Rodrigo Pardo, Juan Gabriel Tokatlian

Politica internacional, paz interna
e interés nacional

El tema de la relacién entre politica exterior y politica interna
ha suscitado no sélo debate en circulos académicos, sino que tam-
bhién ha influido en los criterios de accién que hacen a la préctica
de Ios Estados.

La creciente interdependencia internacional entre las naciones,
actores y agendas temdticas ha ido borrando las fronteras entre lo
estrictamente doméstico y lo especificamente externo. En la praxis
politica y diplomdtica aparece cada vez mds claro el hecho de que
separar ambas esferas puede conducir a graves errores que operan
en. desmedro del interés y la seguridad nacionales, tanto para el
d.agndstico como para la formulacién de las relaciones internacio-
nales de un Estado.

Los desarrollos ocurridos en el escenario mundial durante las dl-
timas dos décadas han generado diversas modificaciones que afectan
decididamente el comportamiento de los Estados; eje central a los
efectos de este andlisis, aunque obviamente no el tnico afectado por
la abrumadora transnacionalizacién global. De la variedad de nue-
vas realidades internacionales nos interesa mencionar dos que nos
parecen importantes en relacién a los actores periféricos del sistema
global: primero, el Estado aparece como ‘“‘sobrecargado” con funcio-
nes de mantenimiento y consolidacién de la paz, la seguridad, el de-
sarrollo v el bienestar internos; y segundo, el Estado ha ido perdien-
dc autonomia en el control de la compleja red de factores y agentes
que pueden influir en el logro de objetivos vinculados a las funcio-
ses mencionadas.

Estos dos puntos de partida nos pueden ayudar a reflexionar en
torno a las interrelaciones entre politica exterior, paz interna e in-
terés nacional. Posjblemente, la situacién por la que Centroaméri-
ca ha atravesado en los afios recientes nos permita comprender mds
nitidamente la interconexién entre las tres variables nombradas. Es
dificil sostener, por ejemplo, que El Salvador en la ultima década
ha ganado autonomia e independencia en el manejo de sus frentes
interno y externo y que su seguridad nacional e internacional se han
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visto fortalecidas. Por el contrario, la pérdida de maniobrabilidad
gubernamental para el problema guerrillero y la crisis politico-insti-
tucional a manos de diversos actores extranjeros es uno de los as-
pectos que contribuyen a hacer mds compleja la crisis y su resolu-
cién negociada y pacifica. Esto, a su vez, se complementa con una
marcada erosién de la capacidad recursiva del Estado y una falta de
voluntad politica independiente para responder a los conflictos do-
mésticos por la via del didlogo y el consenso.

Cabe resaltar ademds que, de alguna manera, las variables citadas
se “entrecruzan” en el Estado. Como bien sefiala Heinz R. Sonntag,
“...la paz y la seguridad internas de una formacién social, frente
a la atomizacién de los individuos sociales y su aglomeracién en
clases, sectores y grupos sociales divergentes y contradictorios, pasan
por el Estado y se resuelven en cl mismo”?. Pero también, corres-
ponde a dicho Estado la elaboracién e implementacién de una de-
terminada politica exterior y la defensa de los intereses nacionales
en su conjunto. Esto ultimo no puede estar decligado de la preser-
vacién de la paz, la proteccién de la seguridad y la consolidacién de
formas democréticas y pluralistas de convivencia.

Asi entonces, lo expresado conduce a evaluar los elementos que
pueden llevar a incrementar la libertad de los Estados en el mane-
jo de aquellos factores claves para asegurar la paz, la mayor inde-
pendencia internacional y el avance de los intereses vitales de una
nacién. Lo fundamental es tener en cuenta que la ligazén entre lo
interno y lo externo es de tal naturaleza que no es posible operar
a un solo nivel para el logro de dichos objetivos o asumir la existen-
cia de un completo control sobre la intrincada trama de fenémenos
que impactan e influyen sobre ambas dimen-iones.

A partir de este marco introductorio, parece importante compren-
der que resulta indispensable dotar a las acciones del Estado de un
alto contenido realista. Retomando brevemente el caso centroame-
ricano, es obvio que a mayor ideologizacién en la prictica de las re-
laciones internacionales por parte de un Estado mnecesitado de re-
constituir la paz y la estabilidad internas, mayor es la pérdida de
maniobra y dominio frente a factores y agentes externos y mds cre-
ciente la probabilidad de “internacionalizar”, con consecuencias ne-
gativas, los antagonismos domésticos. Paralelamente, cuanto mds
extendido es el uso de mecanismos de fuerza para el logro de la es-
tabilidad interna, menor es el grado de percepcién de seguridad y
mayor la necesidad de recurrir al apoyo de actores externos en los
terrenos militar, econdémico y diplomitico; lo cual recorta los mér-

*Heinz R. Sonntag, “El Estado, la seguridad y la paz en América Latina”,
Cuadernos de Diuulgacidn, NO 1, junio de 1986.
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genes de accidén internacional, condiciona el proyecto de una politi-
ca exterior relativamente auténoma y favorece un reforzamiento de
la subordinacién externa que minimiza las opciones politicas in-
ternas.

X. Una posicién realista también requiere —como lo dijera Hans J.
Morgenthau— de una buena cuota de “prudencia y moderacién’.
Ideologizar los criterios de accién en politica internacional lleva,
generalmente, a polarizar posturas y actuar, en forma concomitante,
bajo un encuadre referencial bipolar y excluyente. Ello no asegura
mayor distensién ni mejor proteccidn de los intereses de las mayo-
rias nacionales. Por el contrario se asume, en el campo doméstico,
una disputa externa entre las grandes potencias y se exacerban las
tensiones sin separar lo bdsicamente interno de lo fordneo. Se mag-
nifica el conflicto local, confundiéndolo con uno de mayor magnitud
que estd totalmente fuera de alcance y control para los Estados me-
nores del sistema internacional. Los diversos ejemplos en el Tercer
Mundo son clara demostracién que ha sido dificil (si no, imposible)
resolver, a través de medios pacificos, situaciones altamente conflic-
tivas y con profundos niveles de violencia que agrietan la paz y la
convivencia internas, preservando alineaciones irrestrictas con los
polos de poder mundial y respondiendo a las mismas con criterios
resultantes de la confrontacién Este-Oeste. Muy al contrario, se han
potenciado los antagonismos y las contradicciones locales. N

Lo deseable es, entonces, asegurar el mdximo posible de control
sobre las dimensiones interna y externa. Pero mdés adn, reconocida
la vinculacién entre ambas, parece relevante encontrar alternativas
para “desvincular” selectivamente aquellos aspectos que se refuer-
zan a nivel doméstico e internacional para hacer mds amplio el con-
flicto local. Los analistas y estudiosos de la temédtica internacional
explican cémo ha aumentado el linkage y la “mutua dependencia”
entre las naciones y actores mundiales. Cabe preguntarse si desde la
Optica de un actor periférico interesado en consolidar su paz y se-
guridad internas el linkage total es conveniente o robustece la de-
fensa de los intereses nacionales. De lo anterior se pueden despren-
der algunos interrogantes: ¢vincular preferentemente todos los tépi-
cos y las cuestiones de la agenda de las relaciones entre un pafs pe-
riférico y un pais central ayuda al propésito de una mayor autono-
mia en ‘el manejo de la paz interna y la resolucién de los factores
causantes de violencia? ¢Asumir compromisos que se convierten en
alianzas automédticas y permanentes no provoca una mayor depen-
dencia? Dicha subordinacién no supedita el manejo interno a pau-
tas directrices ajenas al tratamiento soberano de los conflictos do-

2Ver, Hans J. Morgenthau, Politics Among Nations (New York: Alfred A.
Knopf, 1985, Sexta Edicidn). .

[437]



ESTUDIOS INTERNACGCIONALES

mésticos? Como bien afirma Carlos Pérez Llana, resulta fundamen-
tal para un Estado “neutralizar las interdependencias negativas y
optimizar las positivas™® Esto es atn mds prioritario para la conser-
vacién y expansién de la paz interna.

Por lo tanto, reconocer la influencia de factores externos en el
desarrollo de procesos de alta inestabilidad interna no significa
exacerbar los conflictos a través de una mayor “internacionalizacién”
que identifica la fuente y las causas de violencia en elementos ford-
neos y que por ello lleve a optar por ideologizar, en forma mani-
quea, la politica exterior de un Estado. Esto trae aparejado el pri-
vilegiamiento de instrumentos de fuerza para dar respuesta a las cri-
sis politicas y la intensificacién de una dependencia unilateral para
el sostén de ese Estado. '

Si un Estado escoge como estrategia ‘“nacionalizar” la bisqueda
de la paz y la estabilidad politica y democrética, entonces resulta
clave la necesidad de fortalecer el frente internacional, atenuando
(en vez de agravar) las tensiones externas; evitar eventuales intentos
de desestabilizacién por parte de diferentes actores fordneos; distan-
ciar el conflicto local de una posible internacionalizacién del mis-
mo; deslindar el interés nacional del interés estratégico del hegemodn
hemisférico para no reproducir interna y regionalmente la confron-
tacién Este-Oeste; proyectar una imagen de reconciliacién y cambio;
y buscar aislar el maximo posible la problemética de violencia na-
cional del entorno global para tornarla més manejable y factible de
mitigarse por conductos pacificos y consensuales. A ello, muy pro-
bablemente apuntaba la estrategia de paz del Presidente colombiano
Belisario Betancourt (1982-86) durante sus primeros dos afios de go-
bierno. Asimismo, una cons’deracién importante para un Estado
que desea ensanchar sus mdrgenes de autonomia interna es el au-
mento de su poder negociador frente a sus contrapartes. Aqui surge
otra inquietud: ¢puede un Estado periférico incrementar su poder
de negociacién si internamente no consolida la paz y la reconcilia-
cién de la sociedad? Indudablemente, la potencialidad y la capaci-
dad de negociacién frente al sistema internacional decrece en la
medida que se mantiene una tensionante y polarizante inestabilidad
politica. Parecerfa existir una alta correlacién, en varios ejemplos
del Tercer Mundo como Libano, Afganistdn, Sudan, E1 Salvador,
donde persisten o se expanden conflictos internos, entre bajo poder
negociador externo y altos niveles de violencia local. Esto pasa a
coincidir con una lenta pero mayor subordinacién internacional a
determinados centros de poder y un deterioro en los recursos diplo-
méticos, econémicos y politicos a disposicién del Estado.

sCarlos Pérez Llana, “Relaciones Internacionales y Transicién Politica”, Es-
tudios Internacionales, Afio x1x, N? 73, enero-marzo, 1986,
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Por otro lado, el resquebrajamiento politico interno y la poten-
ciacién de los antagonismos nacionales conduce a destinar m4s fon-
dos para material de seguridad, lo que reduce la disponibilidad de
recursos para programas socia’es de de arrollo y para fortalecer el
espacio de maniobrabilidad externo ante actores mds poderosos y
dotados de mayor instrumental diplomdtico y econémico.

Concomitante a ello, sin embargo, el Estado no parece “‘ganar”
en términos de mayor seguridad. Prevalece la percepcién de incer-
tidumbre y vulnerabilidad. Sin el 4nimo de dibujar un “fatalismo”
histérico, se puede observar cémo se generan una suerte de diferen-
tes “circulos viciosos”: mayor conflicto interno, mayor gasto en se-
guridad; menor énfasis en la resolucién pacifica de las controversias
y luchas socio-politicas, mayor imagen de inseguridad; mayores re-
cursos para el drea militar, menores recursos para el crecimiento
econémico y menor voluntad politica para una estrategia redistri-

“butiva de la riqueza; menor capacidad recursiva general, mayor con-

dicionamiento externo; mayor dependencia internacional, menor
poder de negociacién; menor poder negociador, menores posibilida-
des de diversificacién externa; menor margen de insercién exterior
diversificada, mayor alineamiento; mayor subordinacién, menor ca-
pacidad de maniobra y accién global. En sintesis, el Estado se de-
bilita, se recorta su autonomia y resulta incapaz de comprometerse
«<on una alternativa de pacificacién interna a través del didlogo, la
reconciliacién y la negociacién. Todo esto, al mismo tiempo, res-
tringe el manejo del Estado de aquellas variables que pueden brin-
darle, interna y externamente, una posicién de solidez e indepen-
dencia.

Ciertamente, el Estado pasa a perder control de los instrumentos
y recursos que pudieran mantener y expandir su poder de negocia-
cién. Ello, en el caso de un pais periférico del sistema internacio-
nal, limita todavia mds ru politica exterior y produce un impacto
sensiblemente negativo en la politica doméstica.

A esta altura, podriamos agregar el andlisis de un modo adicio-
nal de vinculacién entre lo interno y lo externo; el cual se manifies-
ta en el terreno econdmico. Si un Estado asume una accién en fa-
vor de la paz, aquella se verd siempre limitada si no se pone en
marcha, en forma correspondiente, una politica socio-econémica que
alivie la precaria situacién de los sectores mds desprotegidos y em-
pobrecidos de la poblacién quienes, paralelamente, son los mds vul-
nerables a las diversas expresiones de violencia. En lo que hace a
las relaciones econémicas internacionales cabrfa buscar un mejora-
miento del poder de negociacién externo para que pueda asegurarse
una mds amplia autonomia en el 'manejo y direccién de las decisio-
nes econémicas internas.
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Ejemplos como el de Colombia durante los dos ultimos afios de
gobierno del Presidente Betancourt (en particular, luego de la firma
de un acuerdo de “monitoria” con el Fondo Monetario Internacio-
nal), entre muchos otros, demuestran cémo la adopcién de estrictas
medidas de austeridad econémica que recaen prioritariamente en
los sectores de menores ingresos y que operan en desmedro de una
estrategia de reforma y reconciliacién nacional, pueden llevar a in-
currir en altos costos que afectan, de hecho, la busqueda de la paz
y la legitimidad de los gobiernos. No se puede maniobrar 2 nivel
simplemente ‘“superestructural” para promover y asegurar el cam-
bio politico e institucional. ‘

La encrucijada producida por los abultados voltimenes de endeu-
damiento externo en paises del Tercer Mundo, coloca a los Estados
ante el dilema de cdmo afianzar la paz y la seguridad a través de
alternativas que no socaven la estabilidad politica interna ni su au-
tonomi{a internacional. Este es un punto crucial en la coyuntura
que vive Latinoamérica y que estd profundamente ligado al proce-
so de democratizacién regional, y, en particular, a los casos en que
la situacién doméstica recorre un delgado hilo entre las aspiraciones
de paz y las manifestaciones de guerra.

Adicionalmente, es relevante mencionar que, en lo que respecta
a la interdependencia entre lo nacional y lo internacional, también
se plantea un aspecto en lo que hace a las relaciones entre lo civil y
lo militar. Cuando los Estados no han logrado preservar la paz do-
méstica, es posible observar una tendencia hacia un mayor protago-
nismo de las fuerzas armadas en lo referente a la toma de decisiones
en el campo internacional, con un desplazamiento gradual y expli-
cito de los actores civiles del manejo externo. A una creciente au-
tonomfa en lo que tiene que ver con las politicas relacionadas al
orden publico interno, por lo general, se suma un elevado activismo
e influencia en las orientaciones de politica exterior. Esto impide
el control civil sobre los estamentos militares y debilita las posibili-
dades de alcanzar la pacificacién y la estabilidad por medios no
violentos. El trdgico ejemplo guatemalteco en afios recientes es de-
mostrativo de ello. Asimismo, la mayor presencia militar en el drea
de las relaciones internacionales no puede confundirse con un su-
puesto fortalecimiento externo del Estado. Las vinculaciones ideo-
16gicas y estratégicas, a nivel global, del sector militar determinan
limites atn mayores al sector civil en la formulacién y practica de
las iniciativas y las conductas exteriores de un Estado, y en lo con-
cerniente a la instrumentacién de politicas de paz interna.

Otro elemento de reflexién lo constituye la relacién entre la am-
plitud que cobija la definicién de interés nacional, la preservacion
de la paz y el tipo de politica exterior. Cuando se adopta una vi-
sién restringida del interés nacional que aglutina los deseos, expec-
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tativas, demandas y objetivos de niucleos sociales muy reducidos sur-
gen, tarde o temprano, mayores posibilidades de divergencia y con-
flicto. El Estado, a su vez, representa’ en su practica externa la de-
fensa prioritaria de intereses sectoriales y de:arrolla alineamientos
que intentan preservarlos. Tanto el consenso interno como externo
s¢ apoyan en €l mantenimiento de un tipo determinado de statu
quo, que comienza a sér impugnado por nuevas fuerzas sociales. Si
al Estado le cabe mitigar las contradicciones emergentes para preser-
var una paz interna que comienza a agrietarse sensiblemente, tam-
bién le corresponde proyectar un nuevo consenso en ambas dimen-
siones —la interna y la externa— que permita obtener estabilidad y
legitimidad politica y activar una politica exterior dirigida a tal
fin. De tal manera, se podrian fortalecer los intereses generales de
la nacién, la paz interna y una politica internacional con tendencias
més autondmicas.

Los Estados que han alcanzado una mayor tranquilidad y paz in-
ternas —como puede ser el caso de Venezuela luego del proceso de
didlogo y reconciliacién durante la década de los sesenta— han ex-
perimentado un reforzamiento de su seguridad y han buscado una
praxis internacional mds independiente, pluralista y diversificada.
El Estado, en esa instancia ha probado tener una capacidad de con-
certacién que ha conducido a un nuevo tipo de pacto social interno
y un consenso ampliado en politica externa.

En este contexto, cabe mencionar que no se pretenden efectuar
analogfas apresuradas ni extrapolaciones atemporales. No obstante,
los ejemplos utilizados en este breve ensayo apuntan a destacar cier-
tos matices de comparacién que pueden brindar luz en términos de
la intima interrelacién entre pacificacién interna, politica exterior
e ‘nterés nacional. El Estado como sintesis y mediador de estas tres
variables juega un papel medular para garantizar la paz doméstica,
Ia seguridad externa y la soberanfa internacional.

Pero, indudablemente, ello requiere de una voluntad y de un pro-
vecto de transformacién politica que permita el establecimiento de
umas nuevas “reglas de juego”. En todo caso, para un pafs periféri-
ro afectado por las tensiones entre las superpotencias, las dificultades
generadas por la crisis de la deuda externa y un escenario mundial
econémico y estratégico incierto, aquellos dos ingredientes son esen-
ciales para avanzar en los procesos de democratizacién y consolida-
cién institucional y propiciar una mayor autonomia relativa en los
asuntos internacionales. En ese horizonte, se pueden ubicar algunos
de los desafios mayores que hoy enfrenta América Latina.
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