Asi, la politica’ mundial puede tratarse
‘como una malla sin costuras.

Bajo la mterdependenaa compleja es menos probable que
ocurra semejante congruencia. Como la fuerza militar se halla des-
valorizada, a los Estados militarmente fuertes les serd mas dificil
emplear . su. predominio total para el control de resultados en
cuestiones en las que se sienten débiles. Y dado que la distribu-
ci6n de los recursos de poder en comercio, transporte naviero o
petrdleo, por ejemplo, puede ser muy diferente, los modelos de
resultados y los distintos procesos politicos probablemente habran
de variar de un conjunto de cuestiones a otro. Si la fuerza fue-
se ripidamente aplicable y la seguridad militar fuese la més im-
portante meta de la politica. exterior, esas variaciones en las
estructuras de poder sobre distintas cuestiones no importarfan
demasiado. La articulacién entre ellas y las cuestiones militares
asegurarian un fuerte predominio por parte de los Estados po-
derosos. Pero cuando la fuerza militar permanezca largamente
inmovilizada, los Estados fuertes hallardn que Ia articulacién es
menos efectiva. Adn estdn en condiciones de intentar tales cone-
xiones, pero frente a la falta de una ]erarqma de temas, su éxito
serd problematico.

Los Estados predominantes pueden tratar de asegurar el
mismo resultado empleando todo su poder econémico para incidir
‘en los resultados de otros problemas. Si se hallan en juego obje-
tivos solamente econémicos, pueden triunfar: después de todo, el
dinero es intercambiable. Pero los objetivos éconémicos tienen
implicaciones politicas y la vinculacién econémica por fuerza se
encuentra limitada por actores internos, transnacionales y trans-
gubernamentales que se resisten a deponer sus intereses. Mas adn,
los actores internacionales pueden ser muy diversos en las dis-
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tintas cuestiones y las orgamzacxones internacionales en las que
tienen lugar las negociaciones a menudo se encuentran bastante
separadas. Asi, por ejemplo, es dificil imaginar a un Estado militar
o econémicamente fuerte vinculando sus concesiones de politica
monetaria a concesiones reciprocas en el campo de la politica
maritima. Por otro lado, los Estados pobres y débiles no se en-
cuentran igualmente inhibidos para vincular cuestiones no rela-
cionadas, en parte porque sus intereses son ‘menos complejos.
La vinculacién de cuestiones no vinculadas a menudo se convierte
en un medio para lograr concesiones o pagos -adicionales por
parte de los Estados ricos y poderosos. Y, a diferencia de los
Estados poderosos, cuyo instrumento de vinculacién (la fuerza
militar) a ‘menudo resulia demasiado oneroso, el instiumento de
“vinculacién empleado por los Estados pobres y débiles (la orga-
nizacién. internacional) se encuentra gratuitamente disponible.

Asf, mientras la utilidad de la fuerza disminuye y las cues-
tiones equiparan su importancia, la distribucién de poder dentro
de cada cuestion se tornara mas- importante. Si el eslabonamiento
se torna menos eficaz en el conjunto, los resultados de la nego-
ciacién politica variardn consxderablemente "segin las 4reas de
cuestiones.

La diferenciacién de las dreas temdticas dentro de la interde-
pendencia compleja SLgmfxca que el eslabonamiento entre kas eues-
tiones. se tornarid mas problemético y tenderd a reducir antes que
a reforzar Ja jerarqufa internacional. Las estrategias de eslabona-
miento —y la defensa contra éllas— plantearin criticas opciones
estratégicas a los -Estados. ¢Las cuestiones deben- considerarse
por separado o dentro de un paquete? Si van a establecerse esla-
bonamientos, ¢(qué cuestiones serin conectadas y sobre cudles de
ellas deben hacerse concesiones? ;Cuén lejos se puede llevar ade-
lante un-eslabonamiento antes de que sc tefne.contraproducente?
Por ejemplo, ¢se deben procurar acucrdos formales o entendi-
mientos informales, aunque politicamente menos sensibles? El
hecho de que 1a politica mundial bajo la interdependencia com-
pleja no sea una malla sin costuras, nos lleva a confiar en que
losesfuerzos por dar puntadas ventajosas para todos, como lo
reflejan las estrategias de eslabonamlento determmen la confi-
guracién-de la trama. ,

El insignificante papel de la fuexza nos lleva a-esperar que
los Estados dependan més de otros instrumentos a los efectos de
ejercer el poder. Por las razgnes que ya hemos examinado, los
Estados menos vulnerables tratardn de emplear la interdependen-
cia asimétrica en grupos particulares de cuestiones como una
fuente de poder; también tratardn-de usar las organizaciones in-
ternacionales, los actores transnacionales y los flujos de dinero.
Los - Estados enfocaran la’ interdependencia. econdémica tanto en
términos de poder como desde la® perspectiva del bienestar que
puedan procurar a sus ciudadanos, aunque las consideraciones



Soimro.xmxmvzmns.m.

sobre el bienestar habrén de limitar sus intentos de maximizar el
poder. Buena parte de la interdependencia econémica o ecolégica
implica la posibilidad de pérdidas o ganancias conjuntas. La mu-
‘tua conciencia de las potenciales pérdidas o ganancias y el empeo-
ramiento de la posicién de cada actor en virtud de disputas cada
vez mis asperas acerca de la distribucién de las ganancias son
‘circunstancias que pueden limitar el empleo de la interdependen-
cia asimétrica.

Establecimiento de Ia agenda

Nuestro segundo supuesto acerca de la interdependencia compleja
—la falta de una jerarquia clara entre las muiltiples cuestiones—
nos lleva. a esperar que la politica de formacién y control de la
agenda se.torne mas importante. El anAlisis tradicional Heva a
los estadistas a concentrarse en cuestiones politico-militares y a
prestar poca atencién a las més amplias politicas de conformacién
de Ia agenda. Los estadistas suponen que la agenda serd estable
cida mediante cambios en el equilibrio de poder —reales o previ-
sibles— y a través de la percepcién de amenazas a la seguridad
de los Estados. Otro tipo de cuestiones sslo llegard a ser muy im-
portante cuando parezca afectar la seguridad y el poder militar.
En €sos casos, las agendas scrén fuertemente influidas por con-
sideraciones del eguilibrio ‘de poder global.

Pero hoy en dia ciertos temas no militares adquieren énfasis
en las relaciones interestatales, mientras que otros realmente de
igual importancia son descuidados o directamente se entrega su
manejc a un nivel técnico.-La politica monetaria internacional;
los problemas de los términos- de intercambioc de las materias
primas, del petrbleo, de los alimentos y de las corporaciones mul-
tinacionales fueron importantes durante la Gltima década; pero
no todos estuvieron colocados en posiciones altas en las agendas
interestatales del mismo periodo. : )

. Los analistas tradicionales de la polftica internacional han
prestado poca atencién a la formacién de Ia agenda, a cémo los
problemas llegan a recibir sostenida atencién por parte de los altos
funcionarios. La orientacion tradicional hacia los aguntos milita-
res y de seguridyd implica que los problemas cruciales de polftica
exterior sean impuestos a los Estados por las acciones o amenazas
de otros Estados. Esta es la que se considera alta politica, como
algo opuesto 'a la baja politica de los asuntos econdémicos. Pero
como la complejidad de los actores y los problemas en el marco
de la politica mundial aumentan, Ia utilidad de la fuerza disminuye
y-la linéa que separa politica interna y exierna comienza a des
dibujarse: como las condiciones de la interdependencia compleja
estdn mds estrechamente. cercanas, la politica de formacién de la
agenda se torna mas sutil y diferenciada.

Bajo la interdependencia compleja es posible esperar que ia
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agenda resulte afectada por los problemas internos y externos crea-
dos por el crecimiento econémico y que se incremente la interde-
pendencia de sensibilidad que describimos en el anterior capftulo.
Los grupos internos. disconformes habrin de politizar los temas y
pugnaran por incluir otros tradicionalmente considerados. como
internos en la agenda interestatal. Los cambios en Ia distribucién
de los recursos de poder dentro de los conjuntos de temas también
incidirdn sobre la agenda. A comienzos de la década del 70, el
creciente poder de los pafses productores de petréleo sobre las
corporaciones transnacionales y los paises consumidores alteré
draméticamente la politica de la agenda. Por otra parte, las agen-

- das para un grupo de temas pueden cambiar como resultade de
las vinculaciones de otros grupos, en los que los recursos de poder

estén cambiando; por ejemplo, la voluminosa agenda de los pro-
blemas comerciales Norte-Sur cambié tras el alza de los. precios
determinado por la- OPEP y el embargo petrolero de 1973-74. In-
cluso si las capacidades de los Estados no cambian, las agendas
pueden ser afectadas por cambios en la importancia de los actores
transnacionales. La publicidad que tuvieron las corporaciones mul-
tinacionales a comienzos de la década del '70, unida al rdpido
crecimiento que habfan tenido en las dos décadas precedentes,
determiné que se colocara en primer lugar de las agendas, tanto
de Naciones Unidas como de los distintos pafses, el tema -de la
regulacién de tales corporaciones.

La politizacién de un asunto —es decir, la agitacién y contro-
versia en torno al mismo a los efectos:de intentar llevarlo hasta el
tope de la agenda— puede obedecer a muchas fuentes, tal como
hemos visto. Los gobiernos cuyo poder se halla en proceso de
crecimiento pueden politizar cuestiones a través de su vinculacion
con otras. Un régimen internacional que se vuelve ineficaz o que
no estd al servicio de asuntos importantes puede producir una
politizacién creciente en la medida en que los.gobiernos descon-
tentos presionen en pos de un cambio. Sin embargo, la politizacién
puede provenir desde abajo. Grupos internos pueden desarrollar
el suficiente encono como para activar un asunto que dormia o.
como para. interferir en los mas altos niveles dé la negociacién
interestatal. En 1974, el ticito eslabonamiento de un acuerdo de
intercambio soviético-norteamericano, con repercusiones favora-
bles para la détente, que se encontraba en la 6rbita de Ia Secretaria
de Estado norteamericana fue desbaratado por el éxito de gru-
pos internos norteamericanos que trabajaban a través del Con-
greso para vincular el acuerdo con las politicas soviéticas so-
bre emigracion. ' .

Las caracteristicas técnicas y el marco institucional en el que
los. asuntos son promovidos afectan fuertemente los patrones de
politizacién. En Estados Unidos, la atencién del Congreso es un
instrumento eficaz de politizacién. Por lo general, esperamos que
las organizaciones econémicas transnacionales y las redes trans-
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gubernamentales. de -funcionarios traten de evitar la politizacion.
‘Grupos internos de base, como los sindicatos y las burocracias
internas con objetivos propios, tenderin a emplear la. politizacién
(particularmente la parlamentaria) contra sus competidores trans-
nacionales. En el nivel internacional, esperamos que los Estados
y los actores “hagan su trabajo en los foros” y luchen para que
las cuestiones sean debatidas en las organizaciones internaciona-
les que maximicen sus ventajas ampliando o reduciendo la ‘agenda.

Relaciones transnacionales y transgubernamentales

Nuestra tercera caracteristica de la interdependencia compleJ:a,
los multiples canales de contacto entre las ‘smiedad,es,‘ hace afin
mdés- borrosa la-distincién entre politica ‘interna _y.polxt;cg inter-
nacional. La disponibilidad de socjos en las coaliciones politicas
no se encuentira necesariamente limitada por las fronteras nacio-
nales, tal como supone el andlisis tradicional. Cu:}nto mas cercana
se encuentre una situacién de la interdependencia compleja, mis
probable serd que los resultados de la negociacion politica se vean
afectados por las relaciones transnacionales. Las corporaciones
multinacionales pueden ser. significativas tanto como actores inde-
pendientes o como instrumentos manejados por -lqs gobiernos.
Las actitudes y plataformas politicas de los grupos internos - pro-
bablemente se vean afectadas por la comunicacién, organizada o
no, entre ellos y sus homélogos en el exterior, .

De este modo, la existencia de canales muiltiples de contacto
nos lleva a esperar limites, mds alld de los habituales en la po-
litica interna, a la capacidad de los estadist:as, para c::,\lcular la
manipulacién de la interdependencia o seguir una solida estra-
tegia de vinculacién. Los estadistas deben considerar: los efectos
aislados y conjuntos de las estrategias dfz' interdependencia y sus
probables implicaciones en la politizacién y en _el-:_'w.ntrol de
la agenda. Los. intercambios entre las sociedades ,eﬁ!os intercam-
_bios econdmicos y sociales més que los de seguridad— afectan
en forma diversa a los grupos. Las oportunidadés 'y costos dgl
aumento de vinculos transnacionales pueden ser mhyqrg_s;»;__ggm
ciertos grupos —por ejemplo, los trabajadores norteamericanos
de las industrias textil y del calzado— que para otros.

organizaciones o grupos pueden interactuar directamente con

actores de otras sociedades o con otros gobiernos para aumentar
sus beneficios mediante la red de interacciones. Por. lo tanto,
algunos actores pueden ser menos vulnerables asi como tamb_l'én
menos sensibles que otros a los cambios que ocurran en cualqt}xer
parte de la red, lo que incidird en los modelos de accién Eolitl,ca.

" Los canales miiltiples de contacto de la interdependencia com-
pleja no se encuentran limitados a los actores no gubernamentales.
Los contactos entre las burocracias gubernamentales ex.wargac.las
de tareas similares pueden no sélo alterar sus perspectivas, sino
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también llevar a coaliciones transgubernamentales sobre cuestio-

nes politicas especificas. Para mejorar sus oportunidades de éxito,

los organismos gubernamentales procuran atraer como aliados a

actores de otros gobiernos a sus propios procesos de toma de

decisiones. Organismos de paises poderosos, como Estados Unidos,
han empleado tales coaliciones para infiltrarse en gobiernos débi-
les de pafses como Turquia y Chile. También han sido empleadas

para ayudar a organismos de otros gobiernos-a infiltrar la buro-
cracia norteamericana.! Como veremos en el capitulo 7, las poli-

ticas transgubernamentales son caracteristica frecuente de. las

relaciones canadiense-norteamericanas, a menudo para ventaja de
los intereses.canadienses. ,

* La existencia de redes polfticas transgubernamentales nos lleva

a una interpretacién diferente de una-de las propuestas corrientes

d? la politica internacional: que los Estados actian en interés pro--
pio. Bajo la interdependencia compleja, esta sabiduifa convencio-

nal da por: sentadas dos preguntas importantes: ¢qué significa_
propio y qué significa interés? Un organismo gubernamental puede’
perseguir sus propios intereses bajo la apariencia de estar actuan-

do en pos del interés nacional. Por otra parte, las interacciones

recurrentes pueden cambiar las percepciones oficiales de lo que

-son sus intereses. Como-le- ha demostrado un cuidadoso estudio

de'la politica comercial norteamericana, concentrarse solamente
¢n la presién de variados intereses a Ios efectos de Ias decisiones
Lleva a una perspectiva excesivamente mecénita-de un proceso
continuo. y descuida el: importante papel de las comuhicaciones
en las-percepciones lentamente cambiantes del interds propic.2-~
La ambigiiedad del interés nacional suscita serios problemas
a los mis altos lfderes politicos de los gobiernos. Como las buro-
cracias se relacionan directamente por encima ‘de las fronteras
nacionales (sin tener que pasar por los despachos de relaciones
exteriores), su control centralizado se torna muy dificultoso. Exis-
te menos seguridad de que el Estado se mantenga unido cuando
negocie con gobiernos; tampoco €s seguro que sus componentes
interpreten del mismo modo Ia nocién de interés nacional cuando
negocien con extranjeros. El Estado debe probar su capacidad
para ser multifacético y aun esquizofrénico. Los intereses naciona-
les habrdn de ser definidos en forma diferente ante- .problemas
diferentes, en ocasiones diferentes y por diferentes unidades gu-
bernamentales, Los Estados que se hallen mejor colocados para
mantener su coherencia (a causa de una tradicién polftica cen-
tralizada, como Francia) estarin en mejores condiciones de ma-
nipular la interdependencia desigual que los Estados fragmentados,

: lngratmexamen‘mﬁsdetauado,vmeRobertO.KeohaneyJ“ S.
Nye Jr., “Transgovernmental Relations and International Organizations”, World
Politics 21, N? 1, octubre de 1974, pp. 39-62. . .

- 12 Raymond Bauer, Ithiel de Sola Pool y Lewis Dexter, American Business
and Foreign Policy, Atherton, Nueva York, 1963, cap. 35, especialmente pp. 472-75.
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los que a primera vista parecen tener mas recursos en un area
de cuestiones. ’

Papel de los organismos internacionales

Finalmente, la existencia de canales maultiples lleva a predecir un
diferente y significativo papel para los organismos internacionales
en la politica mundial. Los realistas- alineados en la tradicién de
Hans J. Morgenthau habfan descripto un mundo en el que los
Estados, al actuar en pos del interés propio, luchaban por “el po-
der y la paz”. Los problemas de seguridad predominan; Ia guerra
es upa constante amenaza. En un mundo as{ se puede suponer
que los prganismos internacionales han de cumplir una funcién
setundaria; ya que se eéncuentran limitados por la rara congruencia
de .tales interesés. Por Io tanto, los organismos internacionales
son claramente periféricos en la politica mundial. Pero en un
mundo de multiples problemas imperfectamente relacionados, en
el cual las coaliciones son transnacionales y transgubernamentales,
‘el papel potencial de las instituciones internacionales para la
‘negociacién politica ‘ha crecido enormemente. Ellas - gontribuyen,
en particular; a establecer la agenda internacional, actGan como
catalizadores. para la formacién de coaliciones y como. escenario
‘para iniciativas politicas y vinculacién de los Estados-débiles.
Los gobiernos deben organizarse para man?jar el caudal{Qe
iniciativas generado por los organismos internacionales. Al definir
los problemas prominentes y decidir cuales pueden agruparse, los

organismos pueden contribuir a determinar las prioridades gu-

bernamentales, la naturaleza de las comisiones interdepartamen-
tales y otras. disposiciones al interior-de los gobiernos. La Confe-
rencia sobre el Medio Ambiente celebrada en Estocolmo en 1972
fortaleci6 la posicién de entidades dedicadas a ese tema en varios
gobiernos. En 1974, la Conferencia para la Alimentacion :Mundial
concentré la atencién de importantes sectores:del g
Estados Unidos sobre la prevencién de los défici
En: setiembre de 1975, la sesion especial de Nac
la propuesta de un Nuevo Orden Econémic“ [
un . debate intragubernamental: acerca de:las
Tercer Mundo en general. El Fondo Monetario :
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio:{(GA]
han concentrado la actividad gubernamental sobre el dinero-y el
cotnercio en lugar de llevarla a la inversién px:ivada directa, sector
que carece de un organismo internacional andlogo. i o

Al reunir a los funcionarios, los organismos internacionales
contribuyen a activar coaliciones potenciales en el. campo de ia
politica mundial. Es bastante obvio que los organismos _interna-
cionales han sido muy importantes en su funcién de reunir a {os
representantes de los paises menos desarrollados, muchos. de %os
cuales no mantienen embajadas en otras capitales. Las estrategias
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tercermundistas. de solidaridad entre los pafses pobres han sido
desarrolladas en y por una serie de conferencias internacionales,
muchas de ellas con los auspicios de Naciones Unidas.® Los orga-
nismos internacionales también permiten a las entidades guberna-
mentales, que de otro modo no podrfan ponerse en contacto, con-
vertir las coaliciones potenciales o ticitas en coaliciones trans-
gubernamentales explicitas caracterizadas por la comunicacién
directa. En algunos casos, las secretarfas internacionales promue-
ven deliberadamente estos procesos formando coaliciones entre
grupos de gobiernos —o con unidades de los gobiernos— como asi

también entre organismos no gubernamentales animados por inte-
reses similares.® ' i

Los organismos internacionales frecueniemenie son institucio-
nes convenientes para los Estados débiles. La regla de “un Estado-
un voto” del sistema de Naciones Unidas favorece las coaliciones
de los pequefios y menos poderosos. A menudo, las secretarias
son las responsables de las demandas del Tercer Mundo. Por otra
parte, las normas sustantivas de la mayorfa de los organismos
intemaciona_les, segtin han ido desarrollandose al cabo de los afios,
pone el énfasis en la igualdad social y econémica asi como tam-
bié’ﬁ**éﬁ‘“{% “igualdad de los Estados. Antiguas resoluciones que
ﬂpr%abﬁn‘MSiciones del Tercer Mundo, algunas veces acor-
dadas con reservas por los paises industrializadcs, son empleadas
para legitimizar oiras demandas. Estos acuerdos raramente son
vinculantes, pero hasta cierto punto las normas de la institucién
hacen que la oposicién parezca mds duramente cepntrada en la de-
fensa de intereses propios ¥ menos sustentables.

Los organismos internacionales también permiten que los pai-
ses pequefios y débiles lleven a cabo estrategias de vinculacién
de cuestiones. En las discusiones sobre un Nuevo Orden Econé-
mico Internacional, los paises del Tercer Mundo insistieron em
vincular el precio del petréleo y su disponibilidad a otras cuestio-
nes en las que han sido tradicionalmente incapaces de lograr sus
objetivos. Como veremos en los capitulos 4 2 6, los paises pequefios
y. débiles también han seguido una estrategia de vinculacién en
la serie de conferencias sobre Derecho Maritimo patrocinadas por
Naciones Unidas. ' , "

Por lo tanto la interdependencia compleja produce patrones
politicos diferentes a los de la concepcidn realista del mundo.
(La tabla 2.1 sintetiza esas diferencias.) De ese modo, se esperaria
que las teorias tradicionales fracasaran en la explicacién del cam-

13 Branislav Gosovic y John Gerard Ruggie, “On the Creation of a New
International Economic Order: Issue Linkage and the Seventh Special Session
gg tlhyemUN General Assembly”, International Organization 30, N¢ 2, primavera
1 Robert W. Cox, “The Executive Head”, International Organization 23,
Ne¢ 2, primavera de 1969, pp. 205-30.



CTA COMPLESA | 57

REALISMO E

56 | BoBERt o KEOHANE.Y. JOSEPH S. NYE.

. i ‘oopsod osunoax
ayusjzoduwr un sojoa Jezjjtaow ared £ wmorqord un. ered
ovaﬁ.-%n 0307 1@ wxed pappoudes w1 ‘Se[Iqep SOPWISH SO] Ip
voppod upoR ¥l Bred SOLIBUISS OWIOD WPIBUOIUN] A SIUCOIEOD

9p UDIJBULIO] B URIONPUL ‘SYPUals URIODA(eIso SOWSUBSI0 SO7T

‘Teuojosureju] vinbres| e

—-JBZIOJOX oND SojUR-~~ RIVUOISOIO SIIBUOIOVUIIIU SOWSRIBII0

SO[ 9D SPARI] ® SO[IQep sopeIsiy $O 9p ored Jod sayopsensy op
FOUOOBMOUIA £8] ‘ZRO[JOUS SO ﬁuﬂw 9] onb opup ¥SOYNIIP SYPU
PIoF S9)IONY SOPBISH SOf 9P @3red Jod $IUOYISEND 9P VOIVNMIUTA BT

‘PEPINQISUAS op vlouspuadeproju)

S3UBIQ.I0 B 8P Opwimsal owod uprdeziiiod e £ seuorsend s8vIjo
9P UDIBMOUA B[ SO[RUOIPUSURL] §010308 Op. upouslcduwry @] us
sofquued $O] (SArBUOYORUISIU] SeUsUNI3AX SO] Sp WZSIRINGBU ®]
{souopsano Op SBAIB SB[ GP OXJUSP Japod Op SOSINOLT SOY

op UPIONGRISTP ¥ U SOjquIed SO Jod BPERIOLys RIS wpusls vy

) ) “SAJOABUI FOJUATINLIISUY SO]

UBIOS SOIRUOTOVUSUEI) §2r0308 SO[ £ SOIEUOIIBUINUT SOWUSTUBSXO
_ o1 “epouspusdapaeju; B @p uoPBNAIUBII v7] "SjULAS[AL SBUI
ugxes sewarqoxd op warg vped € sOOadse Jepod ap sosrmody

. - sejewr sepdoad
sns Jn3ssiad wepend sorewooBUSUYI] SAJI0)0R SO “XTULIO

° o.w ap
SITIONTP Sejetn Xeodlqeise opend JejuswrvLIagnadsusy) waWjlod €Y

‘SSUONSEN0 3P Sl B UNSSs UWIBLIBA SOPISH SO op sejew sv

I vzIeny wl op
soumodur; ¥t 4 opejsy 1ep lepod (o
rod sopejTy ‘S3IOUNU UOS B[O SO']

‘TeuopBUIaUL BInbrersl Bl BIVZIOOX
A sguopsend ap SUAIp. SWIUNSIP 58]
AlJuUD FOPVINGEY SO] US SVOUSIIJIP
SB[ PIONPAI SBUIGY Op UPOBMOUIA ¥]

'SEpuede SBIJ0 US jUSUWILLIeN] UPIIN[FUT o
eonyfod wie op wpualw 6 URIGOOIqVISe
peplindes vy v sezeuowe se] & Jepod op

onqminbs 1o ue servpualod solquUIvd SO

‘Sopesidurs UpIos ugiquIe)
SONTAWNIISU] SOX30 £ BJLIOUODS B[ snbune
‘76O SPUr PISE TN BZISNY ¥

‘gqueuuopexd -

wew ] BIeS JeyTW PEpHMBss ¥

SPUOSAIND ap
ugioRoulA

spuass e[ op
OIBIAI[IOIABIST

TejRIse
_eopiod ey ep
sojusINIISuUT

$a10308 HO|
op selIe|

vfaidwod ppuspuadapidpu]’

ouisay

VIATdNOD <~Ozmﬁzmhma‘mhzu Y1 3d X OWSITVHY T3d SIANOIDIANOD SV Ofvd SOJLLITO0d SOSIO0ud

[XAAEUIAR

tender el cam-

nal en situaciones de interdependencia
ituacién que se acerque a las. condiciones
nales debieran ser apropiadas. En el

compleja. Pero para una si

bio de-régimen internacional

préximo capitulo consideraremos el problema de en

bio de régimen.

realistas; las teorfas tradicio!



