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Lus acciones estatales se orientan fundumentaimente a procurar
venlajas pura el propio estado. La consideracion preferente de Jos
gobiernos a la vtiidad dei respectivo estado se expresa, coma crite-
rio analitico y prictico, en ¢l principio de interés nacional. No obs-
tante, no ¢s posible determinar “a priori” y de manerz racional y
obhjetiva la csencia del interés nacional. Pretender 1al capacidad
equivaldria u sostener que los gobiernos deherfan seguir, en nombre
de una certeza cientifica, una politica determinada, o sea, radicar
la guia del gobierno en el anahista de la politica internacional. Tam-
poco alirmamos la nocién del interés nacional como un eriterio
normativa o €tico, lo que unplicarfa adoptar una perspectiva de
andlisis que no es la de esta exposicion.

Una alternativa seria sostemer que el interés nacional no tiene
contenido especifico, pero requiere iz constante acumulacion
nacional de recursos para cf ejercicio del poder. Es efective que,
como tendencia general, los gobiernos procuran awmentar los niveles
de poder de los estados respectivos con el fin de mejorar sus posi-
ciones relativas trente a otros estados, que la maximizacion del po-
der nacional no constituye un fin en s mismoe, $ino un instrumen-
to para fines ulteriores. No obstante, la acumulacion de recursos
de poder se enfrenta con serias limiluciones internas y externas.
En los cstados no totalitarios, tal politica serd blanco de criticas en
cuanto implica asignar recursos para fines estatales, imponiendo
crecientes exacciones a los grupos sociales. Frente a otros estados,

* bista ponencia forma parte de un texto decente de Politica Internacional
que prepara el autor con el patrocinio de RIAL y CINDA.
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si la acumulacion se lleva mds alli de cierto punto —cuya deter-
minacion es problemadtica— se generardn reacciones adversas de
actores que perciben en dicha politica una amenaza 4 su seguridad.
De este modo, se podria entrar a un circulo vicioso de acumula-
cion competitiva de recurses de poder, que en ultimo término no
favorece 1 ninguno de los participantes.

La primera dificuitad se scluciona descartando la definicion del
interés nacional como una esencia abstracta. Para fines anualiticos,
el interés consiste en nferencias y percepciones acerca de los pre-
ceptos de comportamiento por parte de quienes elabovan las poli-
ticas exterivres. La naturaleza y contenido concreto del interés
nacional —o, mejor dicho de los intereses nacionales-- depende,
en este sentido, del contexto politico y culural dentro del cual
s¢ formulan las politicas. De este modo, se estahlece una estrecha
relacion entre las dimensiones externas ¢ internas de la definicion
de estos intereses.

En atencidén a su condicionamiento interno, es inevitable que
las definiciones de intereses nacionales que se encuentran en los
estados reflejan on diversa medida intereses subnacionales, seun
éstos de clases, regionales, religiosos, econémicos o étnicos. El
grado de condicionamiento de las definiciones dependerd de la
influencia relativa de los actores subnacionales, asi como de sus
particulares visiones internacionales. Pero es posible que. ain exis-
tiendo fuertes influjos de determinados grupos, éstos profesen
puntos de vista y posean perspectivas altamente internacionali-
zadas acerca de la situacidén del respective estado en el mundo,
Dos cjemplos de influencia subnacional son el influjo de los circu-
los conservadores de Prusia en la politica exterior alemana del
It Imperio (1871-1919), v la larga identificacidon de la politica ex-
terior de Estados Unidos con los puntos de vista de las €lites poli-
tico-econdmicas de los estacds del noreste de la Unidn,

En el seno de un estado también pueden coexistir diversas pers-
pectivas sobre la naturaleza y exigencias del interés nacional, las
que serdn sostenidas en los procesos de elaboracion de las politicas
exteriores por burocracias, grupos e individuos identificados con
tradiciones v puntos de vista organizacicnales de ministerios de
defensa, cancillerias, servicios de inteligencia, ministerios econdmi-
cos y otros actores. En algunos casos, las travectorias y el peso
politico de un reducido grupo de destacados actores internos consti-
tuirdn los factores decisivos. Entre estos participantes suelen nego-
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ciarse las diferencias de contenido v estilo que se dan, por ejemplo,
entre las visiones generalmente mas canciliadoras de las cancillerias,
y las perspectivas de tendencin mds contlictiva que emanan de los
ministerios de defensa y de lus fuerzas armadas. En la medida que la
organizacion gubernamental se vuelva altamente compleja, que las
burocracias desarrollen sug propias bases de poder, que determina-
dos individuos en posiciones claves tengan gravitacién personal en
la politica del estado, y que el liderato politice superior no tenga
la capacidad yfo la motivacién para imponer verticalmente sus
propias perspectivas de politica exterior, las definiciones del inte-
rés nacional surgirdn de complicados procesos de negociacion y
compromiso entre distintos scgmentos ¢ individuos participantes
en la politica organizacional y la politica burocrdtica. Al mds alto
nivel politico, estos procesos politicos pueden terminar imponiendo
ung logica de supervivencis y fortalecimiento de los actores sobre
los requerimientos —frecuentenmente impopulares— de la diplo-
muacia y lag posturas estratégicas. J. B. Puroselle cita como ejemplo
de esta tendencia la falta de voluntad del gabinete francés para
tomar medidas efectivas contra la recuperacion por parte de Adolfo
Hitler de fa zona desmilitarizada del Rhin, establecida después de
la Primera Guerra Mundial. En un afin de generalizacion, Alexis
de Tocqueville llegd a preguntarse si las democracias se encuentran
en situacién de permanente desventaja cn sus politicas exteriores
frente a las autocracias, por cuanto estas Oltimas disponen de una
amplia capacidad de manipulacién politica en nombre de sus defi-
niciones no consensuales del interés nacional. Es posible que muchas
veees las democracias otorguen la ventaja a que alude ¢] gran escri-
tor francés. La evidencia histérica muestra, sin embargo, que tam-
hién los gohiernos autoritarios dependen de diversos grados de
consideraciones internss para elaborar sus politicas externas, y que
todos los repimenes requieren alcanzar cierto €xito en sus relacio-
nes extetiores, o por lo menos evitar grandes fracasos, para consoli-
darse y mantener la estabilidad politica. Por otra parte, en las
grandes emergencias nacionales, como las guerras, los regimenes
democrdticos compensan con creces sus eventuales desventajas,
ya gue por su naturaleza tienden a recibir altos niveles de apoyo
ciudadano. Sus altos niveles de legitimidad polftica les permiten
movilizar grandes enerpias y recursos en defensa de sus intereses,
superando por cste concepto a los regimenes autoritarios. Nueva-
mente, la movilizacidon britanica contra la Alemania de Hitler es
un ejemplo vilide.
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El siguiente andlisis de la nocion de interds nacional se basa, de
acuerdo con lo prevenido en los pdrrafos anteriores, en las pers-
pectivas de los actores que participan en Iz elaboracion de las po-
liticas exteriores. Esta nocidn tiene por lo menos tres dimensiones:
interés vital, tradicion diplomdtica y criterio de evaluacion de po-
liticas. En cada una de estas dimensiones nos referimos a percep-
ciones y visiones politicas accrca del actor cstatal en el sistema
internacional, las que permiten inferir miximas generales y gufas
practicas de comportamiento, Esras sefisles tanto los limites de
lo que se estima compatible con el interés nacional, como lineuas
de accion que se consideran deseables, o sea, dan origen tanto a
restriccicnes como a la identificacion de oportunidades politicas,

El interés nacional comoe interés vitel consiste en la percepcidn
dominante entre los actores relevantes en ¢l sentido que ciertos
intereses del estado —actualmente ascgurados o no  son funda-
mentales para consolidar, mcjorar o preservar la posicién del mis-
mo como actor en el sistema internacional. Estos intereses —que
se procurard impulsar mediante determinadas politicas, sin que
corresponda pronunciarse acerca de su aptitud para el fin propues-
to— tiene las siguientes caracter{sticas:

1. Son wmperatives: en la medida gque algunos intereses se perck-
ben como vitales, se infieren de ellos virtuales mandatos de com-
portamiento. Conforman las premisas bdsicas de las que cualquier
politica extericr dificilmente puede apartarse, y tijan el rango
de opciones que se estiman permisibles en la aceidn diplomdtica.
2. Son superiores: frente a intereses percibidos como vitales, la
cultura y las conveniencias politicas tienden a excluir, o al menos
a cuestionar fuertemente, las divisiones cotidianas de personali-
dades, facciones, grupos y partidos que se toleran en el proceso
politico “‘normal”. El precedente histdrico de esta nocion se en-
cuentra en la tradicién preliberal de la primacia de la politica ex-
terior, que tiene resabios de irresponsabilidud politica del gobier-
no y control gubernamenta! exclusivo de los asuntos exteriores.
En cuanto los responsables de la politica exterior actian, segin
el consenso general, para proteger ¢l interés nucional, se estima
que son acreedores al apoyo de todos los sectores politicos, Es-
ta concepcidn se refleja en tradiciones civicus como la politica
exterior bipartidista (compartida por los dos partidos) en Estados
Unidos, ¥ en instituciones como el control casi exclusive del eje-
cutivo sobre la politica exterior en diversos sistemas constitucio-
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nales. El descuido del nterés nacional, por el contrario, da lugar
a los mds severos enjuiciamicntos politicos.

3. Son de largo plazo: aungue peneralmente se proclaman como
permanentes, los intereses vitales son mutables. Pero, a diferen-
cia de otros intereses, cambian solamente en el largo plazo, come
consecuencia de grandes transformaciones en el sistema politico
internacional, de los mds grandes cambios politicos internos y de
las caracteristicas de la cultura politica —lo que Montesquieu llamara
“¢l esprrilu de las naciones™

4. Son irrenuncigbles: los intereses vitales conforman un nutcleo
de posiciones politicas de un estado, cuys importancia se estima
tan grande que no pueden ser renunciados o abandonados sin in-
curtir en costos politicos porhibitivamente alros, Tales accioncs
u omisiones generarian consecuencias como la pérdida de estabili-
dad institucional interny yjo la derrota politica o militar ante
otros estados. Frente a alternativas tan nefastas se estima prefe-
rible la defensa de los intereses vitales aungue ello signifique la
guerra. Wight, quien define los intereses vitales en estos términos,
observa ademds que los acuerdos de solucidn judicial o arbitral
de controversias por lo general excluyen las materias que las par-
tes definen en esta categoria de mterescs.

En oposicion : los intereses vitales es posible definir otras ca-
tegorias, como podrian ser las de intereses importantes e intereses
secundarios; las caracteristicas correspondientes pueden desarro-
Warse facilmente a partir de la descripcion precedente: son menos
imperativos que los intereses vitales, admiten mavores mdrgenes
de disensidn politica, son mds variables vy pueden ser objeto de
renuncias y transacoiones sin generar lus consecuencias politicas
anotadas en el caso de los intereses vitales. Las distinciones entre
estas calegorias de intereses no son  para repetirlo nuevamente—
de cardcter esencial, s¢ deben [undamentalinente a la truscenden-
cia que los actores politicos atribuyen g diferentes elementos que
conforman la posicion politica externa de un estado.

Una segunda dimension del interés nacional consiste en su de-
finicion w partir de la percepcion de ciertas constantes de com-
portamiento en el sistema internacional. La tradicion diplomdtica
—comprendiende en ella los hitos mas exitosos de la trayectoria
mternacionul del estado- demarcarfa el rango de politicas que
se estuman necesarias, apropiadas y convenientes para el fortale-



cimiento del actor nacional. Esta tradicion permiticia identificar
un nicleo irreductible de posiciones nacionales convergentes, frente
a las cuales deberian sopesarse cuidadosamente las nuevas alterna-
tivas v opciones de politica exterior. Por ejemplo, en ¢l caso in-
glés, una opcion de politica de alianza en Europa debia conside-
rarse en relacion con la mdxima histdrica de oposicion a cualquier
asomo de hegemonia contiental, politica que se justificd en nom-
bre de la segunidad britdnica y del equilibrie curopeo.

La tradicion diplomdtica constituye, sin duda, un importante
factor de continuidad de las politicas exteriores. Sc ha observado
que hay ciertas constanies que superan aun las contingencias mas
trascendentales de orden interno, como son los cambios de régi-
men politico, de modo que incluso regimenes nacidos de revolu-
ciones, como la francesa y la rusa, adoptan prontamente algunas
de las metas v principios de comportamiento externo de los regi-
menes predecesores. Esta tendencia a la continuidad en algunos
aspectos —especmlmente los territoriales  permitiria inferir que,
mds alld de las mds profundus divergencias entre planteamientos
politicos miernos, habria ciertas orientaciones politicas coniu-
nes, atribuibles tanto a la permunencia historica de las identida-
des nacionales como a las caracterfsticas mas fundamentales de
lus respectivas situaciones nacionales frente a ofros pafses,

No obstante, el criterio de la tradicion diplomitica como fuen-
te de determinacién del interés nacional tiene serias limitaciones,
Primero, la tradicion diplomdlica puede transtormarse en la préc-
tica en un factor no sélo de continuidad, sino también de inercia
y falta de creatividad. En efecto, la tarea del inuovador que se
propone reorientar algln aspecto de la politica externa de un estado
que ticne una importante tradicién interracional, ¢s incomparu-
blemente mds dificil que la del actor politico que se contenta con
seguir los lineamientos del pasadu como criterio  probablemente
superado  del interés nucionzl. El primero deberd prohar los méritos
de la innovacién que propone, mientras la bondad de lo estable-
cido, aunque sea dudosa, no requeriri demostracion, en zalgunos
casos, se descalificard al innovador, criticando sus ideas como po-
co confiables y peligrosas.

Una obvia desventaja del criterio de interés nacional en térmi-
nos de tradicion es su inutilidad para los nuevos estados, que ca-
recen de trayectorias diplomiticas de significacién. Sin duda, la
tradicion diplomdtica puede constituir un rico acervo de experien-
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crs, que en los estados consolidados permite reconocer a través
del tiempo lus concepeiones fundamentales y convergentes acerea
de lo que diversos actores han juzgado conveniente pura el parls,
Pero su formulacion y delinicion es necesariamente un proceso
lento de fu decantacion de las grandes [{neas ¥ Percepciones acerca
del comportamiento externo. Este entrega sus frutos en estados
cuyas historias diplomdticas se miden en siglos, no en décudas
COMO OCUITE €N numerosws nuevos estados en la actualidad,

Por Gltimo. Ta tradicion diplomdtica no arroja mayores luces
sobre los problemas nucvos que irrumpen en 11 agenda internacio-
nal, respecto de los cuales no es posible identificar un acervo re-
levante de experiencias. Este problemu se presenta en forma espe-
cialmente aguda en el perfodo contempordneo, que se caracteriza
por la ripida ampliacién de la agenda de politica exterior, quc ha
Hegado a incluir temas de alta especializacion, complejidad v nove-
dad, como somn, por ¢jemplo, los relativos a los fondos marinos o
el control de armas. El desafio de determinar criterios de interés
nacional frente a problemas de esta naturaleza es une de los mds
duffciles de la politica exterior contempordnes,

Una tercera perspectiva para la discusion del interés nacional
consiste cn especificar determinados valores como ¢riterios de
evaluacion de politicas concretas. EL primero de estos valores serd,
para cualquier observador asi como para cualquier participante
en ¢l proceso polilico, [ supervivenciy o conservacion de la co-
munidad politica. Comu sefiala Reynolds, aunque exista discrepan-
cia sobre todos los demds aspectos del inlerés nacional, y a pesar
gue las exigencias coneretas de diferentes valores postulados cho-
quen enfre s7, se reconoce casi universalmente que sin lu existen-
cia del estado {(con sus elementos de poblacion, territorio y organi-
zacién politica sobersna), no podria realizarse interés nacional
alguno. “El mantenimiento de la existencia de la comunidad es,
por consiguiente, considerado como la primeraz de las metas que
dehen constituir el interés nacional .

En términos de la primera perspectiva se trata, evidentemente,
de un interés vital, Por esta razon, muy pocos dudan que, en el
evento de amenaza grave e inminente a la supervivencia del estu-
de, el recurse defensivo a la guerra cs legitimo. Solamente por
consideraciones morales muy graves y persuasivas —como la de
evitur el sacrificio de importantes sectores de la poblacién en una
batalla que de antemano se sabe perdida - Jos dirigentes politicos
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de un estado podrian determinar que éste ha de entregurse sin
lucha, ¢ tras una lucha solamente de cavdcter simbolico. Ls po-
sible que, de adopturse una determinacion de este tipo, los dir-
gentes responsables ulienten la esperanza de una posterior recons-
titucidén det estado por las vizs de la liberacion externa yio de la
resistenicia interna contra el estado opresor. Como cjiemplo de
este tragico dilema se puede recordar lu sumicion checa a la ane-
xion hitleriana en 1939, que permitic salvar a la poblacion de
un sacrificio inatil frente a un podervso invasor. Un caso andlogo
fue el de Dinamaren en 1940,

Pero la identidad de la colecuvidud politica no podria man-
tenerse en forma aislada. Salvo algunas excepeiones (estados con
politicas exteriores mareadamente aislacionistas, que no promues
ven relaciones aclivas con otros paises), la conscrvacion del estado
exige velar por la existenciy continuada de aquellos estados con
los que se da una mayor dentificacion politica, econdmica, cul-
tural y estratégica. Por cjemplo, los ciudadanos de los estados la-
tinoamericanos  generalmente consideran la  conservacion de sus
respectivos estados como mtereses nacionales vilules: pero no se
limitan a defender este interés. por cuanto los estados de la region
dificilmente podrian mantencrse ¢n torma aislada. Por esta razom
v a pesur de cualesquiera diferencias politicas contingentes, tien-
den a oponerse 4 las acciones fordneas que perciben como ame-
nazas g estos intereses basicos.

Otro valor ampliamente identificado con el interds nacional
es la seguridad. En lu gran mayaria de las colectividades estatales
hay virtual unanimidad en estimar que el estado no dehe ser ob-
jeto de amenazas externas a su integridad politica v territorial
v que. en caso de producirse tales amenazas, el estado debe con-
tar con medios politicos y militares apropiados para conjurarlas
y repelerlas. Ll apoyo de individuos y grupos a actores externos
que se perciben como fuentes de amenaza a la scguridad general-
mente se define como un acto de traicion al mterés del estudo,
que las leyes sancionun severamente. por cuanto la seguridad como
la supervivencia s un interés nacional vital.

En muchos paises. especialmente del Tercer Mundo, el desa-
rroflo econdmico y social es valorado como un interés nacional
de gran importancia, Es tan significativa esta dimension que se
ha legado a vincular el desarrollo con la seguridad y la misma su-
pervivencia de los estados, puesto que sc percibe el subdesarrollo
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como ung fuente de debilidad y por tanto de vulnerabilidad. Para
los estados con economias altamente desarrolladas el interés co-
rrelative seria la mantencion del liderato ccondmico internacional
(no corresponde cntrur aqui a la discusién de las retaciones de
conflicto ¥ cooperacion que plantea esta dualidad de intereses).
Se ftrata para ulgunos parses de un interés vital, y para otros de
un interés importante,

Por dltimo. el interés nacional puede ser definido en algunos
paises de tal modo gque incluya It proyeccion de algunos valores
politicos en el exterior. Por ¢jemplo, ha sido una tendencia de la
politica cxterior norteamericana la proyeccion de los valores po-
Iiticos de Estados Unidos en América Lating v otras regiones; la
URSS defline su interés nacional en términes de propagacion inter-
nacional de las tesis politicas del Partido Comunista soviético.
Tal definicion del interés nactonal es, por cierto, incompatible con
los cdnones de la diplomacia tradicional, gque prescindia de los
problemas de ordenamiento interno de les estados. En algunos
estados csta proveccion coxterna se estima importante porgue pre-
valecen deliniclones politicas ideoldgicas y aun revolucionarias;
en otrus no pasa de ser un interés sccundario,

La cxistencia de posiciones convergentes acerca de la natura-
leza del interés nacional no excluye las diferencias relativas a la
importancia de cuda uno de los valores que lo conforman, a las
exigencias que dervan de cada uno, y al nivel de sacrificio de un
aspecto del interés nacional en arus de otro. Por ejemplo, algunos
aetores suelen dar mayor importancia @ las exigencias de seguridad
debido a gque perciben mayores v mads graves dmenaszas externas
que ofros; éstos por su parte, probublemente sostendrdn que ung
politica de alta asignacion de recursos para la seguridad del estado
se logra 1 expensas de metas de desarrollo, v eventualmente agre-
garan que el descuido protongado de las dltimas podria llegar fi-
nalmente a atentar contra la propia seguridad. No existe, por tanto,
un interés nacional fijo y predeterminado, sino mds bien un con-
junto de wvalores poliucos que son socialmente compartidos en
diversos grados, cuyas demandas ¢ implicaciones especificas sofa-
mente pueden determinarse en el curso de cada proceso politico
navional. Mientras mayor sea el nivel de consenso politico acerca
de las exigencias del interés nucional, mayor serd la convergenciu
de posiciones al evuluar alternativas de politica exterior en funcion
de dichas e¢xigencias. En cambio, una amplia dispersion de puntos
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de vista en materias relativas al interés nacional serd siempre fuen-
te de las mas serias dificultades para los gobiernos,

No podria concluir esta exposicion sin una hreve mencion de I
relacion entre el interés nacional vy ¢l interés internacional. Las di-
ficultades para determinar la naturaleza v las exigencias del inte-
rés internacional son formidables. In efecto, como se ha expresado
anteriormente, la fijacion de criterios acerca del interés nacional
depende de la existencia de actores politicos internos cuyas per-
cepciones coinciden razonablemente en turno a cierlos criterios
de relevuncia, vaiores y tradiciones politicas. A nivel del sistema
internacional se asiste a Ia proyeccidn de los respectivos intereses
nacionales en el escenario global, sin que por lo general se den
niveles de consenso andlogos a los que prevalecen en los estados
que poscen mstituciones paoliticas representativas. Si hien hay
acuerdo £n principio en torno a algunas ideas y proposiciones gene-
rales, como la solucién pacifica de controversias y la cooperacion
para el desarrollo, es muy diffcil alcanzar consenso cuando se trata
de lineas especificas de accidn, tanto a nivel global como regional.
Frente a los intereses y politicas nacionales, que se perfilan de mane-
ra relativamcente nitida, lus definiciones de intereses internacionales
son todavia vagas v ditusas. Por lo mismo, las exhortaciones a supe-
ditar determinados intereses nacionales al interés internacional,
que suelen encontrarse en las rescluciones de las organizaciones
internacionales, generalmente tienen escusy seogida en los estados.
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