Mantener al mundo
“fuera de balance”:
el autocontrol y la politica
exterior de Estados Unidos
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IQué diferencia hace una década! Estados Unidos pasé el decenio de 1980
preocupado por su inminente decadencia, s6lo para despertar y darse cuenta de
que otra vez estaba en la cima del mundo. Tanto Trotsky como el Grupo B dieron
una vuelta de 180 grados, y fue la Unién Soviética y no el Occidente capitalis-
ta quien fue a dar al bote de la basura de la historia. Los temores alarmistas
acerca del surgimiento de Japén como superpotencia también resultaron in-
fundados, y el “Japén que podia decir no” (para usar el titulo del exitoso pan-
fleto de Shintaro Ishihara) se convirtié a finales del siglo en el “Japén que de-
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cia ‘tio’”, En lugar de convertirse en el “pais comuin y corriente” que algunos
anticipaban, enfrentando a un mundo “después de la hegemonia”, Estados Uni-
dos se encontré a si mismo en una posicién preponderante que no se habia
vuelto a ver desde el Imperio Romano.!

¢Qué tan buena es la posicion de Estados Unidos? En 1999, la economia es-
tadunidense representaba mds del 28% del producto mundial bruto y era apro-
ximadamente 40% mds grande que la de su competidor mas cercano (Japon).
Mientras Japon se hundfa en la depresion econémica, Estados Unidos disfruté
de un sélido erecimiento durante una década y alcanzé importantes exceden-
tes presupuestales por primera vez en varios decenios. El gasto de defensa es-
tadunidense equivale al de los seis paises siguientes combinados vy, puesto que
cuatro de esos seis paises son aliados cercanos de Estados Unidos, esta cifra
realmente subestima la ventaja estadunidense.’ Estados Unidos es el lider mun-
dial en educacién superior v en tecnologia avanzada y, especialmente, en tec-
nologfa de la informacién e industrias de servicio, de las cuales es probable que
dependa la productividad futura (Joseph S. Nye y Willliam A. Owens, 1996; U.S.
Department of Commerce, 1998). La sociedad estadunidense también estd inu-
sualmente abierta a la inmigracién, a las nuevas ideas y a las nuevas précticas
comerciales, lo que la hace mds propicia a adaptarse a condiciones nuevas. La
situacién de Estados Unidos no es perfecta, pero dificilmente podria pedirsele
mucho mds.?

No es de sorprender que la mayoria de los estadunidenses consideren estos
avances como puras buenas noticias. La mala noticia, sin embargo, es que es-
tos avances nos dejan intelectualmente mal preparados para esas nuevas cir-

U Entre los ejemplos sobresalientes del pensamiento “de I decadencia™ se encuentran Richard Rose-
crance (1979), Paul Kennedy (1987), Robert Gilpin (1981) y David P Calleo (1987). La creencia de que ¢l
poder estadunidense estaba ¢n decadeneia también estd implicita en Robert O. Keohane (1984). Otras des-
tacadas opiniones disidentes incluyen a Kenneth Waltz (1979), Bruce Russett (19835}, Joseph 8. Nyve (1990),
Susan Strange (19587) v Henry R, Nau (19587), Samuel P Huntington (1988-198%) subray6 las fortalezas de
Estados Unidos, pero advertin respecto al ascenso de Japon en Huntington (1993). El predominio japonés se
pronosticd ¢n Ezra F. Vogel (19585) v se proclamé en Shintaro Ishihara (1991)

? Basado en informacidén tomada de The Military Balance (2000),

*Un buen resumen de las bases materiales de la preponderancin de Estados Unidos se encuentra en Wi-
lliani F: Wohlforth (1999). Respecto a la adaptabilidad de la soctedad estadunidense, véase Thomas Fried-
man (19098),
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cunstancias. Una cosa es ejercer el liderazgo cuando los principales aliados de
uno enfrentan la misma amenaza y tienen un gran interés por la proteccion
de Estados Unidos. Otra cosa muy distinta es ser la potencia dominante cuando
no existen amenazas graves y cuando los aliados de uno enfrentan nuevas res-
tricciones e incentivos. En ausencia de una amenaza externa sobre la cual en-
focar la mente (v consolidar los lazos existentes de la alianza), los lideres esta-
dunidenses ya no estdn seguros de qué tipo de mundo encabezan o ni siquiera
de qué tipo de mundo deberian tratar de crear. No es de sorprender, entonces,
que la década pasada haya provocado un enérgico debate sobre la gran estra-
tegia estadunidense, ni que diferentes autores ofrezcan consejos muy contras-
tantes sobre cémo debe responder Estados Unidos a su posicion como la tinica
superpotencia que queda.?

Este articulo examina una parte importante de este rompecabezas y se con-
centra en si es probable que la preponderancia de Estados Unidos provoque
una reaccion defensiva de otros estados. Durante la mayor parte de su historia,
los lideres estadunidenses no tuvieron que preocuparse mucho acerca de la po-
sibilidad de que otros estados fuertes se unieran en contra de ellos. Hasta la dé-
cada de 1890, Estados Unidos era demasiado débil y geogrificamente aislado
para provocar una oposicién generalizada, y los lideres estadunidenses eran li-
bres de concentrarse en la consolidacion de la posicién de Estados Unidos en
el hemisferio oceidental. Incluso después de haberse unido a las filas de las
grandes potencias, Estados Unidos por lo general evitaba compromisos militares
en el extranjero, a menos que se tratara de una amenaza inminente al balance
global de poder. En cambio, Estados Unidos dejaba que otros estados pagaran
el costo de mantenerse a raya unos a otros, y s6lo se involueraba directamen-
te —como en 1917 y en 1941— cuando un Estado parecia a punto de asumir
una posicién hegeménica en Europa o Asia (John J. Mearsheimer, 1998 y The
Tragedy...). Sin embargo, cuando fue evidente que las potencias europeas y Ja-

~ Un buen informe de los eseritos recientes sobre ln gran estrategia de Estados Unidos es el de Barry R.
Posen y Andrew L. Ross (1996-1997). Entre los ejemplos notables de este género se encuentran William
Kristol y Robert Kagan (2000 y 1996), Zalmay Khalilzad (1995), Huntington (1993), Robert J. Art (1998-
1999), Stephen van Evera (1990), Nye (1990 y 1995), Christopher Layne (1997), John J. Mearsheimer (The
Tragedy...), Eugene Gholz, Daryl G. Press ¥ llarvey M. Sapolsky (1997), y Eric Nordlinger (1995).
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pon eran demasiado débiles para conservar el balance de poder después de la
Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos establecié una extensa serie de alian-
zas y empez6 a mantener una gran presencia militar en el extranjero. Aunque
hubo tensiones ocasionales con el sistema de alianzas de Estados Unidos, las
principales potencias de Europa y Asia, en general, recibieron bien el compro-
miso del poder estadunidense y se mostraron dispuestas a someterse al lideraz-
go de este pafs.

Segin algunas importantes teorfas de politica internacional, la situacion
ahora deberia ser muy distinta. Estados Unidos es, por mucho, el Estado mas
poderoso del planeta y ningiin otro Estado amenaza en la actualidad con domi-
nar ni Europa ni Asia. Como el desbalance de poder constituye una ventaja para
quien lo posee, pero es un peligro potencial para los demas, los estadunidenses
se enfrentan ahora a la nueva posibilidad de que otras potencias importantes
puedan dedicarse a ponerse ellas en balance. Como minimo, otros estados po-
drian inclinarse mds a resistir el liderazgo estadunidense y buscar la manera
de circunseribir la libertad de accién de Washington, simplemente para asegu-
rarse de que Estados Unidos no imponga sus propias preferencias con dema-
siado entusiasmo. En consecuencia, por el momento, la capacidad de formular
una politica exterior eficaz probablemente dependa de si otros estados mues-
tran una gran tendencia a hacerle contrapeso a Estados Unidos y de si los lide-
res estadunidenses pueden considerar la manera de minimizar esas tenden-
cias, si es que surgen y cuando surjan.

El resto de este articulo estd organizado como se describe a continuacion.
La parte I examina por qué los estados suelen ponerse en balance respecto a
otros estados y argumenta que la teoria del balance estructural de poder no
puede explicar por qué los esfuerzos para contrarrestar el poder de Estados
Unidos han sido notablemente flojos desde fines de la Guerra Fria. La parte 11
considera varias explicaciones alternas sobre la ausencia de cualquier intento
serio de contrarrestar ¢l poder de Estados Unidos y alega que una combinacién
de la teoria del balance de amenazas y de la teoria de los bienes colectivos
ofrece la mejor explicacién de la escasez de comportamiento compensatorio,
La parte III presenta un conjunto de prescripciones basadas en esas reflexio-

m POLITICA ¥ gobierno VOL IX .« NUM. | « | SEMESTRE DE 2002



Urticulos

nes teéricas, poniendo especial énfasis en la necesidad de una politica de auto-
control. La conclusién ofrece varias advertencias sobre estas recomendaciones

e identifica asuntos que merecen mds investigacion.
I. :POR QUE SE CONTRARRESTAN LOS ESTADOS?

LA TEORIA DEL BALANCE DE PODER

Cuando consideramos por qué otros estados podrian unir sus fuerzas en con-
tra de Estados Unidos, un lugar obvio para empezar es la teoria estructural
(i.e., “neorrealista”) del balance de poder.® De acuerdo con la teoria estructu-
ral, la condicién de anarquia internacional provoca en los estados una poderosa
aversi6n al desbalance de poder. Puesto que los estados mas débiles no pueden
estar seguros de que los estados mds fuertes no utilizarin sus capacidades su-
periores de una manera que los débiles considerardn desagradable, buscan el
modo de limitar la libertad de accién de los fuertes. Cuando los peligros que
plantean los estados fuertes parecen especialmente evidentes e inminentes, es
probable que los estados mds débiles incrementen sus propias capacidades mi-
litares, formen alianzas defensivas, desarrollen planes militares comunes con
sus socios o, incluso, inicien la guerra en un intento de modificar el balance de
poder en su favor.”

La teoria del balance de poder se¢ centra en la distribucién de las capacida-
des materiales, como poblaci6n, riqueza econémica, recursos naturales, fuer-
za militar, etcétera. Predice que los estados contrarrestarin al Estado mds
fuerte, definido éste como el Estado con la mayor acumulacién de recursos ma-
teriales. Predice, por consiguiente, que las alianzas existentes de Estados Uni-
dos se hardn mis delicadas, menos cohesionadas y mis dificiles de conducir

" 5 El locus classicus agui es Kenneth N. Waltz (1979). Véanse también Mearsheimer (The Tragedy...)

v Dale C. Copeland (2000).
“ Como Kenneth Waltz (2000, p. 28) recientemente puntualizé: “De la misma manera que la naturaleza
aborrece el vaeio, la politica internacional aborrece ¢l desbalance de poder. Al enfrentarse al deshalance de

poder, algunos estados tratan de aumentar su propia fuerza o se alian con otros para balancear la distribu-
cion internacional de poder.”
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ahora que la Unién Soviética desaparecié y Estados Unidos es abrumadora-
mente mds fuerte que cualquier otro pais. La teoria también predice que otras
potencias importantes buscardn la manera de limitar el ejercicio unilateral del
poder de Estados Unidos. Como minimo, estardn mds reacios a ayudar a que
Estados Unidos lleve a cabo sus objetivos de politica exterior; como miximo,
unirdn sus fuerzas para restringir la libertad de acci6n de Washington.
cExisten pruebas de estas tendencias? Si, pero mucho menos de las que la
teoria nos podria haber llevado a esperar. Funcionarios tanto europeos como
estadunidenses han advertido que la 0TAN ya no puede darse por garantizada,
y cada vez son mds aparentes los signos de tensién dentro de la alianza (Ste-
phen M. Walt, 1998-1999; Peter W. Rodman, 1999; Jeffrey Gedmin, 1999). El
ministro francés de Relaciones Exteriores, Hubert Vedrine, se ha quejado repe-
tidamente de la postura de Estados Unidos como “hiperpotencia” y ha decla-
rado que “toda la politica exterior de Francia |...] estd encaminada a lograr que
el mundo de manana esté compuesto por varios polos y no sélo por uno”. El
canciller alemédn Gerhard Schroeder hizo una advertencia similar cuando de-
claré que el peligro de “unilateralidad” por parte de Estados Unidos es “innega-
ble”.” Las recurrentes disputas de los diez aiios pasados y las crecientes dudas
acerca del compromiso de Estados Unidos han llevado a los miembros euro-
peos de la 01AN a dar varios pasos coneretos para reducir su dependencia casi
total del apoyo militar estadunidense, pese a los previsibles recelos de Wash-
ington. Esta iniciativa estuvo acompanada por los reclamos europeos para que
la Unién Europea ocupara un lugar en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, una propuesta apoyada por Javier Solana, ex secretario general de la
OTAN vy ahora alto representante europeo de relaciones exteriores. Aun si estos
movimientos logran sélo un éxito parcial, anuncian el debilitamiento de los la-
zos transatldnticos y el surgimiento de una voz europea mis enérgica en asun-

~TCitado en Craig R. Whitney, “§ato at 50: With Nations at Odds, Is It a Misalliance®”, New York Times,
15 de febrero de 1999, p. A7. O como dijo hace poco un académico francés: “zQué es lo que quiere | Estados
Unidos)? A través de ln otax dirige los asuntos de Europa. Antes podiamos decir que estibamos de parte de
Estados Unidos. Ahora no. No hay un contrapeso” (Michel Winock, citado en “More Vehemently than Ever:
Europeans are Scorning the United States”, New York Times, 9 de abril de 2000, pp. Al, AS).
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tos de politica exterior.® China y Rusia han dado algunos pasos para mejorar su
relacion anteriormente cautelosa y anunciaron planes para aumentar su coo-
peracion en seguridad, junto con una serie de afirmaciones que advertian res-
pecto a los peligros de la hegemonia estadunidense. En el mismo espiritu, el
presidente ruso, Vladimir Putin, habia hecho un llamado a incrementar la coo-
peraci6n entre Rusia e India y declar6 que Rusia estaba interesada en el surgi-
miento de la India como un “Estado fuerte, desarrollado e independiente”, por-
que eso “ayudaria a crear un balance en el mundo”. Incluso estados menores
estdn buscando la manera de mantener a raya a Estados Unidos; como dijo re-
cientemente el presidente venezolano, Hugo Chévez: “el siglo xx1 deberia ser
multipolar y todos debemos impulsar el desarrollo de un mundo asf. Que vi-
van mucho tiempo una Asia unida, una Africa unida, una Europa unida”.” En
resumen, si se buscan signos de tendencias compensatorias, no es dificil en-
contrarlos.

Sin embargo, es sorprendente cudn indiferentes e ineficientes son estos es-
fuerzos. Los desacuerdos y las disputas politicas no son nuevos en las relacio-
nes de Estados Unidos con sus principales aliados, pero no ha habido deserciones
importantes en los diez afios que han pasado desde la implosién de la Unién
Soviética. Las respuestas a la preponderancia de Estados Unidos palidecen en
comparacién con las poderosas coaliciones que se formaron para contener a la
Alemania guillermina o a la Unién Soviética. Los aliados estadunidenses re-
sienten su dependencia de Estados Unidos y se quejan del erritico liderazgo
estadunidense, pero el viejo grito de “yankee, go home” estd sorpresivamente
ausente en Europa y Asia. En cambio, Estados Unidos todavia estd formalmen-
te aliado con la 0TAN (a la que se han unido tres paises, y se pueden agregar mas
en los préximos afios), v ha renovado y profundizado su relacién militar con

1999, p. Ad1; Peter Norman, “EU Edges Closer to Defense Poliey”, Financial Times, 12 de febrero de 2000,
p. 5; Stephen Castle, “European Union Seeks Seat on Security Council”, The Independent, 18 de noviembre
de 1999, p. 17; Frangois Heisbourg (2000) y Guillaume Parmentier (2000),

“ Véanse “India a Great Power: Putin”, Times of India, 2 de octubre de 2000 (http://www.timesofindia,
com/today/ o2world.htm), y Larry Rohter, “A Man With Big ldeas, A Small Country... and Oil", New York

Times, 24 de septiembre de 2000, seceitn 4, p. 3.
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Japén. Sus lazos de seguridad con Corea del Sur, Taiwén y varios otros paises de
la Asociacién de Paises del Sudeste Asidtico siguen firmes y sus relaciones con
Vietnam estdn mejorando. Estados Unidos tiene una relacion cautelosa pero no
hostil con Rusia, una relacién igualmente mixta con China y sus relaciones con
India probablemente sean mejores que las que sostuvieron durante gran parte
de la Guerra Fria. Y lo mds importante de todo, ningiin pais estd realizando un
esfuerzo serio para crear una alianza antiestadunidense, a pesar de la enorme
disparidad del poder que Estados Unidos tiene en sus manos.

Mientras tanto, ;quiénes son los principales adversarios de Estados Uni-
dos? No las principales potencias de Europa y Asia ni la naciente potencia de
China. Més bien, los enemigos recientes de Estados Unidos han sido los regi-
mentes aislados y empobrecidos de Cuba, Serbia, Irak, Afganistdn, Libia, Irin y
Corea del Norte, un conjunto de regimenes que poseen poco poder y atin me-
nos apovo internacional.’” Con enemigos como €sos, ;quién necesita amigos?

Desde la perspectiva de la teoria estructural del balance de poder, esta si-
tuacién es, sin duda, una anormalidad. El poder en el sistema internacional es
casi tan desbalanceado como siempre lo ha sido, pero las tendencias compen-
satorias —aunque si existen— son notablemente blandas. Es posible encon-
trarlas, pero hay que esforzarse mucho para hallarlas. Ademis, la propensién
al balance es débil, aunque Estados Unidos se haya mostrado cauteloso para
utilizar su poder a fin de coaccionar a otros (como en el golfo Pérsico, Suddn o
los Balcanes) o para reforzar su posicién actual (como en Europa Central o el
este de Asia). ;Como podriamos explicar esta aparente violacién a la logica
realista?

T W ER 1998, estos estados tenfan un pxn combinado de 180 000 millones de dolares. Esta cifra corres-
ponde aproximadamente a 2% del v de Estados Unidos y a dos terclos del presupuesto para la defensa de
Estados Unidos. De manera similar, su gasto combinado en defensa para 1999 fue menos de 12 000 millo-
nes de dolares, comparado con los aproximadamente 271 000 millones de délares de Estados Unidos (The
Military Balance, 2000).
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II. ;POR QUE OTROS ESTADOS NO LE HACEN CONTRAPESO
A ESTADOS UNIDOS?

La falta de una coalicién fuerte antiestadunidense no ha pasado inadvertida, y
varios estudiosos han ofrecido recientemente distintas explicaciones para esta
ausencia. Cada una de ellas identifica parte de la razén de por qué el mundo
permanece “fuera de balance”, pero ninguna de estas explicaciones es total-

mente convincente por si misma.

UNIPOLARIDAD

En un articulo pionero sobre la naturaleza de los sistemas unipolares, William
C. Wohlforth alega que el realismo estructural puede proporcionar una expli-
cacion apremiante para la escasez actual de conducta genuinamente compensa-
toria. Su principal discernimiento es reconocer que el comportamiento de las
principales potencias en el mundo unipolar actual es probablemente muy dis-
tinto al comportamiento que tuvieron en los mundos bipolar y multipolar del
pasado. En particular, Wohlforth argumenta que la estructura unipolar de la po-
litica internacional contempordnea desanima a los rivales potenciales a reali-
zar esfuerzos concertados para detener la posicién preponderante de Estados
Unidos. Mientras este pafs mantenga una ventaja econémica saludable y una
presencia militar global que no es inferior a la de nadie, otros estados no se
atreverdn a contrarrestarlo. Los rivales potenciales no estarin dispuestos a
provocar la “enemistad enfocada” de Estados Unidos y los aliados clave de Es-
tados Unidos, como Japén y Alemania, preferirdn disfrutar libremente de la
proteccién estadunidense, en lugar de tratar de crear por su cuenta fuerzas mili-
tares mds poderosas. Las guerras hegeménicas se evitan por definicién, y la com-
petencia de gran poder serd correspondientemente apacible. Asi, Wohlforth
concluye que, probablemente, la unipolaridad sea de larga duracion y compa-
rativamente pacifica.

Como se analizard extensamente mds adelante, este argumento contiene
varias ideas importantes. Puesto que Estados Unidos les lleva mucha ventaja,
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es mds peligroso para otros estados oponérsele abiertamente y algunos incluso
se sentirdn mds tentados a seguir dependiendo de la proteccion estadunidense.
Sin embargo, hay por lo menos dos problemas con la confiada aseveracion de
Wohlforth de que ningin Estado (o grupo de estados) se atreveria a desafiar
la preponderancia de Estados Unidos.

En primer lugar, el andlisis de Wohlforth no examina la posibilidad de que
estados secundarios puedan tratar de detener a Estados Unidos sin comprome-
terse en esfuerzos abiertos para construir una coalicién compensatoria. Los es-
tados secundarios podrian estar renuentes a unirse abiertamente en contra de
Estados Unidos (por miedo a perder su proteccién o a atraer su “enemistad en-
focada”), pero hay una cantidad de acciones menores que todavia pueden em-
prender para complicar los cdleulos de Estados Unidos y limitar su libertad de
accion. Por ejemplo, Rusia puede ser demasiado débil para representar mucho
peligro para Estados Unidos, pero su renuencia a cooperar a raiz de la decisién
de la otan de expandirse hacia el este le hizo mds dificil al régimen de Clinton
el manejo de sus confrontaciones recurrentes con Irak y Serbia. En efecto, si
Moscii se hubiera mostrado menos ansioso por demostrarle a Washington que
ignorar los intereses rusos no estaba libre de costo, podria haberse unido a Oc-
cidente para presionar a Bagdad y a Belgrado y ayudar a Estados Unidos a evitar
el colapso del unscom en 1998 y la guerra de Kosovo en la primavera de 1999.
Unas politicas occidentales distintas también podrian hacer que Moseti se mos-
trara mds sensible a las peticiones de Estados Unidos para limitar la venta de
tecnologia nuclear a paises como Irdn y ponerle freno al acercamiento chino-
ruso. Wohlforth puede estar en lo cierto al decir que la unipolaridad desalienta a
hacerle contrapeso activamente a Estados Unidos, pero eso no significa que
otros estados no se comprometeran en esfuerzos de bajo nivel para impedir y
obstruir las iniciativas estadunidenses.

En segundo lugar, y como consecuencia del primer punto, la explicacion es-
tructural de Wohlforth no considera si la propensién a hacerle contrapeso a Es-
tados Unidos podria verse afectada por la fuerza militar especifica que este pafs
adquiera o por la manera en que decida utilizarla. La omisién es importante,
porque la estructura unipolar actual impone muy pocas restricciones externas
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a lo que podria decidir hacer Estados Unidos. La Guerra Fria impuso cierta dis-
ciplina a la conducta de la politica exterior estadunidense, pero la ausencia de
rivales importantes hace mis ficil que grupos de interés internos, cabildeos ex-
tranjeros o caprichos ideolGgicos influyan en la politica exterior y en la de defen-
sa. A Wohlforth le preocupa principalmente que Estados Unidos pueda reducir
su papel en el extranjero (lo que podria alentar a otros estados a alcanzarlo) y
minimiza la posibilidad de que Estados Unidos se extralimite. Fuera de exhor-
tar a los lideres estadunidenses a preservar el liderazgo de Estados Unidos y a
mantener los compromisos estadunidenses existentes en el extranjero (a fin de
conservar intacta la estructura unipolar), el andlisis de Wohlforth, por lo demés
impresionante, no ofrece gran cosa en la manera practica de conducir las po-
liticas.

LAS INSTITUCIONES Y EL ORDEN OCCIDENTAL

Una explicacién alternativa para la ausencia de un contrapeso antiestaduni-
dense hace énfasis en los acuerdos institucionales tinicos que mantienen jun-
tos a Estados Unidos y a sus aliados (G. John Ikenberry, 1998-1999 y 2000).
Segin Ikenberry, el orden occidental se ha basado durante mucho tiempo en
la buena voluntad de Estados Unidos para comprometerse en una serie de ins-
tituciones multilaterales que limitan su capacidad tanto de amenazar como de
abandonar a sus principales aliados. La naturaleza permeable del sistema poli-
tico estadunidense también les proporeiond a los potenciales fieles de la balan-
za diversas maneras de controlar la politica estadunidense e influir en ella, re-
duciendo asi los temores de que Estados Unidos pudiera utilizar su poder de
una manera tal que resultara amenazante para sus propios intereses. Estas ins-
tituciones, redes y normas se han ampliado v profundizado durante las cuatro
décadas pasadas, y en la actualidad Ikenberry las ve como semejantes para
constituir formalmente el orden occidental. En consecuencia, este autor con-
sidera el orden occidental como sumamente sélido (incluso en ausencia de una
amenaza externa) y sugiere que “la estabilidad serd una caracteristica inevita-
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ble” de este sistema durante muchos aiios en el futuro.'! Pero donde Wohlforth
encuentra estabilidad para la estructura material unipolar, lkkenberry lo ve co-
mo el producto histéricamente contingente y dependiente de la trayectoria de
los arreglos institucionalizados que se realizaron en el trascurso de las cinco
décadas pasadas.

La descripeién de lkenberry hace hinecapié en la durabilidad inusual del sis-
tema de alianzas conducido por Estados Unidos, y las caracteristicas que identi-
fica explican algunas de sus elasticidades desde el colapso de la Unién Soviética
(Robert McCalla, 1996). Sin embargo, la verdadera pregunta es si las cualida-
des tinicas de la alianza occidental persistirin ahora que la distribucién global de
poder se ha transformado con la desaparicién de la Unién Soviética.* Durante
la Guerra Fria, Estados Unidos y sus aliados tuvieron intereses comunes en
muchas dreas y, sobre todo, en los aspectos centrales de seguridad nacional.
Aunque surgieron desacuerdos en cuestiones fuera del drea (e.g., Vietnam,
Suez) o en detalles delicados de la estrategia militar de la otaN (e.g., el debate
sobre “respuesta flexible” en los afios sesenta), hubo poco desacuerdo acerca
de para qué era la alianza, cudl era su misién central o cudl serfa la divisién del
trabajo adecuada. En consecuencia, la distribucion de capacidades (y, por con-
siguiente, la definicién de intereses) y la naturaleza de las instituciones oceiden-
tales apuntaban hacia un conjunto similar de politicas y compromisos. Hoy
dia, sin embargo, la distribucién de poder le proporciona a Estados Unidos me-
nos razones para comprometerse con Europa, le da a Europa menos razones
para contiar en el apoyo estadunidense y crea mayores oportunidades para
conflictos graves de intereses entre Estados Unidos y sus socios de mucho
tiempo. La 01AN ha persistido, porque los europeos todavia quieren que el “pa-
cificador” estadunidense permanezea en su sitio y porque los lideres estaduni-
denses han estado dispuestos a mantener ese papel aun cuando no exista una
amenaza externa seria para ninguna de las potencias europeas. Pero no se sa-

~ Ulkenberry (1998-1999, p, 78) también sefala: “a menos que hublera una guerra a gran escila o una
erisis econdmica global, ¢l orden hegemanico de Estados Unidos parcoe ser inmune a supuestos provo-
cadores hegemonicos”.

12 Este punto se establece en Waltz (2000, pp. 24-26). En efeeto, la principal mision de la o1ay ha cam-
Biado va de manera Importante y resulta algo engafioso pensar en ¢lla como si fuera la misma institueian.
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be cudnto durard este compromiso, en particular si la economia de Estados
Unidos reduce su marcha o si el compromiso de Europa implica importantes
costos humanos.

Al final, el optimismo de Ikenberry se basa en la creencia de que el “pega-
mento” institucional es lo suficientemente fuerte para mantener unidos a Es-
tados Unidos y a sus aliados, incluso si sus intereses empiezan a divergir. Pue-
de que tenga razén, pero los signos de tensién son cada vez mds evidentes a
raiz de las intervenciones fortuitas de la 0TAN en Bosnia y Kosovo y del crecien-
te resentimiento europeo por su dependencia de Estados Unidos. Europa y Es-
tados Unidos no necesitan volverse enemigos, pero ya no puede darse por sen-
tada su estrecha amistad (y menos una alianza significativa).™ Es probable que
estas tendencias que causan discordia aumenten con el tiempo, sobre todo si
estados como China constituyen a la larga un desafio serio para los intereses
de Estados Unidos. La Unién Soviética amenazaba los intereses de Estados
Unidos y de Europa por igual, pero una China en ascenso supondria una ame-
naza directa pequefia para Europa. En el futuro, los estados europeos podrian
incluso considerar a China como un socio estratégico atractivo. El punto no es
advertir del peligro de una asociacién chino-europea, es simplemente hacer
hincapié en que es menos probable que las instituciones formadas en un con-
texto estratégico perduren una vez que ha cambiado el contexto.

EL TEMOR A UN ATRINCHERAMIENTO DE EsTADOS UNIDOS

Otros académicos no tienen en cuenta el peligro de una coalicion antiestadu-
nidense, porque creen que la presencia de Estados Unidos en el extranjero proba-
blemente disminuya ahora que la amenaza soviética ha desaparecido. En pocas
palabras, en lugar de preocuparse por el predominio estadunidense, esta perspec-
tiva sugiere que a los otros estados les preocupa mds que Estados Unidos pueda

~ " Algunos de los elementos institucionales que identifica Ikenberry son probablemente irrelevantes para
la cuestién de los compromisos sobre seguridad, Por consiguiente, afirma que los negocios transnacionales
v las conexiones gubernamentales ayudan a consolidar las relaciones dentro del sistema estadunidense, pero
no queda claro por qué los estados exigen o refuerzan ¢l compromiso estadunidense para pelear o morir por
Europa o Asia.
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retirarse. Por lo tanto, en vez de unirse para mantener a raya a Estados Uni-
dos, la mayoria de las otras potencias importantes estdn felices de someterse
al liderazgo estadunidense en la esperanza de mantener comprometidas a las
fuerzas de Estados Unidos en sus regiones.

También hay algo de verdad en esta interpretacion, pese a que Estados Unidos
tenga que cancelar ahora alguno de sus principales compromisos en el extran-
jero y a que quiz4 los haya expandido a lo largo de la década pasada. Estados
Unidos también ha sido sumamente activo en el escenario mundial y ha esta-
do dispuesto a ejercer su poder unilateralmente en mds de una ocasién. Otros
estados pueden preocuparse por el abandono de Estados Unidos, pero no hay
sefiales de que eso esté sucediendo ahora. Por lo tanto, esta perspectiva ex-
plica bien por qué el balance podria ser menos probable en algiin momento fu-
turo, pero tiene dificultades para explicar por qué las tendencias compensato-
rias han estado tan reprimidas en los diez tltimos anos pasados. Si los aliados
clave de Estados Unidos realmente creen que es probable un atrincheramien-
to, se podria esperar que se dieran esfuerzos més enérgicos para desarrollar sus
propias capacidades defensivas, en comparacion con los esfuerzos mds bien
simbdélicos que se han dado hasta la fecha.

En resumen, cada una de estas explicaciones ofrece reflexiones ttiles acer-
ca de por qué otros estados no le hacen contrapeso a Estados Unidos, a pesar
de su concentracién, histéricamente sin precedentes, de poder econémico y
militar. Pero cada una de ellas cuenta s6lo una parte de la historia y ninguna
ofrece un consejo detallado sobre cémo puede Estados Unidos mantener un
poder activo y preponderante sin generar a la larga una coalicién que le haga
contrapeso. Volvamos, por consiguiente, a la pregunta mds general de por qué
se forman las alianzas y consideremos la posicién de Estados Unidos desde una
perspectiva ligeramente distinta.

T (Mearsheimer. The Tragedy...).
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LA TEORIA DEL BALANCE DE AMENAZAS

La anomalfa de que los estados no logren contrarrestar el poder de Estados Uni-
dos se desvanece considerablemente si nos centramos no en el poder, sino en las
amenazas. Como ya expliqué extensamente en otra parte, la teorfa del balance
de amenazas ayuda a explicar por qué la mayoria de las demds potencias impor-
tantes no se aliaron en contra de Estados Unidos después de la Segunda Guerra
Mundial, cuando este pais controlaba casi la mitad de la economia mundial, era
el tinico que posefa armas atémicas y también tenia grandes fuerzas convencio-
nales. También explica ampliamente por qué no se ha producido hasta ahora el
balance en cualquier grado significativo (Stephen M. Walt, 1987 y 1988).

La teorifa del balance de amenazas dice que los estados forman alianzas
para contrarrestar las amenazas. Estas, a su vez, estdn en funcién del poder, la
proximidad, las capacidades ofensivas y las intenciones agresivas. Si lo demds
permanece igual, un incremento en cualquiera de estos factores hace mds pro-
bable que otros estados (v sobre todo otras potencias importantes) consideren
a los poseedores de estas caracteristicas como amenazantes y empiecen a bus-
car la forma de protegerse.

Sin duda, determinar el balance de amenazas no siempre es facil. Nadie ha
ideado hasta ahora una manera vilida para reunir los diferentes componentes
de la amenaza, y medir cada uno de estos factores puede ser dificil en si mis-
mo. Como resultado, a veces resulta dificil determinar cudl de las diversas
amenazas posibles es la mds grave. Antes de la Segunda Guerra Mundial, por
ejemplo, los estados del centro y el este de Europa no contrarrestaron enérgi-
camente a la Alemania nazi porque también enfrentaban amenazas de unos
contra otros y de la Unién Soviética (Stephen M. Walt, 1992, p. 457). Cuando
las amenazas son difusas o indeterminadas, es mis probable que los estados
permanezean neutrales o protejan sus ventajas de otra manera.

Sin embargo, cuando un Estado parcce especialmente peligroso, la respues-
ta Gptima es dejar que algiin otro Estado cargue con el costo de detenerlo.'® De

* En Mearsheimer (The Tragedy..., cap. 6) se hace hineapié en la costumbre de “pasarle la pelota a otra”.
| pe
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esta manera, “pasarle la pelota a otro” es la respuesta preferida a la mayoria de
las amenazas. Cuando no hay a quién pasarle la responsabilidad, las grandes
potencias por lo general prefieren hacerle contrapeso a la mayoria de los esta-
dos amenazantes, en lugar de elegir “subirse al mismo carro” con €él. Subirse al
mismo carro es riesgoso, porque aliarse con un Estado amenazante requiere
efectivamente confiar en su continua benevolencia. Como las intenciones pue-
den cambiar, los estados fuertes por lo general optan por formar coaliciones de-
fensivas para contener a la mayoria de las potencias amenazantes, en lugar de
tratar de desviar la amenaza uniendo fuerzas con él.

Considerados juntos, los cuatros componentes de la amenaza recorren un lar-
go camino para explicar por qué otros estados no han hecho gran cosa para con-
trarrestar a Estados Unidos. Ademads, el balance de amenazas también incluye las
explicaciones parciales propuestas por Wohlforth, Ikenberry y otros. Considere-
mos, por consiguiente, cada uno de estos factores con un poco de mayor detalle.

Poder

En realidad, los estados que tienen un gran poder resultan amenazantes para
los demds, porque los otros estados nunca pueden estar seguros de cémo utili-
zardn esas capacidades. Ademds, cuando el poder de un Estado aumenta, a
otros estados les preocupard que pueda ser capaz de utilizar sus capacidades
con impunidad y serd probable que emprendan acciones para prevenirlo. IHasta
cierto punto, por tanto, el incremento en el poder relativo de un Estado aumen-
tard la tendencia de otros a contrarrestarlo. Asi, no es que la teoria del balance
de poder esté muy equivocada, sino que es incompleta. El poder es uno de los
factores que afectan la propensién al balance, aunque no es el tinico ni siem-
pre el mds importante.

Por supuesto, la disposicién de un Estado al balance depende en parte de si
hacerlo es eficaz.'® Esta consideracién explica por qué es mas probable que
~ " Como hace notar Waltz (1979, p. 127), los estados que hacen contrapeso son mds seguros “siempre
y cuando [...] la coaliciéon que formen logre la suficiente defensa o fuerza disuasiva para persuadir a sus

adversarios de no atacarlo”. Para un andlisis formal reciente de estos temas, véase Robert Powell (1999), Mds
adelante analizo con mayor detalle los argumentos de Powell.
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se suban al mismo carro los estados débiles que las potencias medianas o las
grandes: porque es muy poco lo que pueden hacer para afectar el resultado, de-
ben buscar a toda costa estar en el lado ganador.'” Con la misma logica, un Es-
tado puede volverse tan poderoso que otros estados podrian rehusarse a tratar
de contrarrestarlo. El nivel de preponderancia del Estado lider podria no alcan-
zar la verdadera hegemonia si le falta la capacidad de dominar fisicamente al
planeta, pero otros estados ain podrian negarse a contrarrestarlo para no pro-
voecar que la potencia lider enfoque sus capacidades superiores sobre ellos.
Ademds, la potencia mds fuerte también puede hacer mds para recompensar a
los estados que opten por subirse a su carro, sobre todo si puede persuadir
a otros de que serdn recompensados (pero no devorados) si se unen a su causa,

Como se hizo notar anteriormente, este argumento proporciona cierta jus-
tificacién para una estrategia de primacia. Como hemos visto, la misma logica
sustenta la afirmacién de William Wohlforth de que la unipolaridad serd a la
vez estable y pacifica. Si Estados Unidos es lo suficientemente grande, el argu-
mento es vilido, los otros se sentirdn disuadidos a desafiar su posicién y ni si-
quiera intentardn detener su libertad de accién. Por consiguiente, la relacién
entre poder y balance es curvilinea: los estados contrarrestan el poder, pero
s6lo hasta cierto punto. Si el poder del Estado sigue creciendo mds alld de ese
punto, otros estados considerarin cada vez mds initil contrarrestarlo y se sen-
tirdn cada vez menos inclinados a intentarlo,

Aunque este argumento parece desafiar la declaracién neorrealista de que
los estados tienden al balance, no es realmente una violacién de la teoria. Co-
mo hace notar repetidamente Waltz, los estados en anarquia deben adoptar po-
liticas de apoyo mutuo (o esperar sufrir las consecuencias). Siempre y cuando
el poder no esté demasiado desvirtuado, pasarle la responsabilidad a otro y ha-
cer contrapeso son las estrategias de apoyo mutuo mds prometedoras. Sin em-
bargo, si un Estado se vuelve predominante, subirse al mismo carro que €l pue-

V7 I palabras de Annette Baker Fox (1959, p. 185): "En lugar de moverse hacta el lado de los menos
poderosas y ayudar asf a restablecer el balance, [los estados pequeiios] suelen acatar las demandas de los
mas poderosos v, asi, acentuar cualquicer cambio en ¢l balance de fuerzas [...] Visto de esta manera, el com-
portamiento earacteristico de los estados pequeiios puede deseribirse como "antibalance de poder’, mientras
que el de una gran potencia es en general ‘pro halance de poder'”.
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de ser la respuesta racional, Por consiguiente, Estados Unidos ha disfrutado du-
rante mucho tiempo de una posicion hegemonica en el hemisferio occidental,
porque sus vecinos inmediatos han sido demasiado débiles para desafiarlo y
porque las otras grandes potencias han estado preocupadas por los aconteci-
mientos en sus propias regiones.' Este argumento implica que seria mds pro-
bable que otros estados contrarrestaran a Estados Unidos si su poder fuera a
disminuir, lo que a su vez sugiere que Estados Unidos si tiene amplias razones
para conservar su superioridad material.

No obstante, deben reconocerse también varias salvedades. Primero, este
precepto tiene sentido sélo si se tiene la suficiente confianza de que Estados
Unidos ha rebasado por completo el umbral critico después del cual no es pro-
bable que los otros estados logren el balance. Si Estados Unidos no estd va en
el punto de inflexién o mds alld de ¢l (i.e., donde la propension al balance em-
pieza a disminuir), entonces los incrementos de poder tenderdn a provocar
coaliciones antiestadunidenses.

Segundo, ¢l poder es sélo uno de los elementos que consideran los estados
cuando deciden si contrarrestar o no. Como se analiza mds adelante, la ten-
dencia de otros estados para unir fuerzas contra Estados Unidos aumentara si
éste adquiere capacidades particularmente amenazadoras o si utiliza su poder
caprichosamente, en lugar de utilizarlo de una manera tal que los otros estados
lo consideren benéfico para sus propios intereses. Tiene sentido no contrarrestar
a una potencia predominante si resulta provechoso alinearse con ella, pero si
de todas maneras se va a enfrentar su “enemistad enfocada”, también se podria
intentar organizar las capacidades combinadas que puedan mantenerla a raya.
Por lo tanto, no se trata simplemente de lo que tiene Estados Unidos; la mane-
ra como responderdn los otros estados también dependerd de lo que creen que
hard Estados Unidos.

Tercero, como ya se explicé, existe una gama de posibles respuestas que

~ W hn efecto, Wohliorth (1999, p: 25) seiala que los “estados de segunda fila” (con lo que quiere decir
todas las potencias importantes salvo Estados Unidos) “enfrentan incentivos estructurales similares a los de
los estados menores en una region dominada por una sola potencia, como América del Norte”. Esta vision
implica que la estructura global de poder se pareee ahora a In hegemonifa de Ta que Estados Unidos ha dis-
frutado durante mucho tiempo en el hemisferio oceidental.
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pueden dar los otros estados, desde subirse incondicionalmente al mismo ca-
rro hasta viajar gratis, hasta la ausencia de cooperacién pasiva, hasta la oposi-
cion tdcita y hasta entrar en balance activo. Los estados pueden no querer
atraer la “enemistad enfocada” de Estados Unidos, pero pueden estar deseosos
de limitar su libertad de accién, complicar su diplomacia, agotar sus fuerzas y
decidir reafirmar sus propios derechos, y hacer el trabajo de Estados Unidos
tan dificil como sea posible. Tales acciones podrian no alcanzar a formar una
alianza explicita dirigida contra Estados Unidos, pero es probable que quienes
disefian las politicas en ese pais las consideren extremadamente fastidiosas."

Por lo tanto, por si mismos, los efectos del poder probablemente son inde-
terminados. La actual preponderancia de Estados Unidos si preocupa a otros
estados y les proporciona un modesto incentivo para que le hagan contrapeso,
pero también puede inhibir su disposicién a emprender acciones directas que
metan en cintura a Estados Unidos. Por consiguiente, por si mismo, el poder
no determina lo que probablemente hagan los otros estados.

Proximidad

Puesto que la capacidad de proyectar poder disminuye con la distancia, los es-
tados que estdn cerca plantean una amenaza mayor que los que estdn lejos. La
posicién geogrifica de Estados Unidos constituye, por lo tanto, una enorme
ventaja y contribuye mucho a explicar por qué otros estados estdn menos
preocupados por la concentracién de poder en manos estadunidenses. Puesto
que es sumamente dificil proyectar poder a través del agua y en tierra ajena, el
poder de Estados Unidos es menos amenazante para los demds y se sienten me-
nos inclinados a contrarrestarlo. El aislamiento geogrifico de Estados Unidos

" De manera similar, los campesinos y otros individuos con poco poder material o poco estatus social
conciben a menudo estrategias elaboradas para trastocar o limitar conductas depredadoras de actores mds
poderosos (James G, Seott, 1985 y 1990),

2 John Mearsheimer (The Tragedy..., cap. 4) hace hineapi¢ en ¢l “poder de detencidn del agua”. Aun-
que Mearsheimer rechaza explicitamente la idea bdsica de un balanee “ofensa-defensa”, reconoce que Ias ca-
racteristicas geogrdficas (como los grandes cuerpos de agua) pueden hacer la conquista inherentemente mds
diffeil.
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también reduce la posibilidad de disputas territoriales con otras potencias im-
portantes y le permite adoptar un punto de vista més independiente respecto
a muchos acontecimientos internacionales.

Ademds, como las otras potencias importantes estin mds proximas unas a
otras, suelen preocuparse mds por cada una de las demds que por Estados Uni-
dos. Esta caracteristica explica por qué Estados Unidos es un aliado tan desea-
ble para muchos estados euroasidticos: su poder asegura que su voz serd oida y
que sus acciones se sentirdn, pero se encuentra a una distancia suficientemente
larga y no amenaza con dominar fisicamente a sus aliados. Como dijo un diplo-
mdtico europeo: “Un agente de poder europeo seria un Estado hegeménico. Po-
demos estar de acuerdo con el liderazgo de Estados Unidos, pero no con el de
uno de nosotros.”?! Asimismo, los aliados asidticos como Japén, Corea y Taiwdn
est4n a favor de un decidido compromiso de Estados Unidos, porque consideran
a otros estados (y unos a otros) como potencialmente peligrosos y porque ven
la presencia fisica de las tropas estadunidenses como un garante no amenaza-
dor de la estabilidad regional (Joseph Nye, 1995). La geografia también explica
por qué serfa dificil conjurar una coalicién antiestadunidense que combinara a
Rusia, China e India, a menos que Estados Unidos actuara de una manera no-
tablemente miope y contraproducente.

Poder ofensivo

Si todo lo demds permanece igual, los estados son mds amenazantes cuando
adquieren capacidades militares especificas (como fuerzas militares sumamente
méviles y de gran alcance) o capacidades politicas (como una ideologfa poten-
cialmente contagiosa) que planteen un peligro directo a la integridad territorial
o a la estabilidad politica de las otras potencias.”? En consecuencia, es mds pro-
bable que los otros estados hagan contrapeso cuando estados con mayores re-
cursos materiales adquieren estas capacidades ofensivas especializadas particu-
T Citado en Robert J. Art (1996, p. 36),

2 Fste es un principio importante de la lamada teorfa de la ofensa-defensa. Véase Stephen van Evera

(1999) para una relacién mds minueiosa de este argumento, y para las criticas, véanse Richard K. Beus
(1999) ¥ Keir Lieber (2000).
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lares. Por el contrario, cuando un Estado puede defender su propio territorio,
pero no puede atacar el de otros con mucha confianza, su incentivo para con-
trarrestarlo disminuird.

Como se dijo antes, el aislamiento fisico creado por los océanos Atldntico y
Pacifico reduce la amenaza militar directa que Estados Unidos representa para
los otros estados, y reduce asi la propensién de éstos a hacer contrapeso. Pero este
efecto no debe exagerarse, ya que los otros estados estin evidentemente preo-
cupados por la capacidad sin paralelo de Estados Unidos para la proyeccién
de poder. Por lo tanto, los oficiales militares chinos ven el mundo compuesto de
“un solo polo, pero de muchas potencias”, identifican la “hegemonia y el po-
der politico de Estados Unidos” como el problema de seguridad mas importan-
te del mundo y estin sumamente atentos al alcance global del poder militar esta-
dunidense. Los dirigentes chinos y rusos también han criticado severamente los
planes de Estados Unidos para desarrollar defensas nacionales antimisiles, al
considerar correctamente que constituyen una amenaza potencial para su pro-
pia capacidad disuasiva (David Shambaugh, 1999-2000; Igor Ivanov, 2000).%

En sentido general, la presencia fisica de las fuerzas terrestres estaduniden-
ses en Europa o Asia es menos amenazante que su capacidad de atacar blancos

- hostiles en casi cualquier lugar del planeta. Asimismo, debemos esperar que
otros estados estén particularmente preocupados por la campaiia actual para
crear un sistema nacional de defensa antimisiles (que amenazaria la capacidad
disuasiva de otros estados) o las ventajas de su poder aéreo utilizadas en la gue-
rra del Golfo en 1991 o en la intervencién de Kosovo en 1999. Segiin la teoria
del balance de amenazas, el incremento de la capacidad ofensiva de Estados
Unidos aumentar4 la tendencia de otros estados a contrarrestarlo. En contras-
te, es probable que el desarrollo y el despliegue del poder estadunidense en mo-
dos defensivos (como en Corea del Sur o en Europa Occidental) tranquilicen
a los aliados sin provocar a los enemigos.

T Vgase también Erik Eckholm, “Missile Wars: What America Calls a Defense China Call an Offense”,
New York Times, 2 de julio de 2000, seecién 4, p. 3.
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Intenciones ofensivas

Es mds probable que los estados se contrarresten cuando creen que los otros
estados tienen intenciones particularmente agresivas.** La lgica aqui es clara:
puesto que los agresores conocidos son, por definicion, mds dificiles de apaci-
guar, la tinica opcién es reunir una coalicién que les haga contrapeso y que sea
lo suficientemente fuerte para detenerlos.

Otra vez gana Estados Unidos, porque es considerado comparativamente
benigno. Esto no significa que Estados Unidos actiie siempre con benevolencia
0 que sea incapaz de mostrar un comportamiento agresivo. Mis bien, significa
que la mayoria de las potencias importantes del mundo no considera que las
intenciones estadunidenses sean especialmente hostiles o agresivas. El juicio
anterior tal vez refleja la naturaleza relativamente relajada del imperialismo es-
tadunidense, asi como también el legado de la cooperacién de la Guerra Fria;
en cuanto a las grandes potencias, Estados Unidos ha sido mds bien apacible.
A pesar de que a algunos estados evidentemente les preocupa que el poder es-
tadunidense pueda ser utilizado para socavar sus intereses, ninguna de las gran-
des potencias parece preocupada de que Estados Unidos pueda tratar de inva-
dirlas o conquistarlas. Estados Unidos puede ser farisaico y arrogante, pero no
ambiciona mds territorio. Como resultado de lo anterior, otros estados se sien-

"~ 3 Rabert Powell (1999, cap. 5) ha elaborado un modelo formal que deseribe las decisiones de alineacion

en un mundo de tres estados. En su forma simplista, ¢l modelo sugicre que, por lo general, los estados pre-
ferirdn esperar o subirse al mismo earro que haeer contrapeso, dependiendo, en parte, de la “teenologia de
coercion” disponible v de si la formacién de una alianza produce rendimientos crecientes o decrecientes a
escala, En el modelo, este resultado ocurre, porque ¢l incentivo para estar en el lado ganador de una guerra
pesa mds que el deseo de obtener una buena parte de los beneficios de posguerra. El modelo de Powell se li-
mita a los anilisis de las decisiones de alineacién en tiempos de guerra (el primer movimiento en ¢l mode-
lo es la decision de un Estado de atacar a uno de los otros dos estados o a ambos) y Powell admite que ¢l
balunce puede ser mis probable en situaciones de preguerra. Este autor (p.190) también hace notar que “los
términos de intercambio entre hacer contrapeso y subirse al mismo carro cambian si el atacante estd mis
dispuesto a utilizar la fuerza que los otros dos estados |...] Esto reduce la recompensa por subirse al mismo
carro ¥ hace mis probable el hacer contrapeso”. En otras palabras, el incentivo para hacer contrapeso o su-
birse al mismo carro se ve afectado por los juicios que los estados hacen acerea de las intenciones de los
otros estados. Aungue Powell alega que sus resultados ponen en duda la teoria del balance de amenazas, sus
conclusiones no son, de hecho, en absoluto distintas.
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ten un poco menos inclinados a contrarrestar sus capacidades por lo demis de-
salentadoras.”

Si se consideran juntas, las principales fuentes de amenaza explican por
qué el comportamiento de balance ha sido bastante sordo hasta ahora. Estados
Unidos es, por mucho, el estado mds poderoso del mundo, pero no constituye
una amenasa importante para la mayoria de las otras grandes potencias.®
Otros estados son cautelosos respecto a las capacidades de Estados Unidos, pero
no estdn ni remotamente tan alarmados como lo estaban las potencias euro-
peas por la Alemania guillermina en la primera década del siglo xx, o por la Ale-
mania nazi en los afios treinta. Asimismo, la amenaza estadunidense a las po-
tencias medianas de Europa y Asia es mucho menos inquietante que la
amenaza que antiguamente planteaba la Unién Soviética, que combinaba po-
der, proximidad, capacidades ofensivas e intenciones agresivas en un paquete
especialmente alarmante (Stephen Walt, 1987 y 1985).

IMPEDIMENTOS PARA EL BALANCE

El comportamiento de balance no es automdtico y los principales impedi-
mentos para la formacién de una alianza eficaz ayudan a reforzar la posicién
estadunidense.?” Primero, los potenciales fieles de la balanza pueden tratar de
pasarle la responsabilidad a otro, con la esperanza de que sus aliados lleven a
cabo lo mds pesado del esfuerzo de desalentar, contener o derrotar al agresor.
Sin embargo, si le pasan la responsabilidad a otro o viajan gratis demasiadas
veces, la coalicién de contrapeso no adquirird la suficiente fuerza para tener
éxito o sencillamente puede disolverse entre mutuos recelos y recriminaciones
(Mancur Olson y Richard Zeckhauser, 1966; Barry Posen, 1984, pp. 63-64;
Mearsheimer, The Tragedy..., cap. 8). Segundo, los potenciales fieles de la ba-
lanza tienen que ser capaces de reconocer sus intereses compartidos y comu-

FComo se dijo antes, éste es uno de los temas centrales del andlisis de Ikenberry sobre ¢l orden ocel-

dental.
* China puede ser una excepeién parclal a esta generalizacién, y Rusia, un segundo candidato.
1 Por eso, en cierta ocasién Napoleén comentd: “2Cudntos aliados tienes? :Cineo, diez, veinte? Cuantos

mas tengas, mejor para mi.” Citado en Karl E. Roider (1987, p. 327).
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nicdrselos unos a otros, y también tienen que ser capaces de confiar lo sufi-
ciente unos en otros para hacer factibles los acuerdos defensivos. Por tltimo,
para ser realmente eficientes, los aliados deben coordinar la estrategia y evitar
la tentacién de buscar ventajas unilaterales cuando surjan las oportunidades
para hacerlo.

En vista de estas dificultades potenciales, una gran potencia inteligente pue-
de tratar de frustrar los esfuerzos para formar una coalicién de contrapeso.® Los
estados agresivos pueden tratar de disimular la dimensién total de sus ambi-
ciones, los aliados potenciales pueden ser cooptados con sobornos y las coali-
ciones defensivas pueden ser divididas ofreciéndole concesiones a uno de los
oponentes pero no a los otros. Y si son especialmente habiles, incluso los esta-
dos poderosos y agresivos pueden desactivar la oposicién lo suficiente para llevar
a cabo sus propésitos.>”

Juntas, la teoria del balance de amenazas y la teorfa de los bienes colecti-
vos proporcionan una explicacién apremiante de la ausencia de un contrapeso
antiestadunidense durante y después de la Guerra Fria. La teorfa del balance de
amenazas incluye ampliamente las explicaciones alternas para la falta de un
deseo profundo de contrarrestar el poder estadunidense, y los impedimentos des-
critos explican por qué los estados que podrian desear formar una coalicién an-
tiestadunidense se enfrentan a obstdculos pricticos importantes.

Estos argumentos plantean la pregunta obvia: ;es tan remoto el peligro de
una coalicién antiestadunidense que resulta de poco interés practico? La res-
puesta es no, por dos razones. Primero, aunque probablemente se requieran
actos repetidos de locura para provocar una coalicion de este tipo, es mds proba-
ble que Estados Unidos cometa tales actos si supone que los costos geopoliticos
serian insignificantes. Segundo, a Estados Unidos le interesa mucho mantener
al mundo “fuera de balance”, incluso si otros estados tienen pocas ganas de for-
mar una alianza antiestadunidense. La capacidad de Estados Unidos para al-
canzar los objetivos de su politica exterior a un costo relativamente bajo de-

¥ Sobre los esfuerzos de Adolfo Hitler para inhibir ¢l proceso de balance, véase Stephen Walt (1992).
# La conducta de Bismarck en las gucrras para la Unificacion Alemana (1864, 1866, 1870) es un ejemplo
clisico de este tipo de habilidad politica. Bajo su liderazgo, Prusia peled tres guerras, unific Alemania y
alterd fundamentalmente ¢l balance de poder en Europa, pero sin provoear una coalicién de contrapeso.
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pende en gran parte de si otras potencias estdn dispuestas a apoyar u oponerse
a las iniciativas estadunidenses. Cuanto mds se preocupen los otros estados por
la preponderancia de Estados Unidos, mds probable es que den pasos —aun-
que sean modestos y encubiertos— disefiados para minar u obstruir los esfuerzos
estadunidenses. Es probable que Estados Unidos esté mds seguro y sea mds capaz
de alcanzar sus fines elegidos si otros estados no consideran especialmente
preocupante su posicién predominante. Por eso, aun cuando por el momento no
es probable que se forme una alianza antiestadunidense, los que disefian las po-
liticas en Estados Unidos deben tratar de reducir los incentivos de los otros es-
tados para interferir o resistirse de manera limitada pero aiin asi problemdtica.
Consideremos ahora ¢c6mo podria Estados Unidos alcanzar ese objetivo general.

III. UNA ESTRATEGIA DE AUTOCONTROL

Estados Unidos no puede cambiar su posicién geogrifica (excepto cediendo o
conquistando mds territorio), y no puede modificar la distribucién de capaci-
dades ni rdpida ni unilateralmente (salvo mediante un rdpido desarme o hun-
diendo deliberadamente su economia). Por consiguiente, las recomendaciones
aqui expuestas consisten en pasos que realmente podrian ser factibles y desea-
bles, y se centran en la manera en que podemos disminuir los elementos ofen-
sivos del poder estadunidense o intentar transmitir intenciones favorables

siempre que sea posible.
CONSERVACION DE LAS CAPACIDADES ESTADUNIDENSES

Como se expuso antes, la enorme disparidad entre Estados Unidos y las otras
potencias importantes contribuye a mantener al mundo “fuera de balance”.
Puesto que Estados Unidos posee grandes ventajas, puede proporcionar bene-
ficios a los estados cuyos intereses sean compatibles con los suyos propios. Si
el poder estadunidense disminuyera significativamente, otros estados tendrian
menos que ganar por su cooperacién con Estados Unidos y menos que perder
al desafiarlo. La fuerza estadunidense puede ser una fuente de atraccién e in-
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cluso desanimar a algunos adversarios de actuar para frustrar los propésitos de
Estados Unidos. En consecuencia, mantener su posicién preponderante es el
primer paso obvio para desalentar la formacién de una coalicién opositora.

Por desgracia, junto con un gran poder viene una gran ambicién y, en gene-
ral, una gran arrogancia. Cuanto mds poderoso es un Estado, mds espera alcan-
zar y menos mostrard un “respeto decente por las opiniones de la humanidad”.
Por lo tanto, en el corto plazo, el principal peligro es que Estados Unidos mal-
gaste su poder en aventuras mal elegidas (;e.g., los Balcanes, la guerra contra
las drogas en Colombia?) o que utilice su poder de una manera que refuerce
las preocupaciones de otros estados.

“FUERZA BRUTA, GUANTE DE TERCIOPELO"

Como ya se dijo, el predominio de Estados Unidos vuelve mds sensibles a los otros
estados a la manera como se utiliza el poder estadunidense. Como resultado,
Estados Unidos debe tener cuidado de utilizar sensatamente su poder, sobre to-
do cuando se trata de la fuerza militar. No es nada bueno, por ejemplo, que un
ex secretario general de la oNu se queje de que Estados Unidos considera “la
diplomacia como una pérdida de tiempo”, 0 que, en términos generales, las pu-
blicaciones a favor de Estados Unidos como The Economist digan que Wash-
ington “se emociona demasiado ficilmente, se distrae con demasiada facilidad,
le gusta demasiado hacer gala de su importancia”.*

A continuacion, tres recomendaciones especificas. Primera, Estados Unidos
debe utilizar su fuerza con autocontrol, haciendo preguntas primero y dispa-
rando después. Aunque a veces se sienta tentado a usar la fuerza de manera pre-
ferente para minimizar accidentes o transmitir resoluciones, su predominio le
permite el lujo de adoptar una perspectiva mis relajada y deliberada respecto
a muchos acontecimientos internacionales. Los estados cuya existencia podria
peligrar si no logran actuar con rapidez tal vez tengan que prevenir amenazas
y responder enérgicamente a advertencias sumamente ambiguas. Sin embargo,
como Estados Unidos es objetivamente tan seguro, puede confiar principal-

~ % El ex secretario general de la oxv, Boutros Boutros Ghali, citado en Carl Bildt (2000, p. 141).
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mente en politicas de disuasién y de represalia antes que de apropiacién. Por
ejemplo, aunque los funcionarios estadunidenses aparentemente tenian genui-
nas razones para atacar con misiles teledirigidos a Afganistin y Suddn en 1998,
la decision de atacar basdndose en informacién ambigua hizo caso omiso de los
efectos geopoliticos mayores de parecer excesivamente ansioso por utilizar la
fuerza.! En general, Estados Unidos debe seguir el precepto expresado en una
ocasién por Woodrow Wilson, que declaré que Estados Unidos “puede permi-
tirse ejercer el autocontrol de una verdadera gran nacién que estd consciente
de su propia fuerza y se niega a hacer mal uso de ella”.*

Segunda, Estados Unidos puede reducir la amenaza planteada por su inti-
midante poder, dejando que otros estados digan algo sobre las circunstancias
en que utilizard la fuerza. Como ha subrayado Ikenberry, confinar el uso de la
fuerza a contextos multilaterales es una manera eficaz de mitigar temores po-
tenciales acerca del ejercicio unilateral del poder estadunidense. Este punto se
ha perdido en los oponentes conservadores de las Naciones Unidas y otras ins-
tituciones internacionales, que no logran reconocer que las instituciones mul-
tilaterales ayudan a que Estados Unidos ejerza su poder de una manera menos
amenazante (y por consiguiente mds aceptable) para los demds. Aunque surgen
excepciones de vez en cuando, Estados Unidos debe depender en su mayoria
de un “sistema de amigos” para regular el uso a gran escala de su poderio mili-
tar. Especificamente, si no puede convencer a una o mds de las grandes potencias
de unirsele, Estados Unidos debe entonces abstenerse del uso de la fuerza.™
Esta politica también podria aumentar los incentivos de los otros estados para
mantener buenas relaciones con Washington, porque los vinculos estrechos
con Estados Unidos les proporcionardn mayor influencia sobre cémo decidiri

Washington utilizar su poder.'

~ " Aunque Tas criticas se apresuraron a sugerir que estos ataques tenfan la intencion de distracr a la
opinién estadunidense de los problemas internos del presidente Clinton, las incursiones plantearon la pre-
gunta legitima de edmo debe responder una gran potencia a pruchas ambiguas de que enemigos reconocidos
estdn preparando un ataque mortal. Para una evaluacion severa de estas acciones, véase David Hoile (2000).

* Citado en P. Edward Haley (1970, p. 100).
* Sobra decir que el solo apoyo de Gran Bretafia normalmente no serd suficiente para legitimar el uso

de la fuerza por parte de Estados Unidos
* Daniel Deudney y John lkenberry (1999) ¢ lkernberry (2000) dicen que la regla de la consulta mul-
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Tercera, ademds de obtener el apoyo multilateral para el uso de la fuerza,
Estados Unidos debe buscar entendimientos tdcitos con adversarios potencia-
les como Rusia o China respecto al uso de la fuerza en dreas que éstos consi-
deran como parte de sus propias esferas de interés. Rusia, China e India han
sido especialmente cautelosos en la creciente disposicién de la 0TAN para asu-
mir las llamadas operaciones fuera del drea, un asunto amplificado por la deci-
si6n de la otaN de emprender la guerra contra Serbia sin la autorizacién del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.* Estados Unidos no necesita pro-
meter que se abstendrd del uso de la fuerza en todas y cada una de las circuns-
tancias (una garantia que nadie creeria), pero reconocer que otros estados deben
ser consultados antes de que utilice la fuerza podria reducir la preocupacién
respecto a la actual asimetria del poder mundial.

Esta sugerencia no es tan radical como podria parecer. Estados Unidos ha
reconocido tdcitamente que no utilizard la fuerza para oponerse a las operaciones
de Rusia en Chechenia (o en cualquier otro lugar de Asia Central), reconociendo
asi que estos problemas caen dentro de la esfera de interés de Rusia. Asimis-
mo, Estados Unidos admite que el uso de la fuerza (incluidos los ejercicios
militares) en el estrecho de Taiwan afecta inevitablemente las relaciones con Chi-
na, y que los intereses chinos deben tenerse en cuenta en esta drea. Por con-
siguiente, en la préctica, el gobierno de Estados Unidos ya reconoce que otros
estados tienen esferas de interés, En consecuencia, el establecimiento de un
“reglamento de transito” informal para regular las actividades militares en regio-
nes sensibles podria calmar los temores de los otros estados y mitigar su deseo
de contrarrestar a Estados Unidos.™

tilateral respecto al uso de la fuerza fue un elemento central del sistema occidental que surgi6 durante la
Guerra Fria. Creen que este mismo principio seguird operando en ¢l mundo de la Posguerra Fria, mientras
que yo opino que probablemente las tendencias unilaterales se vuelvan mis poderosas en Estados Unidos.
Como minimo, la “co-vinculacidn™ no continuard sin un liderazgo mds enérgico de Estados Unidos y sin un
esfuerzo mds efienz para defender esa prictica.

* Ast explicd un diplomdtico ruso el aumento en la cooperacion chino-rusa después de la guerrd en
Kosova: “La o1ax se ha convertido en una organizacidn global. Por lo tanto, es necesario [...] convertir a
otros pafses en nuestros alindos.” Citado en Jamie Dettmer (2000, pp. 20-21). Véase también Barbara
Crossette, "China and Others Reject Pleas the UN. Intervene in Civil Wars”, New York Times, 23 de sep-
tiembre de 1999, p. A5

* Para una discusién de los primeros esfuerzos para regular la competencia entre estadunidenses v
soviéticos, véase Alexander L. George, Philip J. Farley v Mexander Dallin (1988).
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Un tltimo elemento del enfoque del “guante de terciopelo” es que Estados
Unidos debe tener cuidado con la promocién de la democracia. Alentar la de-
mocracia es una meta noble sobre bases normativas y la politica estaduniden-
se puede ejercer efectos positivos de vez en cuando. Promover la democracia
también puede ser sumamente desestabilizador (sobre todo en sociedades mul-
tiétnicas que carecen de tradiciones democraticas bien establecidas), y es pro-
bable que a las elites extranjeras les parezcan intrusas y autocongratulatorias
(Thomas Carothers, 2000; Jack L. Snyder, 2000).*” Cuando menos, Estados
Unidos no debe hacer que la exportacién de la democracia se convierta en la
pieza central de su politica exterior.

La leccién importante implicita en cada una de estas sugerencias es que Esta-
dos Unidos debe considerar la “tranquilidad” como una prioridad constante. Ilas-
ta el final de la Guerra Fria, Estados Unidos traté repetidamente de recordarles a
sus aliados que su compromiso con ellos era crefble. Para hacer esto, Estados
Unidos desplegé fuerzas militares en territorio extranjero, dirigi6 ejercicios mi-
litares conjuntos, envié a altos oficiales a innumerables visitas y establecié
compromisos verbales en cientos de discursos piiblicos. Ahora que terminé la
Guerra Fria y Estados Unidos no tiene freno, los lideres estadunidenses tienen
que hacer el mismo tipo de esfuerzo extra para convencer a otros estados de
su buena voluntad, su buen juicio y su sentido de moderacién. Los lideres es-
tadunidenses ya no pueden decirlo una sola vez y luego actuar como les plaz-
ca: los gestos tranquilizadores tienen que ser repetidos y las declaraciones
tranquilizadoras tienen que ser reiteradas. Huelga decir que cuanto mds con-
gruentes sean sus palabras v sus actos, tanto mds eficaces podran ser las pro-

mesas estadunidenses.

~ ¥ Sobre la dificultad de ercar sociedades verdaderamente liberales cuando estd ausente la cultura politi-
ca adecuada, véase Markus Fischer (2000).
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LA PRACTICA DE LOS “HECIOS FORTUITOS DE AUTOABNEGACION”

El predominio de Estados Unidos le permite imponer sus preferencias sobre
las de otros estados en muchas circunstancias, o ignorar las preferencias de los
otros y simplemente actuar a su antojo sin tener en cuenta lo que quieren
los demis estados. Esta capacidad constituye una gran ventaja, por supuesto, pero
facilmente se puede abusar de ella. Entre mds insista Estados Unidos en actuar
a su antojo, mds probable es que los otros resientan el poder estadunidense y
busquen la manera de restringirlo. Por lo tanto, las acciones unilaterales como
la legislacién Helms-Burton (que impone castigos a las empresas extranjeras que
realicen negocios en Cuba) o el rechazo a la propuesta para el tribunal inter-
nacional de justicia implican costos simbélicos y confieren pocos beneficios.™

En la misma légica, Estados Unidos harfa bien en ofrecer concesiones genui-
nas cuando pueda, simplemente para minimizar las preocupaciones de los otros
respecto a que es indiferente a sus intereses y a su amowr-propre. En otras pa-
labras, al reconocer que las afirmaciones verbales de intentos favorables son
poco mds que “charlataneria”, Estados Unidos puede comunicar mejor su be-
nevolencia haciendo mds creibles las sefiales para este efecto. Y para que sean
creibles, estos gestos deben suponer algtin costo para Estados Unidos. Por eso,
el gobierno de Clinton sabiamente abandond su oposicién al eandidato alemén
para el puesto de Director General del Fondo Monetario Internacional, calmando
asi la preocupacion acerca del predominio estadunidense y evitando una disputa
potencialmente costosa con sus aliados mds cercanos.”

Una tactica relacionada seria “desnacionalizar” las discusiones politicas in-
ternacionales, formuldndolas ampliamente en términos de una bisqueda de
“mejores practicas”. En lugar de ver la colaboracion internacional como un
proceso de regatco en el que se negocian abiertamente las diferentes posicio-
nes nacionales, Estados Unidos deberia orientar los esfuerzos colaboradores en
torno al intercambio de pericia téenica y asesoria profesional. Este enfoque ha

" ¥ Como comenté el ministro canadiense de Relaciones Exteriores, Lloyd Axworthy, en respuesta a la
Ley Helms-Burton: “Esto ¢s dbusivo. I'ero en Estados Unidos lo puede usted lamar ‘liderazgo global'™ (eita-

do en “Talk Multilaterally, it Allies with a Stick”, Neto York Times, 21 de julio de 1993, p. E3).
W James Blitz ez al., “The Camdessus Succession”, Finaneial Tines, 17 de marzo de 2000, p. 14
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ganado el favor de varias dreas importantes, entre ellas la cooperacién ambien-
tal, la regulacién comercial, la aplicacién de la ley internacional y los esfuer-
zos internacionales antiterroristas (Peter C. Haas, 1992; Anne-Marie Slaughter,
1997 y 2000). Al realizar la colaboracion principalmente a través de consultas
diarias entre los buréeratas pertinentes, las elites profesionales y los expertos
téenicos, este enfoque disminuirfa la sensacién de que Estados Unidos estaba
“imponiendo” sus propias preferencias a sus socios mds débiles. También au-
menta la probabilidad de que Estados Unidos pueda cambiar sus propias prac-
ticas a la luz de la experiencia de otros actores. Idealmente, el resultado podria
ser lo mejor de ambos mundos: Estados Unidos (y otros) elabora soluciones
viables en cierta drea de interés comin (como el terrorismo o el crimen trans-
nacional), al mismo tiempo que Estados Unidos muestra su disposicién para
comprometerse en un genuino toma y daca.

Estos preceptos no exigen que Estados Unidos abandone intereses impor-
tantes y no significa que ese pais no deba insistir en su propio estilo de vez en
cuando. Mds bien, sugieren que Estados Unidos debe buscar asuntos en los que
dejar que los estados mas débiles hagan lo que quieran nos cuesta algo, pero
no mucho. Al abstenerse visiblemente de utilizar su poderio en toda su capa-
cidad y no buscar todas las ventajas que le podria conferir su poder superior,
Estados Unidos puede reducir otras preocupaciones acerca de sus capacidades
y disminuir los incentivos para que los otros estados unan sus fuerzas contra
él. A Estados Unidos le gusta considerarse a si mismo como un “Estado hege-
ménico benevolente”, pero tiene que asegurarse de que su benevolencia sea
evidente para los otros.

MANTENER CONTROLADOS A LOS CLIENTES

La capacidad de Estados Unidos para mantener al mundo “fuera de balance”
se apoya en parte en evitar rifias innecesarias con potencias extranjeras. Ade-
més de minimizar la amenaza directa que plantea para otros el poderio esta-
dunidense, Estados Unidos también debe asegurarse de que sus aliados y clien-
tes no actuardn de manera que aliente a terceras partes a considerarlo como
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excesivamente peligroso. Si Estados Unidos permite que sus aliados se compor-
ten de manera belicosa o provocativa, pueden arrastrarlo a conflictos que, en
otras circunstancias, se habrian evitado.

Este problema serd especialmente agudo cuando se trate con estados clien-
te que disfruten de altos niveles de apoyo interno en Estados Unidos, y puede
ser realmente peor ahora que se acabd la Guerra Fria. Puesto que muchos ciu-
dadanos estadunidenses se interesan cada vez menos en los asuntos exteriores,
probablemente se ha incrementado el efecto relativo de grupos con agendas
fuertes y enfocadas (James M. Lindsay, 2000). Los cabildeos internos pueden
ejercer incluso mds influencia que antes, simplemente porque la mayoria de
los estadunidenses son indiferentes. Si los politicos estadunidenses permiten
que estas consideraciones internas influyan en sus politicas y, en particular, si
el deseo de aplacar los cabildeos internos domina sus cdlculos estratégicos, en-
tonces Estados Unidos estd permitiendo que, en efecto, su politica exterior se
decida en Taipei, Miami, Jerusalén o Varsovia y no en Washington. Aunque la pre-
ponderancia actual de Estados Unidos pueda llevar a algunos a concluir que
hay poco riesgo en apoyar a estos clientes tradicionales, dejarlos que determi-
nen la politica estadunidense puede provocar conflictos que, en otras circuns-
tancias, se habrian podido evitar. Por lo tanto, si los estados cliente quieren de-
pender de la proteccién estadunidense, Estados Unidos debe insistir en que no
tomen acciones que podrian exacerbar las relaciones con otros estados.

NO HAY QUE TRATAR A LOS ADVERSARIOS POTENCIALES COMO UN MONOLITO

Durante la Guerra Fria, Estados Unidos agrup6 juntos a los regimenes izquier-
distas o marxistas y los consideré como parte de un “monolito” comunista indi-
ferenciado. Aunque algunos funcionarios estadunidenses mantuvieron opiniones
mds sutiles (y elaboraron estrategias que reflejaban esta conciencia politica),
la tendencia general a considerar a cualquier régimen izquierdista o socialista
como un arma potencial del Kremlin provocé a menudo espirales de hostilidad
hacia estos regimenes (Robert Pastor, 1987; Walter Lafeber, 1984; W. Anthony
Lake, 1985).
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Puesto que Estados Unidos tiene un interés importante en desalentar a
otros estados a unir fuerzas contra nosotros, debe protegerse de esta tenden-
cia a agrupar juntos a los estados y considerarlos como parte de algin movi-
miento antiestadunidense mas grande. Para tomar el ejemplo mds obvio, la
descripeién de Corea del Norte, Irak, Irdn y Libia como un conjunto de “esta-
dos bribones” antiestadunidenses ignora las diferencias importantes que exis-
ten entre esos estados, nos ciega a la posibilidad de mejorar las relaciones con
algunos de ellos y los anima a cooperar atin mds unos con otros (Robert S. Lit-
wak, 2000). Asimismo, la predicciéon de Samuel P. Huntington de un confuso
“choque de civilizacién” podria convertirse en una peligrosa profecia si se
vuelve el marco de trabajo guia para la conducta de la politica exterior estadu-
nidense (Samuel P. Huntington, 1997; Stephen M. Walt, 1997). Si suponemos
que las diferencias culturales hacen que los estados no occidentales sean inhe-
rentemente menos hostiles con Estados Unidos, probablemente nos comporte-
mos de manera que se refuercen esas diferencias y pasaremos por alto las opor-
tunidades de mantener divididos a bloques potencialmente hostiles. Aun
cuando haya obstdculos importantes para la formacién de una coalicién anties-
tadunidense fuerte, ;quiere realmente Estados Unidos darles a otros estados
un incentivo mayor para vencerlo?

DESTACAR LA DEFENSIVA, ABSTENERSE DE LA OFENSIVA

La teoria del balance de amenazas implica que serd mds probable que los esta-
dos le hagan contrapeso a Estados Unidos si su capacidad militar parece estar
marcadamente orientada a la ofensiva. En contraste, las fuerzas militares dise-
nadas para proteger a Estados Unidos o a sus aliados serdn menos peligrosas
para los demds y serd menos probable que provoquen una respuesta de enfren-
tamiento.*’

Como han observado los eriticos de la teoria de la ofensa-defensa, puede ser
sumamente dificil distinguir entre armas ofensivas y defensivas y posturas de

W El apoyo tedrico para esta propuesta puede encontrarse en Charles L. Glaser (1994-1995) v Andrew
Kydd (1997).
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fuerza, particularmente en el nivel de sistemas de armas individuales (Jack
Levy, 1984; John J. Mearsheimer, 1988, p. 36, n. 61; Jonathan Shimshoni,
1990-1991). Sin embargo, en general, es probable que las posturas de fuerza que
protegen territorio sin amenazar a otros y la falta de capacidad para conquistar
v ocupar territorio extranjero sean menos amenazantes que las posturas de fuer-
za que destacan la conquista ofensiva.*

Desde esta perspectiva, la postura ideal de Estados Unidos seria el despliegue
avanzado de sus fuerzas militares orientadas a la defensiva. Las tropas terres-
tres y los aviones tdcticos estadunidenses podrian desplegarse en el extranjero
para defender a aliados clave, como actualmente lo hacen en Japén, Alemania
y Corea del Sur. Al abstenerse de grandes capacidades ofensivas (incluido el
bombardeo de largo alcance), Estados Unidos pareceria menos amenazante a
los otros y seria menos probable que provocara reacciones defensivas (Sham-
baugh, 1999-2000).

Por desgracia, serfa dificil mantener en la prictica una distincién tan mar-
cada. Resultaria complicado eliminar todo el potencial ofensivo de las fuerzas
estadunidenses sin debilitar significativamente su capacidad total y sin quitarle
a Estados Unidos opciones que probablemente querria conservar. No obstante,
este argumento si implica que Estados Unidos debe evitar depender de grandes
fuerzas altamente ofensivas estacionadas principalmente en el Estados Unidos
continental. Tal postura de fuerza proporcionaria una proteccién menos crei-
ble a otros estados (suprimiendo con ello los efectos pacificadores de la actual
presencia estadunidense), pero constituiria una amenaza potencial para ellos.

Este peligro es mds que una posibilidad teérica, dada la campana actual pa-
ra desarrollar y construir una defensa nacional antimisiles (NMD, por sus siglas
en inglés). Las armas nucleares siguen siendo las “cartas de triunfo” de la po-
litica internacional y la combinacién de grandes fuerzas nucleares ofensivas y
una defensa eficaz antimisiles podria darle a Estados Unidos la capacidad de
atacar a otros estados con impunidad. Como minimo, les haria mas dificil im-
pedir nuestras acciones convencionales con amenazas de escaladas. Por eso,

T Ast, las fuerzas (y doctrinas) militares de la Unién Soviética estaban explicitamente orientadas a la
aceidn ofensiva v contribuyeron a provocar la coalicion opositora que posteriormente las cerco.
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dificilmente sorprende que Rusia, China y varios aliados de Estados Unidos
vean esta iniciativa con aprensién. Y de poco sirve asegurarles que el sistema
se limitari a la defensa contra lanzamientos accidentales o contra “estados bri-
bones”, porque los otros estados no pueden estar seguros de que Estados Unidos
no intentard expandirlo mds adelante.” Por todas estas razones, es probable
que otros estados estén alarmados por el esfuerzo estadunidense para construir
incluso una versién “limitada” de la NMD. Aunque no es probable que esa poli-
tica por si sola ponga en funcionamiento una alianza antiestadunidense, sin
duda si haria mds probable un desarrollo asi.

LA DEFENSA DE LA LEGITIMIDAD DE LA PREPONDERANCIA ESTADUNIDENSE

Un comportamiento de contrapeso serfa menos probable si las elites extranje-
ras tuvieran imdgenes positivas de Estados Unidos, compartieran perspectivas
similares de la mayoria de los problemas globales y, en general, consideraran
inherentemente legitima la preponderancia estadunidense. No es de sorprender
que quienes se oponen al predominio de Estados Unidos traten de describir la
posicién de ese pais como injusta e ilegitima, tanto para despertar dudas sobre
acciones especificas de Estados Unidos como para convencer a otros de que se-
ria preferible un mundo mds balanceado. Por eso, los funcionarios chinos tienen
la costumbre de advertir sobre los peligros de la hegemonia estadunidense, las
elites francesas se quejan de la cultura estadunidense y de la expansién de
las fuerzas de mercado, y paises como Irak tratan de describir a Estados Unidos
como una gran potencia sin corazén que se muestra indiferente a los sufri-
mientos humanos que su remota politica exterior impone en los estados débiles.

* Funcionarios chinos v rusos han advertido que el desarrollo de la ¥Mp estadunidense los obligaria a
construir armas adicionales o a establecer medidas preventivas. El Director General del Control de Armas
en el Ministerio de Relaciones Exteriores de China, Sha Zukang, resumi6 la posicién de China al admitir:
“para anular sus defensas tendremos que gastar mucho dinero [...] pero de otra manera, Estados Unidos sen-
tird que puede atacar a cualquiera en cualquier momento, ¥ eso no se puede tolerar”. Las afirmaciones
estadunidenses de que el sistema estaba limitado a atagues a paises bribones no han sido convineentes; en
palabras de Sha: “2Cémo podemos basar nuestra propia seguridad nacional en sus afirmaciones de buena
voluntad®” Véase Eric Eckholm, “China Says U.S. Missile Shield Could Foree a Nuclear Buildup”, The New
York Times, 11 de mayo de 2000, pp. A, Ab.
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Por consiguiente, ademds de los tipos normales de competencia geopoliti-
ca, Estados Unidos también debe defender la legitimidad de su propia posicién.
Afortunadamente, posee algunas ventajas formidables en este tipo de compe-
tencia de ideas. No sélo el inglés es cada vez mds la lingua franca de la ciencia
y el comercio internacional, sino que ¢l sistema universitario estadunidense es
en la actualidad un potente medio de cooptacion y socializacion de las elites
extranjeras.” Los extranjeros que estudian en Estados Unidos se familiarizan
con las costumbres estadunidenses, al mismo tiempo que absorben las actitu-
des estadunidenses predominantes respecto a la politica y la economia." No
todos tienen experiencias positivas ni terminan por adoptar actitudes favora-
bles hacia Estados Unidos, pero la mayoria probablemente si lo hard.

Los efectos del papel dominante de Estados Unidos en la educacién global
son reforzados por la capacidad de penetracién de los medios de comunicacién
de masas estadunidenses.*® Aunque la sombra proyectada por la cultura esta-
dunidense genera de vez en cuando reacciones hostiles, este elemento del “po-
der suave” de Estados Unidos es probablemente un arma potente pero relati-
vamente no amenazante en la lucha de ideas por los corazones y las mentes de
las elites extranjeras.*

El “poder suave” de Estados Unidos se basa sobre todo en instrumentos y
capacidades que no estdn (no deben estar) sujetos a control politico. La “diplo-
macia cultural” es menos eficaz cuando obviamente forma parte de una cam-
pafia explicita de propaganda, y los efectos de socializacion de haberse educa-
do en Estados Unidos podrian desaparecer si el gobierno estadunidense trata

© WEn 1997-1998, habfa cast medio millén de estudiantes extranjeros en universidades estadunidenses,
mientras que solo 113 956 estadunidenses estaban estudiando en el extranjero. La disparidad es todavia mas
impresionante si se excluye a Inglnterra; por ejemplo, en 1997-1998, habia 46 958 estudiantes chinos y
47 073 estudiantes japoneses en universidades estadunidenses, pero sélo 2 116 v 2 285 estadunidenses estu-
diando en China y Japén, respectivamente (Open Doors 1997.98, 1999).

4 Esta tendencia serd partienlarmente pronunciada en las eseuclas de administracion de empresas y
carreras de politicas pablieas, porque ambas suelen subrayar el compromiso estadunidense con los merca-
dos libres v las instituciones liberales,

¥ Las veinticinco pelfculas mis taquilleras de todos los tiempos son producciones estadunidenses,
incluso si se omiten las ventas de boletos en Estados Unidos y sdlo se consideran las ganancias en ¢l extran-
jero. Basado en cifras obtenidas de hutp//www.worldwideboxoffice.com, el 9 de mayo de 2000.

" Sobre el “poder suave”, véase Joseph Nye (1990) ¥ G. John Ikenberry y Charles A. Kupchan (1990).
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de organizarlo con propdsitos explicitos de cooptacién. No obstante, Estados
Unidos quiz4 debe considerar la manera de emprender con mas eficiencia es-
ta guerra por la legitimidad. Todavia sabemos relativamente poco acerca de c6-
mo se transmiten los valores sociales y politicos de un pais a otro, lo que sig-
nifica que las repercusiones (y el papel adecuado) del “poder suave” de Estados
Unidos también es un tema que merece mayor investigacién académica.’

CONCLUSIONES

La formacién de una coalicién cohesiva antiestadunidense no es inevitable;
tampoco lo es el inminente surgimiento de grandes potencias nuevas.*® Sin
embargo, la probabilidad de que algunos estados traten de contrarrestar a Es-
tados Unidos (aunque sélo sea de manera ticita y mds bien tentativa) aumen-
tard si Estados Unidos actiia de modo que amenace sus intereses. Cuando tales
acciones reduzean la seguridad estadunidense o pongan en riesgo su capaci-
dad de perseguir intereses particulares, corresponde a los estadunidenses bus-
car politicas que puedan hacer a un lado o amortiguar estas tendencias. En las
pdginas anteriores, traté de esbozar cuiles podrian ser algunas de estas poli-
ticas.

En general, declaré que es muy probable que una politica timida de “autocon-
trol” mantenga al resto del mundo “fuera de balance” v minimice la oposicién
que Estados Unidos enfrentard en el futuro. Por desgracia, es dificil ser optimis-
ta acerca de la capacidad de Estados Unidos para poner en marcha una estra-
tegia como ésa. Un gran poder puede o no corromper, pero sin duda si tienta;
y ¢l autocontrol no es una virtud estadunidense esencial. Ni los lideres demé-
cratas ni los republicanos parecen ser especialmente sensibles a los peligros
que acompanan a un acercamiento arrogante a otros paises; por el contrario,
parecen creer que los otros estados reconoceran la inherente “correccién” de
los propésitos estadunidenses y se apresurarin a adoptarlos.

¥ Para un andlisis general de estos temas, véanse Frank Ninkovich (1994), J. M. Mitchell (1986), Juliet
* Antunes Sablosky (1999) v Neil M. Rosendord (2000).
# En este punto difiero de Christopher Lavne (1993)
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Para empeorar las cosas, la preponderancia de Estados Unidos ha provocado
que la mayoria de los estadunidenses pierdan el interés en los asuntos exterio-
res. Consentir a grupos de intereses estrechos que se preocupan por la politica
exterior puede ganar su apoyo sin enajenar al resto del electorado (que es en
su mayoria indiferente) y sin incurrir en consecuencias inmediatas de politica
exterior. En resumen, aun si la época actual exige autocontrol, se puede sospe-
char que Estados Unidos terminard entrometiéndose mds de lo que deberia,
construyendo mds de lo que deberia y construyendo probablemente el tipo
equivocado de armas.

Aun asi, debemos poner esta advertencia en perspectiva. Estados Unidos es
la gran potencia mds segura de la historia y la mayoria de los estados estarian
encantados de cambiar su lugar por el nuestro. La geografia, la historia y una
suerte absolutamente tonta han conspirado para proporcionarle a Estados Uni-
dos una extraordinaria serie de ventajas, y conservar esas ventajas requiere el
genio de un Bismarck (o incluso de un Kissinger). Cuando menos; los estadu-
nidenses pueden dar gracias por eso. Y si Estados Unidos termina por apresu-
rar la cesién de sus alianzas existentes y crear otras nuevas que se opongan a
él, los lideres estadunidenses no podrin mds que culparse a si mismos. B
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