Las democracias en €l juego
internacional

Josef Joffe

A partir del pensamiento de Alexis
de Tocqueville, este ensayo ' profundiza en las contradicciones existentes
entre democracia y diplomacia y sus repercusiones en ¢l manejo de la
politica internacional, Para el autor, los regimenes totalitarios no
siempre practican un juego mds dgil e inteligente que las democracias,
aunque ¢stas aparecen supeditadas a los altibajos de la politica
doméstica, donde son comunes las manifestaciones ruidosas y la
demagogia. El sigilo, el secreto, la razén de estado, fenémenos
impropios de los sistemas democrdticos, son, sin embargo, argumentos
que le conceden ventaja a sus adversarios en la competencia global,

“'ES ESPECIALMENTE EN LA CONDUCCION DE sus relaciones exteriores', es-
cribié Tocqueville, ““que las democracias me parecen decididamente inferiores
a ofros gobiernos” ' . Esta afirmacion clasica se ha convertido en parte de
nuestra sabiduria convencional, y el siglo veinte no ha hecho gran cosa que
pueda disipar la sobria sentencia de Tocqueville. Ciertamente, las democra-
cias han ganado las grandes guerras pero solo después de haber perdido la
paz, Han resultado eficientes en cuanto a luchar hasta los limites mismos
de la resistencia humana, pero malas en el juego de la diplomacia, ¢l cual
requiere, no esfuerzos cataclismicos, sino un trabajo paciente, mesurado y,
sobre todo, constante.

Antes de la Primera Guerra Mundial, Francia y Gran Bretaila no pu-
dieron ni contener ni conciliar el poderio ereciente de Prusia-Alemania —de
lo que resultd la guerra de 1914—1918, con su prueba de fuerzas y un derra-
mamiento de sangre sin precedentes. Tampoco ¢l Tratado de Versalles, pro-
ducto por excelencia del nuevo espiritu democrdtico en los asuntos mundia-
les, le logréd imponer a Europa un orden estable, y menos ain legitimo, En
primer lugar, estaba el lado mds oscuro del ethos democritico: luego de ha-
ber derramado sangre en la guerra, las masas exigian ahora una voz en la
paz, Elle se tradujo en un acuerdo cargado de castigos y desquites, lo cual,
a su vez, sembrd la semilla de la guerra por venir * . En segunda instancia,
la ideologia liberal-democritica no le otorgd suficiente importancia a los re-
quisitos de un equilibrio estable en la posguerra. En vez de marcar fronteras
viables en el Este, Versalles decretd limites segin la distribucién de las
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nacionalidades, sin tomar en cuenta los conflictos que estas nuevas entida-
des, tales como Polonia y Checoslovaquia, crearian de alli en adelante e
virtud de su sola forma o existencia.

Finalmente, después de haber alcanzado una paz complicada, las de-
mocracias no lograron afianzarla bien, lo que trae a la mente la advertencig
de Tocqueville segiin la cual “‘una democracia tan solo puede regular con
grandes dificultades los detalles de una empresa importante, perseverar en
un disefio fijo y llevarla a la practica a pesar de serios obstéculos™ ' . Lue-
go de haber gastado sus energlas en la Gran Guerra, las potencias democra-
ticas (a excepcidn de Francia) hicieron lo natural en una democracia. Gran
Bretafa v Estados Unidos se volvieron hacia si mismos, repudiando a quie-
nes (como Woodrow Wilson) les habian involucrado en el mantenimiento
del equilibrio curopeo, ¥ rehusando respaldar los costos diplométicos ¥ mi-
litares gue requeria el mantenimiento de la paz. Los resultados desastrosos
son de todos conocidos. Con Gran Bretafia y Estados Unidos fuera del siste-
ma, el poder de los revisionistas de Alemania ¥ la Unidn Soviética comenzd
a llenar el vacio. Mientras ain se estaba a tiempo para defender a una Ale-
mania nazi que empezaba a resurgir, *“Gran Bretafa dormia’ (como expre-
50 John F. Kennedy en su famoso tratado) v Estados Unidos se apartd de
Europa. Y ninguna de las democracias, Francia incluida, le prestd atencién
a las dimensiones militares de la diplomacia hasta que ya fue demasiado tarde,

¢En dénde se origina esta secuencia de hechos que Tocqueville vis-
lumbré vagamente ¥ que quedd tan trigicamente ilustrada durante el perio-
do de entreguerras? La respuesta del propio Tocqueville, que recoge las ideas
de otros pensadores del siglo diecinueve como Auguste Comte y Herbert Spen-
cer, y antes de ellos los philosophes de la Ilustracion, es gque ‘‘las naciones
democraticas desean naturalmente la paz''*. Por tanto, en tiempos de
tranquilidad sobreviene una actitud de negligencia frente al poderio militar.
**Las pasiones guerreristas’', escribid, **serdn mds escasas v menos intensas
a medida que haya mas equidad en las condiciones sociales''. Enumerd va-
rios factores que ‘“‘concurren para ahogar el espiritu militar’ en una demo-
cracia, sencillamente porque tal sistema favorece inherentemente la **igual-
dad de condiciones™*,
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El pimero cadn ver mayor de hombres duefios de propledades que son amantes de la
par, ef erecimicato de la riguesa persoaal gue I8 guerra consume con tanta prestezs, Ia
swavidad de fas costumbres, la mansedumbre del corazdn, agueilas tendencias hacia la
compasitn (gue son prodocides por [a iguwaldad), csa rranguilidad de entendimiento gue
bave a los hombres comparativamente insensibles frente a la excitacion violenta y podtica
de las armas... "

No obstante, a diferencia de Condorcet y Turgot, Comte y Spencer,
Tocqueville comprendid que las democracias no son inherentes o permanen-
temente pacificas. (Esta percepcidn es ain mas notable si se tiene en cuenta
gue escribit con anterforidad a la Guerra Civil v a las dos guerras mundiales
que pondrian claramente de manifiesto la capacidad de las democracias pa-
ra comprometerse en actos de viclencia). Si bien 'es extremadamente dificil
en tiempos democriticos inducir a las naciones a comprometerse en accio-
nes hostiles', argumentd Tocqueville, en cuanto haya estallado la guerra,
las democracias se orientan hacia la violencia tanto como cualquier otro sis-
tema. “'Cuando una guerra ha logrado finalmente... alejar de sus ocupacio-
nes pacificas a la comunidad en su totalidad v ha arruinado sus pequenas
empresas, las mismas pasiones que les hicieron otorgarle tanta importancia
al mantenimiento de la paz, se orientarén hacia las armas® * .

En lenguaje moderno, Tocqueville suministrd una *“teoria binaria®' del
comportamiento democritico: se es el si o el no, la guerra o la paz, la pasién
o la pasividad. No obstante, ;qué sucede con la politica exterior en si —lo que
hacen las naciones entre esos extremos? Tocqueville se muestra a este respec-
to claramente pesimista. En casa, las democracias sirven para aumentar v dis-
tribuir las riquezas; promueven el “espirite pablico' y fortalecen el “*respeto
por la ley"'. Pero estas ventajas son a lo sumo incidentales en el desarrollo de
los asuntos extranjeros. Aqui los beneficios se encuentran en la resistencia,
la perseverancia v la atencién prestada al detalle. Tampoco puede una demo-
cracia ‘combinar sus medidas con el secreto o aguardar con paciencia sus con-
secuencias. Estas son cualidades que pertenecen mds especificamente a un in-
dividuo o una aristocracia" —y “‘mediante las cuales una nacion, al igual que
un individuo, alcanza una posicién dominante™ ' .

5i las democracias son, en ¢l mejor de los casos, capaces de tomar de-
cisiones definidas —entre guerra y paz, entre la fevée en masse o la vida del
bourgeois gentilhomme—, se desprende entonces que no estdn bien equipa-
das para tratar con el rico espectro de las posibilidades intermedias, tambien
conocidas como “politica exterior” o **diplomacia®’. Una conclusién tan pe-
simista no debe sorprendernos si extendemos las lineas de andlisis de Tocque-
ville y comparamos los caminos de la diplomacia con aquellos de la democracia.

Diplomacia v democracia

LA DIPLOMACIA ES UN JUEGO DE reglas ambiguas v dilemas drasticos, los
cuales, mas que resolverse, deben ser amortiguados o suspendidos. Es un

&/ Val. I, p. 279,
1/ Val. Ii. p. 292
B/ Vol. 1, p. 241344,
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juego de equilibrio ¥ apaciguamiento en donde la fuerza es solo el uli-
Mo recurse —y ain entonces debe estar cuidadosamente constrenida por los
propositos superiores de la politica. La diplomacia es el arte de la astucia
v el apaciguamiento v, como tal, no divide al mundo en amigos ¥ encmigos
permanentes, Las politicas democraticas se nutren de la publicidad y del
discurso publico; de hecho, las democracias no pueden subsistir sin el
clamor de ideas e intereses en disputa, La diplomacia, por el contrario, de-
be actuar con gran prudencia y aln acogerse al secreto; con frecuencia
pretende aspirar al logro de un objetive (que presenta como altruista
v universal) mientras persigue otro (que resulta ser bajo y en interés
propio).

Al final, el juego de las naciones tan solo obedece a la ley de la reci-
procidad, mientras que una democracia deja de serlo si no acata el imperio
de la ley. Los regimenes totalitarios-revolucionarios nunca han confundido
la dimensidn hobbesiana de la politica internacional con las estructuras pre-
decibles, legitimas ¥ jerdrquicas del gobierno doméstico; un Stalin o un Hi-
tler cumplian acuerdos o promesas siempre ¥ cuandoe estos no interfirieran
con el interés supremo del partido y del estado. Las democracias, por el con-
trario, tienden, casi por constitucidn, a ver al mundo como una extensién
de sus sociedades politicas domésticas. Confunden el dominio de la ley con
el dominio del poder; creen que el derecho internacional tiene, de alguna
manera, la misma influencia sobre las naciones que la que tiene el derecho
doméstico sobre los ciudadanos; de hecho, esperan inclusive que las normas
legales puedan deshacer una politica internacional para reconstituirla luego
como una subespecie de la politica doméstica, y que las negociaciones paci-
ficas o la adjudicacién obligatoria sustituyan la violencia como drbitro su-
premo entre las naciones.

Si la diplomacia debe ser sutil, la democracia atraviesa por todos
los altibajos de la politica doméstica, desde las manifestaciones ruidosas
hasta la demagogia politica. Las democracias deciden sus destinos
optando por alguna de las alternativas ofrecidas por distintas personas o
ideologias; la diplomacia busca ampliar las opciones ain méas mientras
pretende escoger alguna alternativa, Finalmente, pese a los clamores ince-
santes, tales como “‘la politica s¢ detiene en donde comienza el agua', la
democracia no se inclina verdaderamente ante el concepto de la razén de
estado como una idea incorpdrea, casi platdnica, del interés nacional; en
una sociedad democritica, cualquier asunto es parte aceptada del juego,
siempre que prometa beneficios electorales, En breve, ¢l arte de la di-
plomacia no parece prestarse al ethos democrdtico, ¥ mucho menos a su
lalante,

La Unién Soviética en el juego internacional

DADRDS ESTOS CONTRASTES ENTRE LOS pos dominios v las “‘dos culturas™,
Tocqueville debe estar en lo correcto al afirmar que, *‘en la conduccidn de
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sus relaciones exteriores, las democracias son decididamente inferiores a otros
gobiernos'. Sin embargo, jcodmo s¢ comprueba este teorema? jQué inclui-
remos dentro de la muestra vy a cudl porcion de la historia le aplicaremos
la norma del Maestro? 5i bien es cierto que las democracias fracasaron en
la consecucidn de la paz antes v después de la Primera Guerra Mundial, ;qué
puede decirse de la época posterior a la Segunda Guerra?

Puede argumentarse con justicia gue Estados Unidos, en su calidad
de potencia democritica por excelencia, desaprobd las predicciones escépti-
cas de Tocqueville en las décadas siguientes a 1947. Ciertamente, durante
esos aftos Estados Unidos hizo gala de todas las cualidades que se suponia
requeria una gran potencia democrdtica. Moviéndose en el ambiguo domi-
nio de *‘ni guerra ni paz’", Estados Unidos seguramente hubiera desconcer-
tado al sabio francés que insistia en que *‘casi todas las naciones que han
ejercido una influencia poderosa sobre los destinos del mundo al concebir,
seguir v ejecutar vastos designios, desde los romanos hasta los ingleses, han
sido gobernados por instituciones aristocréticas’ * .,

Durante los decenios de la posguerra, Estados Unidos no solo ejecu-
16 un “‘vasto designio’® levantando por si solo un nuevo orden sobre las ce-
nizas del antiguo; también "'perseverd’’ a pesar de ''serios obstaculos™, pa-
ra utilizar la terminologia de Tocqueville. Dentro de los limites del mundo
democritico-industrial, Estados Unidos construyd un sistema de comercio
global (el Plan Marshall ¥ ¢l GATT), un sistema monetario global (el FMI),
un sistema integrado de seguridad (OTAN, SEATO, ANSUS y, como socio
silencioso, CENTO), v un gobierno gue supuestamente deberia ser global
{las Naciones Unidas), dominado, al menos inicialmente, por Estados Uni-
dos. Tampoco carecid este pais de la “paciencia’’ que, segiin Tocqueville,
le faltaba a las democracias. De hecho, las décadas de los cincuenta y sesen-
ta ilustraron bastante bien las palabras de George F. Kennan en su muy cita-
do articulo “X"" de 1947 el “principal elemento de cualquier politica esta-
dounidense frente a la Union Soviética debe ser la contencion a largo plazo,
paciente, pero firme vy vigilante, de las tendencias expansionistas so-
vidticas'' .

De hecho, la historia de la politica norteamericana de contencidn du-
rante su primer cuarto de siglo como verdadera potencia global desafia tan-
to a Tocqueville como a Kennan, quien pronto superaria la critica melancé-
lica que le hacia el Maestro de la democracia, con el siguiente
pronunciamiento:

A veces me preguimlo s,,. uaa democracia no s asemefa incdmodamente a uno de esos
monstrires prehisidricos detades de ua cuerpo tan grande comoe esta habitacidn ¥ wn ce-
rebro del teamafo de wn alfler; yace en su confortable lodo primitive ¥ presta escasa afen-
cidn & [o que le rodea; es lento en despertar a ln furia —de hecho, pricticamente hay
que arrancarle 18 colt para que se dé cuenta de que sus intereses estdn sieado amenaza-
dos; no obstante, cuando por fin lo comprends, actin con wna deferminacién tan clega
gue a0 solo desiruye a su adversarfo, sine que arruina fambidn en gran parte su hdbivar

9/ Ibid., p. 245,
10/ "*Los arigenes del comportamiento sovidtice'', Foreign Affairs, julio, 1947, p. 575,
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nativo, Se pregunta uno s po hebiese sido un poco mis sabio de su parte of haberse inte-
resado un poco mids en o Que estaba ocurrfendo, ¥ ver s podia evitar algunas de csras
siruaciones V' .

Pese a su retdrica v su cuasi-monopolio nuclear hasta mediados de
1960, Estados Unidos no **actud con determinacidn’; ni hubo necesidad de
que alguien “‘le arrancara la cola® para obligarlo a responder ante sus “'in-
tereses amenazados', De hecho, el grueso de la politica estadounidense se
dedicd precisamente a la prevencidn vy a la estabilizacidn, gue constituyen
un propdsito central de la diplomacia. En comparacidn con lo ocurrido en
el periodo de entreguerras, Estados Unidos no se retird de Europa sino que
organizd alli una presencia militar permanente. En lugar de ignorar las rai-
ces sociales y econdmicas del conflicto militar, Estados Unidos inyectd capi-
tal, abrié sus propios mercados y alentd a los europeos occidentales a com-
prometerse en una integracion tendiente a la expansion comercial, En breve,
Estados Unidos no ““‘obedecio el impulso en lugar de la prudencia’, ni *“*aban-
dond un designio maduro por buscar la gratificacion de una pasién momen-
tanea’ %, De haber vivido Tocqueville, de seguro hubiese afadido un ca-
pitule mas a su libro Democracia en América, modificando sus conclusiones
pesimistas para alabar la politica exterior republicana.

Mo obstante, no puede saberse si hubiese puesto a la Unidn Soviética
como modelo —la version totalitaria de una oligarquia (no parece apropia-
do referirse a ella como una *“*aristocracia’’, palabra siempre utilizada por
Tocqueville para seilalar el contraste con “*democracia’"). La Unidn Soviéti-
ca tiene todas las presuntas ventajas de las que carece una democracia; el
sigilo, una **vasto designio (doctrinario)’”, ¥ la habilidad de **combinar, en
un solo lugar ¥ en un momento dade, tanto poder como una aristocracia
o una monarguia absoluta™ " . Sin embargo, ;gué tan bien le ha ido a la
Unidén Soviética en el mundo?

A semejanza de las democracias, no logrd contener la amenaza de
la Alemania nazi hasta que ya era demasiado tarde. Después de la Segunda
Guerra Mundial, la Unién Soviética tampoco logréd cumplir su meta decla-
rada, que era la preservacion de la coalicidn anti-Hitler, v en lugar de ello
se gand la enemistad de su otrora amigo, No logrd consolidar la hegemonia
sobre Europa sino, por el contrario, cosechd los frutos amargos de la guerra
fria —con alianzas compensatorias v constantes contraprestaciones a lo lar-
go de sus fronicras. A pesar de sus asiduos esfuerzos diplomaticos, Mosci
no logrd romper el cerco de bases y aliados organizado por Estados Unidos.
En los lugares en donde pudo saltar las barreras, como en Egipto en los afios
cincuentas, la Unidn Soviética fue de nuevo expulsada a comienzos de los
afios setenta. Desde entonces, los soviéticos han sido eficazmente excluidos
de cualquier rol pacificador en el Medio Oriente. En Cuba, méxima prueba

11 iE'!Mpc F. Kennan, American Diplormacy, 1900-19250 (Chicago: University of Chicago Press, 1941},
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de fuerza en la cra de la posguerra, Moscid salid humillada. Luego de 1a de-
sercion de Yugoslavia, la Unidn Soviética “*perdia™ a China en los afios se-
senta —asi como la habia perdido Estados Unidos a fines de la década de
las cuarenta. Ain con su imperio politico y pontificio en Europa Oriental,
la Unidn Soviética tan solo pudo mantener a sus aliados mediante el empleo
regular de la fuerza. Y en aquellos lugares en donde los soviéticos s rompie-
ron el cerco, terminaron comprometidos en aventuras politicamente costo-
sds ¥ economicamente derrochadoras sin fin aparente —en Afganistdn, An-
eola, Cuba v Etiopia, '

El examen de esta lista tiene como propoésito enfatizar un aspecto tan
obvio gue con frecuencia se ignora al establecer comparaciones lastimosas
entre ‘nosotros'’ y “ellos'’: en términos de éxito y fracaso, de manera algu-
na resulta evidente que los regimenes totalitarios practican un juego més agil
e inteligente que las democracias. El recuenio de la posguerra no favorece
ala Unidn Soviética v, si bien es posible argumentar incansablemente sobre
o gque debe o no considerarse como ganancia o pérdida, a Estados Unidos
Ie ha ido mucho mejor de lo que predijo Tocqueville. Existe, presumible-
mente, una buena razon para explicar por qué el récord del Maestro como
adivino no es perfecto,

El privilegio norteamericano

MNUNCA HA QUEDADD MUY CLARO SI Tocgueville escribit sobre las fallas
de una democracia como tal, o sobre el estado particular de Norteamérica
en el siglo diecinueve. Si bien ubicd la causa principal de las deficiencias en
materia de politica exterior en la constitucion de una democracia, su percep-
cidn del mundo era demasiado buena como para ignorar lo obvio: que la
MNorteamérica democritica era suf generis en virtud de su geografia. Sus co-
mentarios abundan en referencias a la condicidn privilegiada de la nacidn,
aungue no se comprometid en un “‘andlisis de multiples variables’* median-
te la distincidn explicita entre geografia v democracia con respecto a sus efectos
sobre la politica exterior. Con los beneficios que nos ofrece la retrospeccidn,
hoy en dia tenemos que hacer tal distincion, con el resultado de que los efec-
105 sobre la politica exterior que Tocqueville le atribuia a la democracia pueden
relacionarse con idéntica facilidad —si no mas facilmente— al benigno esta-
do insular del cual gozaba Norteamérica en el siglo diecinueve, A medida
que esa condicién fue modificindose, el comportamieto de Estados Unidos
en el mundo fue variando —no obstante su perdurable constitucidn demo-
cratica,

“Estados Unidos es una nacién sin vecinos”, dijo Tocqueville ¢n mas
de una ocasién. “*Separada del resto del mundo por el océano. .. no tiene ene-
migos, y sus intereses casi nunca entran en contacto con aquellos de ninguna
otra nacién del globo® * . En otra parte preguntd: **;Cémo puede explicar-
s¢... que la Unidn Americana... no se disuelva con la ecurrencia de una gran

14/ Fbid,, p. 131,
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guerra? Es porgue no tiene grandes guerras gue pueda temer, Ubicada en
el centro de un continente inmenso... la Unidn se encuentra casi tan aislada
del mundo como si todas sus fronteras estuviesen frangueadas por el océa-
no''. ¥ continud: *‘La gran ventaja de Estados Unidos... estd en una posi-
cidn geografica que hace que... las guerras sean muy poco probables' ¥,
De alli seguia,

Comrn lo Liaidn mo partieipa en los asuntas de Furapa, no Hene, propiamente dickos,
infereses exiranjeras gque diseutie, pusio gue min 1o tiene pinglin vecino poderoso en
el conlinenre americano. i pals se encuentra ajeno a las pasiones del Viejo Mundo tanto
par su posicitn como por sus deseos, ¥ po se Je exige ni que 1as repudie & gue Jas abrace;
mighiras fas ditensiones ded Nueve Mando adn & oculten en el seno del futuro.

La Unidn esta libre de cualquier obligacién pre-existente; puede be-
neficiarse de la experiencia de las antiguas naciones de Europa, sin estar obli-
gada, como ellas, a sacarle el mayor partido posible al pasado y adaptarle
4 sus circunstancias presentes. Mo estd, comao ellas, forzada a aceptar una
pesada herencia legada por sus antepasados, una herencia de gloria mezcla-
da con calamidades, y de alianzas en conflicto con las antipatias nacionales,
La politica exterior de Estados Unidos se encuentra sobre todo a la expecta-
tiva: consiste mas en abstenerse que en actuar. Resulta, por tanto, muy difi-
cil asegurar, en estos momentos, qué grado de sabiduria utilizard la demo-
cracia ameri-ana en ¢l manejo de la politica exterior del pais; a este respecto,
tanto sus ad+ersarios como sus amigos deben aguardar antes de emitir un
juicio ",

En breve, Estados Unidos no tenia una politica exterior porgue no
la necesitaba. Afn no existia definicidn sobre este punto mientras Tocquevi-
lle escribia; por tanto, tenia razdn al temperar su teoria sobre politica-es-
destino con sus observaciones sobre historia y geografia. Evidentemente, creia
gue habia (o, mas precisamente, habria) mds ¢n la politica exterior nortea-
mericana que las peculiaridades de una constitucion democratica, ¥ que even-
tualmente ¢l *‘sistema internacional” reclamaria lo suyo —ensombreciendo
o revirticndo lo que permitia la democracia en condiciones de insularidad.

Una ver que Estados Unidos fue obligado a ingresar para siempre
al sistema (luego del colapso final del equilibrio europeo durante la Segunda
Guerra Mundial), tuvo que jugar de conformidad con las reglas de dicho
sistema y archivar tanto la **abstencién'’ como la “expectativa'’. Si bien era
una democracia, Estados Unidos tuvo que adaptarse a un juego tan antiguo
como la misma nacién-estado, v a reglas fijadas no por Montesquieu vy Loc-
ke, sino, al menos en parte, por Hitler y Stalin, Una cosa era renunciar al
equilibrio, a la razén de estado y a la realpolitik en favor del ethos de los
padres fundadores mientras la armada britdnica dominaba el Atldntico; ya
fue algo muy distinto cuando el poderio de los paises totalitarios se extendid
por los mares. Por tanto, no resulta extrafio constatar que las predicciones

154 1bid,, p. 178,
16/ Thid,, p. 242-243 (subrayado nuestro),

de Tacqueville fueron validas solo en la medida en que s¢ preservaron las
condiciones gue las habian suscitado. Una vez que Estados Unidos se su-
mergit en la condicién existencial de las grandes potencias cldsicas, América-
la-Democracia se vio obligada a actuar como ellas, no obstante su constitu-
cian, Pero inclusive Tocqueville, aunque tendiente al **determinismo domés-
tica™', anticipd con claridad lo que su propia teoria aparentemente excluia
—aque el ‘'sistema eventualmente se impondria sobre el sub-sistema’’,
lo que originaria un cambio ¢n muchos de los interrogantes y las res-
puestas,

Razdn de estado y politica internacional

S CUANTOS INTERROGANTES Y RESPUESTAS HAN variado hoy? Si bien los
acontecimientos han restado importancia a las sombrias conclusiones de Toc-
queville, su relevancia permanente no se puede negar, De hecho, en muchos
aspectos su pesimismo se queda corto de la realidad porque esta relevancia
se manifestd después de ese cuarto de siglo en que Estados Unidos habia
construido brillante v pacientemente un orden global cuyos beneficios ain
se disfrutan hoy. Cuatro escenarios sugieren la ubicacién de los problemas
al aproximarse el final del siglo veinte —Vietnam, Irangate, la “‘presidencia
post-imperial® y las armas nucleares—, ninguno de los cuales logra destruir
el marco de analisis de Tocgueville,

La guerra de Vietnam puso claramente de manifiesto que una demo-
cracia no puede “‘combinar, en un solo lugar y en un momento determina-
do, tanto poder como una aristocracia o una monarquia absoluta®™. No es
una falla de Estados Unidos exclusivamente. [srael, la nacion mas *‘esparta-
na't en los anales de la democracia, sobrepaso los limites del poder demo-
cratico durante su “primera guerra imperial” en Libane, en 1982, Francia
atravesd por un experiencia similar en Argelia y probablemente lo mismo
le hubiera ocurrido también a Gran Bretafia si la guerra del Suez no hubiera
acabado rapidamente debido a la presién norteamericana, Por el contrario,
la Union Soviética luché ocho afios en Afganistan. El final de esta guerra
no fue debido a una reaccion popular.

La leccidn parcce clara: la democracia no puede *‘perseverar dentro
de un disefo fijo v buscar su realizacién no ohstante serios obstaculos’ si
ese disefio es {a) abierto v {b) dependiente de la fuerza ¥ solo remotamente
relacionado con la “‘seguridad primordial”, v. g., la proteccién del espacio
nacional. En comparacién con Vietnam, Granada y las Malvinas *‘funcio-
naron’' porgue el éxito fue rdpido v sus costos relativamente bajos. Mo obs-
tante, la intervencion norteamericana en Libano se detuvo abruptamente cuan-
dao la perspectiva de no victoria se unid a la pérdida dramdtica de vidas
estadounidenses, Las democracias, como admitiria Tocqueville, no gustan
de Clausewitz. Si bien estdn comprometidas con la paz y, en caso de necesi-
dad, estan dispuestas a librar una guerra ilimitada, las democracias no s¢
acomodan al **continuum clausewitziano” en donde la diplomacia y la vie-
lencia son apenas facetas del mismo cspectro de opeiones. De alli el dicta-
men de Tocqueville: *“Hay dos cosas que para un pueblo democratico
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siempre serdn dificiles: iniciar una guerra ¥ terminarla™ " . A menos que
puedan ser movilizadas por grandes amenazas o grandes ideologias, las de-
mocracias escucharan el llamado de la paz y evitaran la fuerza como acceso-
rio de la politica.

Irangate simboliza una segunda debilidad constitucional. En el nivel
mds obvio, el episodio refuerza la idea de Tocqueville segin la cual una de-
mocracia **no puede combinar sus acciones con el sigilo". (Afin ese ejemplo
de “*‘monarquia republicana’’ que es Francia no pudo salirse con la suya al
dinamitar el buque Greenpeace en Nueva Zelandia), Sin embargo, existe una
moral mas profunda en la historia. El actuar en nombre de la raison d*état,
que a veces exige decir una cosa mientras se hace otra, no va de acuerdo
con ¢l ethos democrético que le exige al gobierno la misma sujecidn a las
leves internacionales que son sagradas a nivel doméstico, ain én un mundo
con Khomeinis. Cuando el Teniente Coronel Oliver North declard ante el
Congreso en 1987 que “*menti por el bien de la nacidén ¥ lo volveria a ha-
cer'”, estaba expresando el principio cldsico de la realpolitik, haciéndole eco
a la famosa observacién de Churchill, ““a veces la verdad es tan preciosa que
tiene que ser rodeada por una guardia de mentiras®’. A lo cual la respuesta
predecible era, “'si le mintié a ellos, jeémo podemos saber que le mentira
al Congreso?"".

Si el Coronel North invocd la distincion entre los dos campos en gue
se basa el nicleo de la raison d'état, el Congreso insistiéd en unirlos. Desde
un punto de vista realista, North tenia razén —como la tuvo Hobbes antes
de ¢, La moralidad, pese a regirse por preceptos universales, no prospera
independientemente de la comunidad politica. Para poder triunfar, la mo-
ralidad precisa de la ley; a su vez, la ley exige un soberano que cuente con
los medios indispensables para su aplicacién, y de alli el poder dltimo del
estado. El mentir al Congreso tiene sus consecuencias —una de las cuales
puede ser la prision. El mentir a los Khomeinis, por ejemplo, entre comuni-
dades politicas no sujetas a una ley comin, es algo muy distinto. Para co-
menzar, no se puede confiar en su veracidad, y mucho menos lograr que
su duplicidad sea castigada por un tercero que sea *‘objetivo”. En segundo
lugar, ¢l nombre del juego de las naciones no es la verdad sino la ventaja
¥, si bien puede ayudar el contar con una reputacién de confiabilidad, tal
posicion puede invitar a los menos escrupulosos a explotar nuestra credibili-
dad. Finalmente, al tratar con enemigos, la medida de un acto no la da su
bondad sino su éxito. (Minimiza el perjuicio ¥ aumenta la seguridad?

Mo obstante, las democracias sujetas a principios morales v al impe-
rio del derecho siempre se sentirdn incdmodas con el choque eterno entre
ideales e intereses, o sea con la separacion de los dos dominios. ;Cémo pue-
de un fin bueno justificar malos medios? Si jugamos el jucgo de los regime-
nes totalitarios, jno nos asemejaremos a ellos? ;Pucde ¢l estado comportar-
s¢ bien ¢n casa si actiia de forma inmoral en el exterior? Por eso es que las
democracias son excelentes al librar guerras contra los “*hijos de la oscuri-
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dad'*: su maldad suprema justifica facilmente los males menores que se im-
ponen a los “*hijos de la luz'. Sin embargo, salvo por un Armaggedon, la ven-
taja estard de parte de quienes jugan segiin sus propias reglas,

La *‘presidencia post-imperial" pone de manifiesto una tercera drea
problemdtica. En lo que se refiere a sus derechos legales, el **presidente de
Estados Unidos tiene prerrogativas casi reales” ", observd Tocqueville.
Los padres fundadores quisieron que el presidente encarnara los intereses
de la nacién comao un todo, concediéndole poderes no igualados por ningln
jefe de gobierno del mundo occidental. Presumiblemente se suponia que de-
bia tener el maximo de poder cuando el “‘interés nacional’” chocaba con otros
paises. Esta idea no diferia gran cosa del concepto clasico europeo sobre la
raison d'érat o el Primat der Aussenpolitik; de hecho, existe inclusive un di-
cho norteamericano para expresarla; “*la politica se detiene donde comienza
el agua".

Aungue muchos tienden a idealizar la época anterior a la Resolucion
del Golfo de Tonkin como la era dorada de la presidencia, la politica nor-
teamericana —tal vez con la excepcidn de las dos guerras mundiales— nun-
ca se ha detenido al borde del agua. La misma idea de la razon de estado
es, en si, contraria a la idea de democracia. 5i los pueblos son soberanos,
:por qué deben excluirse ciertos asuntos del debate publico? La idea misma
de la primacia de la politica exterior es antidemocratica (y asi fue concebida
por sus inventores alemanes bajo el disfraz de preceptos superiores en el si-
glo diecinueve) porque presume un interés ‘‘nacional” salvaguardado por
una élite ajena a las oscilaciones de la competencia politica doméstica. En
¢l escenario democratico cualquier tema es vilido, tratese de los impuestos
federales o de los terroristas iranies. Aungue el bienestar del estado debia
ser un factor limitante, no sucede asi en la prictica mientras el problema
exterior del momento contenga posibilidades de ganancia electoral.

Doble desventaja

Los CICLOS PUEDEN IR Y VENIR. ¥ tal vez pronto habrd otro momento en
que se restaure la disciplina partidista junto con el poder de los presidentes
de los comités del Congreso, cuando haya un Secretario de Estado en lugar
de 436, cuando un aspirante a la presidencia como Jesse Jackson no usurpe
las funciones del embajador norteamericane en Siria. No obstante, ¢l pro-
blema bésico es inherente a la democracia v se manifiesta tanto en Bonn,
una de las democracias mas jovenes, como en Washington, la mas antigua.
Los totalitarios siempre podran deliberar in camera, mientras que las demo-
cracias tienen que debatir sus asuntos en pablico y sin las restricciones im-
Puestas por nociones incorpéreas de raison d'érat. Ello significa una des-
ventaja doble para las democracias: los jugadores no democraticos conocerdn
con anterioridad gran parte de las cartas de sus contrarios e, inclusive, po-
dran a veces saber como se han barajado los naipes. En una sociedad que

18/ ¥al. L. p. 131,
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rinde culto a la libertad de informacidn v de palabra, aon los extranjeros
pueden formar parte del debate, hacerse oir y manipular la estructura do-
méstica mientras protegen a su propia sociedad contra la intrusion de sog
rivales democraticos, Esta es, sin embargo, una desventaja cuvo dnico re.
medio seria la pérdida de la libertad, precio excesivamente alto a pagar por
una “‘igualdad de oportunidades™ en la competencia entre naciones.

En cuarto v ultimo lugar estd el problema de las armas nucleares. Hasta
1945 la historia norteamericana s¢ conformé seguramente a la *'teoria bina-
ria'" de Tocqueville sobre la politica exterior democrdtica, con la guerra y
la paz rigurosamente separadas. Mientras los europeos experimentaban ung
y otra en alternacidn interminable y sin resultados decisivos, Estados Uni-
dos si logrd alcanzar “soluciones definitivas'’ que acabaron con la amenazg
de una vez por todas. Si no se podia reformar a los enemigos, se les anigqui-
laba, En el ambito doméstico se expulsd a los britanicos, se redujo a los in-
dios a una minoria inofensiva ¥ se derrotd a los surenos, forzdndoios a la
sumisién, En el escenario internacional, también se expulsd a los espaiioles
del hemisferio v, en el siglo veinte, e forzd a Guillermo 11, a Hitler y a Hi-
roito a la rendicidn incondicional (a partir de la cual podria lograrse por fin
la conversion politica).

Mo obstante, la era nuclear eliming definitivamente la derrota como
objetivo de la politica norteamericana v, como resultado, también la domes-
ticacion del enemigo es ahora solo una esperanza remota. Protegidos por
una fortaleza disuasiva enorme, ni Estados Unidos ni la Unidn Soviética pue-
den esperar triunfar una sobre el otro. Pero precisamente por poseer un po-
tencial destructivo tan grande, tampoco pueden confiar en ¢l contrario. Por
tanto, estin condenados a mantener una rivalidad eterna que recuerda la
situacion de las grandes potencias europeas durante los siglos dieciocho ¥
diecinueve —y por razones que Tocgueville hubiera comprendido facilmente.

De una parte, como nadie mas comparte la carga global, Estados Uni-
dos tiene ahora que jugar ¢l juego clasico de las naciones —de equilibrio,
contencion v acomodo parcial (también conocido como control de armamen-
tos y distensidn). Por otro lado, Estados Unidos no sabe llevar bien la coro-
na, dada la antigua tradicion norteamericana caracterizada por la conocida
oscilacion entre la intervencion radical v ¢l aislamiento igualmente radical.
Esta tradicidn no facilita un comportamiento estable. Asi, segiin los estdn-
dares de Tocqueville, la politica exterior estadounidense tuvo sus mejores
momentos en los primeros decenios de la posguerra —cuanda la Guerra Fria
hacia las veces del equivalente moral a largo plazo de una guerra real contra
los “*hijos de la oscuridad™, cuando al electorado se le podia movilizar ideo-
logicamente, ¥ cuando a los presidentes, desde Truman hasta Johnson, $€
les entregaba un *‘cheque en blanco' que contaba con el apovo popular con
respecto a todas y cada una de las tareas asumidas por la “'repiablica impe-
rial”, como la llamd Ravmond Aron.

Pero las democracias, v en particular una verdadera hija de la [lus-
tracidon como fue Estados Unidos, no gustan de la idea de un conflicto per-
mangnte, El optimismo histdrico de la Hustracion gira en torno a la idea cens
tral de la trascendencia, ¥ en esa teleologia el mal v la lucha aparecen solg
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como escalones en el camino de la salvacidn Gltima. Al obstaculizarse la sal-
vacion debido a la bipolaridad nuclear, se producen los ciclos familiares de
la politica norteamericana de la posguerra. Iniciados con grandes esperan-
zas de llegar a un acuerdo “‘real’”” vy con una demovilizacion ideoldgica, los
ciclos s completan con la inevitable desilusion y un rearme moral y real.
4i Roosevelt nos trajo a **Uncle Joe'', Truman lanzd su doctrina de conten-
cion (v la guerra de Carea), a lo cual siguid la “‘pactomania’ de Dulles. La
vision globalista de Johnson fracasé con Vietnam, originando el movimien-
1o antibélico y el grito de McGovern, “‘norteamericanos, regresen a casa’.
Como reaccién a la realpolitik de Nixon, Jimmy Carter ofrecid un *“orden
mundial’ e hizo un lamamiento para *‘desprendernos de nuestro temor exa-
gerado al comunismo'”, Ello trajo a su vez, la neocontencion militante a lo
Reagan, el rearme masivo y la doxologia del “imperio del mal’’. A comien-
z0s de su segundo periodo de gobierno, Reagan I1 se volvid contra Reagan
1, tomando el camino de Reykjavik y arribando con un mensaje de desarme
nuclear general. Tales actos no constituyen una politica exterior en donde
un “‘disefio’’ maduro se impone sobre la “*gratificacién de una pasion mo-
mentanea’™ .

Otra implicacién de la bipolaridad nuclear, aunque esta vez en ¢l campo
de las posibilidades, de nuevo nos trae a las conclusiones que Tocqueville
derivé de la situacion insular particular de Estados Unidos, Debido a un gi-
to irdnico de la historia y por primera vez desde que la armada britanica
reinaba en el Atldntico, las armas nucleares ¥ los misiles intercontinentales
han colocado al evasivo aislamiento al menos al alcance de los planteamien-
tos tedricos. Robert W. Tucker sugirié la légica siguiente respecto de una
fortaleza norteamericana:

Luego de habernos aislado nuevamente del munde no perteneciente o este hemisferio,
pera contando ahora con un excesa de poder disuasive baje la forma de misies nuclea-
res, fendrfamos pOcAs razones pard [EMEr (0 araque, pues Wn stacante sabeia con virtual
seguridad que serfa mds Jo que perderia que lo que podria ganar, Asf considerados, los
misiles pucleares le confferen base al sueflo afslacionista largamente desacreditade. Mien-
tras quede clero que se empleardn solo en defensa directa de Ia patria, ofrecen una segur-
dad fisica pricticamente total, ¥ que no puede sér afterada por [a pérdida de alindos =,

Si bien esta argumentacion puede refutarse de manera plausible ¥,
no debe rechazarse del todo porque el instinto aislacionista no ha desapare-
cido. Una de sus manifestaciones es, sin asomo de duda, la Iniciativa de D&
fensa Estratégica; las criticas neoconservadoras (y liberales) de la presencia
norteamericana en Europa son otras. Mientras las armas nucleares *‘le con-
fieren base al suefio aislacionista’, también ratifican la afirmacidn funda-
mental sobre la *'gran ventaja’ de Estados Unidos —y su tentacién siempre
presente: una ‘‘posicion geografica que hace que... las guerras sean muy
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poco probables'” # . El aislamiento fisico ha sido roto por la tecnologia,
Irénicamente, sin embargo, las armas nucleares reprodujeron esa condicidn-
Ur norteamericana que evoca seguridad sin dependencia v sin necesidad de
meterse en problemas, y de alli las bendiciones de un escenario e¢n donde
la sagacidad, la paciencia v la atencién a los detalles tal vez no tengan ya
que enfrentarse al talante democrético.

iDemocracia, geografia o suerte?

TooQUEVILLE ESCRIBIO SOBRE LA TENSION entre la democracia-en-Ameérica
v América-en-el-mundo, siempre en suspenso debido a la condicidn geogra-
fica privilegiada de la nacidn. La bipolaridad nuclear crea una tension simi-
lar. La bipolaridad exige a Estados Unidos participar en el juego del equili-
brio ¥ la contencidn a escala global, para compensar cada cambio, para
reclutar aliados y no permitir que los aproveche el adversario. Por ¢l contra-
rio, las armas nucleares transmiten un mensaje distinto. No implican una
vigilancia nerviosa v un esfuerzo continuo, sino seguridad e indiferencia.
Cuando se trata de ‘*seguridad primordial”', Estados Unidos puede disuadir
a cualquier enemigo, ya sea solo o en combinacidn con otros. Aungue las
armas nucleares invocan el terror supremo, también confieren un margen
de seguridad que ninguna gran potencia ha experimentado jamas.

Semejante ventaja implica un margen amplio para el error pero, a
diferencia de la distancia fisica que antes separaba a Estados Unidos del res-
to del mundo, naciones menores corren el riesgo de recibir castigos mortales
por equivocaciones pequeas. Aln las grandes potencias (por ejemplo Francia
en la década de los treinta) pueden sufrir consecuencias existenciales dehido
a faltas que en opinidn de Tocqueville tenian su erigen en el ethos y el talan-
te de la democracia. Sin embargo, también se encuentra alivio en el diagnés-
tico de Tocqueville, para Estados Unidos en particular y para las democra-
cias en general.

““Aunque una democracia estd mas sujeta a errores gue una monar-
quia o un cuerpo de nobles™, postuld, ““las posibilidades de que encuentre
de nuevo el camino correcto una vez que haya reconocido su error también
SON Mayores; porque casi nunca se ve en aprietos debido a intercses en con-
flicto con los de la mayoria ¥ que resisten la autoridad de la razén®. Sin
embargo, existe un giro desagradable en su mensaje alentador: **Pero una
democracia puede llegar a la verdad solo como resultado de la experiencia;
¥ muchas naciones pueden perecer mientras aguardan las consecuencias de
sus errores'’,

No obstante, Estados Unidos es diferente: “*El gran privilegio de los
americanos no es el de ser mas ilustrados que otras naciones, sino el de ser
capaces de reparar las faltas que puedan cometer” ¥, Desde un punto de
vista histérico, este veredicto ha de ser correcto —la evidencia mas dramatica
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de ello es Pearl Harbor v el final victorioso. Con todo, no queda claro si
el alivio se desprende de la democracia o mas bien de la geografia y del po-
der neto (gue es apenas otra forma de decir un amplio margen de error).
Asi, persiste el interrogante fundamental: ;Es Estados Unidos sabio, o sim-
plemente ha corrido con buena suerte? ;Se desprende el “‘gran privilegio™'
norteamericano de su maravilloso sistema politico —o de hecho surge de su
anterior aislamiento fisico ¥ su equivalente nuclear actual?
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