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El problema del “nivel de andlisis”: ¢quiénes son los agentes?

En todas las ciencias sociales —politica, economia y sociologia, por ejem-
plo— es imposible dejar de preguntarse dénde empezar, dénde centrar
la atencién, dénde intentar “encontrar una manija” para el tema. En todos
estos campos las perspectivas “micro” y “macro” tienen sus partidarios
ardientes. Establecer el “punto de apoyo” es especialmente dificil en las
relaciones internacionales debido a la amplitud del campo. ¢En cudl de los
muchos niveles de an4lisis posibles deberfamos centrar nuestra atencién?
¢Cudles son las unidades adecuadas de estudio, o “agentes”? Del nivel
“micro” al “macro” se puede sacar un amplio inventario de candidatos
légicos.

Individuos Si bien la mayoria de los tedricos internacionales probable-
mente rechazarfa la nocién de que los individuos son agentes internaciona-
Ies (en cierta forma como casi todas las autoridades legales les han negado
cualquier estatuto como sujetos de la ley internacional), un liberal cldsico
aduciria que el individuo deberfa ser el fundamento de cualquier teorfa
social, dado que sélo los individuos son reales, mientras que la sociedad
es una abstraccién. Si bien pocos tedricos coincidirfan con dicha posicién
¥ la mayorfa probablemente tenderfa a pensar que las fuerzas sociales pro-
ducen la figura heroica méas a menudo que al revés, no puede negarse quc
los especialistas en el campo de la historia, la politica y las relaciones in-
ternacionales les prestan atencién a los lideres que han jugado un papel
prominente en la escena mundial. M4s atn, aquellos que analizan, por
ejemplo, las actitudes de los votantes sobre temas internacionales estdn
poniendo, en todos los sentidos pricticos, al individuo en el centro de sus
investigaciones. Merece repetirse, sin embargo, que la mayoria de los tedri-
cos no hace esto, sino que subsume a los individuos en el estado-nacién
o'en otro contexto de organizacién.

Grupos subnacionales Estos pueden adoptar muchas formas; partidos po-
liticos, los medios de comunicacién y los grupos de interés organizados
de naturaleza no gubernamental que buscan influirse en la politica exte-
rior a través de presiones o de la configuracién de la opinién publica.
Estos agentes caen primordialmente dentro del campo de los estudios de
politica exterior, nacionales y comparados. Los tedricos de las relaciones
internacionales, sin embargo, si bien no los ubican en el centro de su aten-
cién, estdn obligados a reconocer su importancia debido al vinculo indu-
dablemente significativo entre polftica interna e internacional. Numerosos
ejemplos importantes le vendrdan a la mente si uno piensa en las consc-
cuencias del asunto Irdn-armas-rehenes-Coniras y en el incidente de Green-
peace, la relacién entre la cobertura de los medios y el terrorismo
internacional, el efecto en la politica exterior de los cambios gubernamen-
tales, como resultado de las elecciones en los paises democréticos y <{1
efecto que pueden tener en los sistemas parlamentarios las minorfas éini-
cas, sobre la politica exterior de sus paises, como por ejemplo cuando los
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votantes griegos instaron al Congreso a cortar la ayuda a Turquig por
haber invadido Chipre en 1974, o como la tuvieron en la Unién Soviética de

Gorbachov.

Naciones-estado Los tedricos realistas suscriben lo que se llama el enfo-
que “centrado en el estado” de las relaciones internacionales, ocupéndose
en especial de la accién de los estados y los gobiernos. Reconocen otras
realidades mencionadas en este inventario y las toman en cuenta como
instancias adecuadas, pero insisten en que todas las demds, menos o mas
amplias, estén subordinadas a las naciones-estado, que SOn los agentes
principales en el nivel internacional. En los tltimos siglos, el mundo se
dividié en potencias imperialistas ¥ territorios o protectorados coloniales.
F] nimero de estados que reclamaban ser legalmente soberanos y politica-
mente independientes ha aumentado rapidamente en este siglo: mientras
eran sélo alrededor de 60 en los afios {reinta, hay més de 160 en: la medida
en que entramos en la década de 1990. A lo largo de las diversas épocas
de Ta historia, los modelos de organizacién politica siempre han reflejado

alguna relacién con el poder politico, militar, econémico, tecnoldgico, cul-
). Los realistas no afir-

tural y otros (incluidos el religioso y el psicolégico
man que las estructuras de jas naciones-estado que actualmente existen
duraran para siempre, pero no tienen duda de que tales estructuras ahora
est4n firmemente atrincheradas y es probable que constituyan las unidades
basicas de la realidad politica internacional durante un largo tiempo por
venir# Los agentes no estatales derivan su significacién de los estados O
del grado hasta el cual pueden influir en las polticas y el comportarhiento

de los estados.
|
|

Grupos transnacionales y organizaciones 10 conformadas por estados' Esta
categorfa incluye todas las entidades —politicas, religiosas, econtmico-
comerciales y otras por el estilo— que operan transnacionalmente (a tra-
vés de una o mas fronteras internacionales), pero no tienen a gobiernos o
a sus representantes formales como miembros. Durante siglos la Tglesia
Catélica fue reconocida como.un ejemplo indiscutible. En épocas mas
recientes, la categorfa ha incluido la Organizacién Sionista Mundial, los
partidos comunistas, O los movimientos nacionales de liberacién que si-
guen 6rdenes de cuarteles generales extranjeros (Mosct, Pekin o La Haba-
na, por ejemplo), la Organizacién para la: Liberacién de Palestina '(OLP),
los grupos terroristas internacionales (como Taerzbollah), los traficantes
de armas internacionales y muchas organizaciones internacionalesino gu-
bernamentales$ En los tltimos afios ha habido una creciente cotciencia
del fundamentalismo islamico (con su centro en el Ir4n shiita) como fuer-
za de considerable potencial transnacional, al margen del hecho |de que
histéricamente el Islam no ha estado caracterizado ni por un clerd ni por
una organizacién jerdrquica. ;

Entre los fenémenos transnacionales que han atraido la atencién aca-

démica durante las tltimas dos décadas estd ‘la empresa multinacional .

(EMN), un término que ha estado sometido a una variedad de sutiles refi-
namientos en cuanto a su definicién por parte de otros especialistas.®
Las empresas multinacionales, en contraposicién con las nacionesﬁestado;
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zznlzldge;ae;l ;izoféfgnetﬁ"as y el ﬂterntorio como algo sin importancia. A pesar
pelizic on o all?s ) on fe‘:xglesada acerca de su potencial de intervencion
tin primordis lnlient es .aIE 1?51101165 (especmlmentg en el Tercer Mundo), es-
 exeonts oo In medidam er esadas’ en las ganancias més que en la politica,
Hibliogatia doductin anq}lella tltima afe;cte a 12}5 primeras. Aparte de la
ot S A N obz 1e a depenc@en.ma y la interdepenedncia (que se
EMN espocttions on aljsf el mimero hmltadq de estudios de casos sobre
mprestante do o ‘}z Sﬁes tj,specﬂl'cos{'t'odawa no ha habido una cantidad
el sistoma pelitico inte gaciones cientificas sobre ell papel de las EMN en
o o] o PorHe 'lrll?e;?}onal, en su poder politico por comparacién
e & illcontrolablesc 1-11?11975 y’sobre el grado en el cual son contro-
Tns oxganizacioncs imerpm'a os paises de origen, los pafses anfitriones o
o e s tnacmnales. Gran parte del debate ha sido normati-
periudicisles oo 1}21 lgsn a acerca de si las EMN han sido beneficiosas o
P aventa'adasl;alses menos desarrollados (o para las clases socia-
e STl eIJCa ) ulen 631 Tercer Mundo, un tema que se tratard con
Conerel Mot Wg)slu o1 . No puede haber dudas, sin embargo, de que
Sony, Volkswagén . Intrelg 1ogse, Royar Dutch Shell, British Petroleum,
I o SWABED © Trna 101}a1_ Telel?hone and Telegraph (ITT) son fir-
y agentes internacionales importantes.

ZC;i éﬁt;s;azi?tteesz lzc]zic;iga{es 1y 01'ganzzacio1}es formadas por Estados o sus re-
o prmeales o s inc uyen agentes m’gernacionales universales a tal pun-
Unbtas 3 Goste 61:\7[ e Csl}glo _como la Liga de las Naciones, las Naciounes
la Orgroizacisn B un '1a1, ia:nto’qomo dependencias especializadas como
(UNESCOT: 1o or uc‘_atlv‘a’, Clentlf}ca v Cultural de las Naciones Unidas
para laAlﬂnentacg?mzaclonll\/l}mdlal de la Salud (OMS); la Organizacién
iy 1%1‘1 y la Agricultura (FAO); el Banco Internacional de
(FMD). 1a Organf?;acp'meIrlto (IBBD) ; el Fqndp Monetario Internacional
Intern;\cional P 11011 ntel:nac}onal de Aviacién Civil (ICAO); la Unidén
D e e ;fomumcacmnes (ITU); el Fondo' Internacional de
docon o1 oo ngs o (C; ]?é ( DA) y otros cuerpos intergubernamentales que obe-
o B J A conémico y Social _de las Naciones Unidas. Un estudio
Cepreseniontos Hasiomsioe o0 e o 110 peses i 1ods S 2100 orgenise
€ ! ; 4s de pafses en més de 2.100 organiza-
ciones 1nter.n'f1c1ona1es excedfa los 54.000.87 La mayoria de cllos desemgac~ T
;Elaar;i; :ldn]glllui;ratlvas.de rutina que no atraen el interés del teérico-linlzgz
o tipo. intents ocasiones, sin embargo, en que los paises drabes y de
e o tntend an dexlpulsar a Israel dg la UNESCO o cuando el ICAO debate
& ]a-adecuaciga dGISC'CHEStrO de aviones por parte de terroristas, o cuan-
BRI §;~g1§ ﬁsé:;riréi)de salvalguardia' de la TAEA (Agencia Inter-
plimiento de las cldusulas del %’iaﬁigov CcflzamNterlIéla Ym(ful?fw aPiiieiot
especializadas son sacadas del anonimato aol eraoion, o Ageea
A acadas : a a plena luz de la politica
o oonae actor}gss; r(;?ggg(ljijt:;lsl, por un tiempo al menos; en “parquinos”,

sistema internacional En el nivel mas abarcador y abstracto, llegamos

-al sistema i i ibira
ma internacional o global, que recibird un fratamiento detallado
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en el Capitulo 4. El analista contempla los sistemas centrandose en la
totalidad mds que en las partes que los componen (descriptas en las cinco
secciones previas). En este esquema global, las naciones-estado especificas
y otros agentes internacionales no estén ausentes, pero se los presenta
mas con un perfil borroso que agudo. J. David Singer ha sefialado que el
modelo del estado-nacién produce descripciones mds ricas y explicaciones
causales (es decir, de cémo y por qué empiezan las guerras especificas),
mientras que el modelo sistémico conduce mds a generalizaciones amplias
acerca de cémo se comportan normalmente todos los estados. Singer con-
sidera la tesis de Morgenthau de que los estados buscan su interés nacijonal
definido en términos de poder, como una teoria sistémica, una regla gene-
ral a la cual uno puede encontrarle ciertas excepciones que no vician la
regla.®

De manera general, quienes favorecen un nivel de acercamiento a los
sistemas internacionales estdn convencidos de que el sistema internacional
ejerce un efecto méds profundo sobre las partes que lo forman que lo
contrario. Esto, por cierto, es una versién moderna del antiguo problema
filoséfico conocido como “el todo y las partes”’, uno de esos problemas
profundos y recurrentes que siempre parecen desafiar cualquier solucién
pero que hacen fascinante la vida intelectual. En anteriores periodos his-
téricos era posible reconocer sistemas internacionales parciales (por ejem-
plo, las ciudades-estado griegas y el sistema europeo de equilibrio de po-
der), pero dificilmente podia decirse que las comunidades politicas fueran
conscientes de la existencia de un “sistema global” en el sentido en el cual
ahora usamos el término. De hecho, es dificil decir con precision cudndo
hizo posible el desarrollo de la tecnologia de las comunicaciones la emer-
gencia de un verdadero sistema global. Sin embargo, no puede negarse
que el efecto de los factores “globales” en las unidades compositivas se
percibe cada vez més como la realidad internacional en la medida en que
nos acercamos al final del siglo Xx. _ _ i

No hay una lista “oficial” de los agentes internacionales, tampoco
puede recopildrsela. Los realistas siguen concentrandose en el estado-nacién
como la figura central dentro de los dramatis personae. Se supone que el
estado-nacién es un agente unitario, racional, que busca su propio interés
nacional (considerado en términos de poder) dentro de uma sociedad
andrquica, un sistema de autoayuda en el cual la seguridad sigue $iendo
la preocupacién primordial. Los pluralistas que estudian las empresas mul-
tinacionales, las organizaciones internacionales, los grupos terroristas y la
creciente importancia de la interdependencia econémica, insisten en que
los realistas son demasiado estrechos y unilaterales en su enfoque; si no
absolutistas y simplistas. Las decisiones de politica exterior que afectan el
sistema internacional no son tomadas, en realidad, por las naciones-estado,
que son abstracciones “cosificadas” por los realistas. Por el contratio, las
decisiones las toman grupos o individuos que pueden actuar con la auto-
ridad del Estado® Mas atmn, aducen, muchas decisiones significativas se
toman fuera del marco de las naciones-estado, en las ‘organizaciones inter-
nacionales o las empresas multinacionales (las cuales, investidas dejrecur-
sos econdmicos formidables, puedan seguir politicas diferentes de flas de
sus gobiernos de origen).® Los marxistas y muchos analistas de sistemas
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internacionales estdn convencidos de que las estructuras y los procesos
o :

globalels'(sean .capltahstas“ 0 no) predominan sobre las de los estados

y que sbélo el sistema global, en consecuencia, es un objeto que merece

- investigacién serial

N El nivel de los sistemas internacionales suministra un modelo pro-
lijo, manejable, si bien abarcador, que les asigna metas homogéneas a
todos los agentes nacionales, pero también da pabulo a imégenes simplis-
tas de naciones-estado “similares”, mientras que subestima sus diferencias
y exagera el grado en el cual el sistema total determina el comportamiento
del miembro/agente.. Centrarnos en el estado-nacién, por contraste, nos
permite ver las caracteristicas y circunstancias situacionales tinicas de los
agentes, pero también implica el riesgo de una diferenciacién excesiva,
que pl}e.dfa oscurecer los modelos generales que estd buscando el tedrico.
El‘anahsls del sistema internacional y de los estados individuales como
unidades se centra en cuestiones diferentes pero igualmente legitimas.
Tgles cuestiones no pueden abordarse adecuadamente excepto con tipos
diferentes de'fastud’los_ de un nivel al otro. Una pregunta que debe ser res-
pondld'i es: “¢Qué tipo de agentes son mdas importantes en el sistema
gllobal? " U_ngl segunda es: “¢Qué tipo de factores ——caracteristicas de los
lideres individuales, las estructuras diferentes de los estados o las relacio-
nes de los estados con el sistema— son los mas importantes en cuanto a su
e%cto en las polfticas de los estados?”. Una tercera es: “¢Cudl es la rela-
cién entre Jos estudios que se centran en niveles diferentes, es decir, en
diferentes entid:ades sociales? Por ejemplo, ¢qué puede inferir uno acerca
del comportamiento de los estados individuales de los estudios que se
centran en todo el sistema internacional?”. Los estados sin duda son cl
tipo de entidad més importante, pero esto no niega que su comportamiento
p}legla ser influenciado de manera sumainente jmportante por las caracte-
risticas del lider individual o por la estructura del sistema internacional,
o por el hecho de que el estudio de diferentes niveles sea igualmente legfti-
mo si bien aborda preguntas diferentes. Los sistemas de equilibrio de poder
h.an. ope'rado durante miles de afios, por ejemplo, v han operado de forma
similar independientemente de la importancia de los estados o de las me-
tas de las unidades constitutivas. Para tales estudios es bésica la pregunta
acerca de cudl es la relacién légica entre estudios del nivel del sistema y
de nivel nacional y qué inferencias se pueden hacer de un nivel respecto del
otro..Iglllalmente importante es la pregunta acerca de qué entidades socia-
lc?s (individuos, estados o todo el sistema internacional) deberfa uno con-
siderar para factores que tienen el mayor impacto en el comportamiento de
%os estados. Planteada en cierta forma de manera diferente, ¢ qué variables
1ndependienltes.e§1 el nivel internacional configuran el comportamiento de
los agentes individuales? ¢Qué variables independientes. por debajo del ni-
vel del Estado configuran su politica exterior?

Politica,.economia e interdependencia Desde la Segunda Guerra Mundial,
e} estudio de la relaciones internacionales en las universidades norteame-
ricanas ha estado organizado dentro de los departamentos de ciencia poliLi-
ca 0,'sino, tales departamentos han jugado un papel axial en los programas
interdisciplinarios. Los especialistas en ciencia politica tradicionalmente
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han centrado su atencién en las politicas y las acciones de los gobiernos,
pero en las tltimas décadas se han interesado en una gama mis amplia
de fendmenos que influyen y son influidos por.la politica y la diplomacia.
En el campo internacional no menos que en el nacional, ha habido tendeo-
cia a expandir el concepto de “lo politico” para incluir tendencias en la
economia, la ciencia y la tecnologia, e inclusive la educacidn, la cultura
y la religién. Hoy en dfa, “relaciones internacionales” abarca el funciona-
miento de las empresas multinacionales, las balanzas comerciales, las
fluctuaciones en el valor de las monedas, las comunicaciones satelitales,
la revolucién de la superconductividad, la contaminacién ambiental, el fun-
damentalismo isldmico y los Juegos Olimpicos, en la medida en que tienen
aspectos politicos. '
Ningiin observador sensato negaria que el mundo se ha vuelto pro-
gresivamente integrado en este siglo, como resultado de los desarrollos
econdmicos y tecnolégicos que vinculan todas las partes del sistema glo-
bal. No se ha integrado desde el punto de vista politico o cultural, sin
embargo. Por cierto, muchas naciones, regiones y grupos submacionales
han buscado resistir o limitar los procesos integrativos (se lo trata en el
Capitulo 10) afirmando su propia identidad e independencia contra las fuer-
zas unificadoras o centralizadoras mds amplias’ La poderosas fuerzas
transnacionales nuevas que han emergido en la escena internacional en el
tltimo cuarto de siglo dan pabulo a la preocupacién, porque todaviaino
se ha probado que sea posible someterlas a control o regulacién por parte
de la autoridad politica efectiva. Una de las definiciones modernas mas a
menudo citadas de la “politica” —la de David Easton, quien descr'}bia
el proceso como aquello a partir de lo cual los valores sociales son is-
tribuidos autoritariamente — simplemente no es adecuada para laj di-
mensién internacional. Dado que presupone la ofganizacién de una socie-
dad bajo una autoridad efectiva capaz de tomar decisiones' sobre valores
y prioridades a través del proceso presupuestario, y capaz de hacer
cumplir sus leyes manteniendo en el trasfondo la amenaza de sancio-
nes, el modelo del sistema polftico nacional no puede extenderse alirei:
no internacional, porque no hay autoridad efectiva en existencial en
este nivel. El mismo Easton admitfa que “las decisiones y las acciones
desempefiadas por los sistemas internacionales descansan, para su acepta-
cién, en la concordancia con el interés propio de los miembros partici-
pantes” entre los cuales “el efecto de una sensacién de legitimidad toda-
via es extremadamente bajo”* Raymond Aron, Stanley Hoffmann, Rbger
D. Masters, Kenneth N, Waltz y varios otros teéricos de la escuela realista
a menudo han advertido contra el peligro de perder de vista la diferencia
crucial entre las sociedades nacionales —en las cuales los valores, la 1ey; y el
poder a menudo estdn bastante centralizados—, y el sistema internacionalf
en el cual estdn tan descentralizados que cada estado, tomando en cuerita
su propio interés, puede decidir qué normas observard y cuéles ignorard.”
‘Durante los tltimos quince afios, varios teéricos de las relaciones
internacionales han. buscado tender un puente en la amplia brecha! que
va entre los sistemas internacional y nacional, entre el orden politico y
econémico y entre los realistas y los pluralistas/globalistas, subray;ando
los conceptos de “interdependencia’ y “regfmenes internacionales”. Ambos
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