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El poder y las ideas en la estratificacion de los Estados
Un estudio historico comparativo de las estructuras de la Segunda Guerra Mundial

La estratificacion real de las grandes
potencias y su proyeccion estratégica

Es comun referirse a siete Estados como las “grandes potencias” (GP)
en la época previa a la Segunda Guerra Mundial: Estados Unidos,
Gran Bretafia, Alemania, Unidén Soviética, Francia, Italia y Japon.
Se trata -tedricamente- de un grupo de “pares”, si se considera el
tratamiento diploméatico que se daban en los aflos inmediatamente
anteriores a la guerra. Constituian el segmento superior de un orden
internacional signado por claras diferencias de poder respecto a los
demads paises —al menos formalmente- soberanos. Sin embargo, se
trata de una esquematizacion muy imprecisa de aquella realidad. Ni
las GP, ni el resto de los Estados eran realmente conjuntos homo-
géneos. En su interior deben reconocerse importantes diferencias
de capacidad operativa, las que constituyen una estratificaciéon. Sin
tenerlas en cuenta no se pueden explicar muchas cosas, entre ellas
las politicas de las GP tratando de involucrar a los paises periféricos
en la guerra y las reacciones de esos paises en tal coyuntura critica.

En funcion de lo dicho presentaremos una caracterizacion de las siete
GP teniendo en cuenta una serie de criterios estructurales, es decir, no
sujetos a alteraciones significativas en el corto plazo y en épocas de
paz. En otras palabras, se trata del escenario internacional entre 1936
y 1939, etapa clave para las percepciones y calculos de los gobiernos
que luego intervinieron en la Segunda Guerra Mundial u optaron por
la neutralidad. Los criterios estructurales son, en dos casos, categorias
analiticas muy tradicionales, presentes en todos los trabajos de la época
(territorio y poblacion). El tercero (intereses en el espacio, vulnerabilidad
y proyeccion) solia ser tenido en cuenta, pero generalmente de manera
poco sistematica. El cuarto (potencial productivo y modernidad) es el

que resultaba mas dificil de estudiar para los analistas de ese tiempo,
dado que algunos datos relevantes no eran facilmente accesibles. Aqui
los agrupamos en cuatro indices: produccion de acero en el total de las
siete GP (% a), consumo de energia como parte del total de las siete GP
(% e), participacion en el producto industrial sumado de las GP (% i) e
indice de modernidad econdmica y social (imes).!

El lector podria sorprenderse ante la ausencia de las habituales estadis-
ticas de produccién y gasto en armamentos. Pero existen las siguientes
buenas razones para no incluirlas, sobre todo si lo que se busca es
entender el poder como una realidad profunda, no como una ventaja
efimera lograda por el competidor que arrancé antes en la carrera arma-
mentistica: a) son datos que se encuentran en muchas publicaciones;? b)
solo podian moverse en una escala de variacion muy condicionada por
criterios estructurales; y c¢) demostraron ser muy cambiantes segun las
decisiones de corto plazo de los dirigentes politicos.

1. En el caso de la produccion industrial, la estadistica (Kennedy, 1987) no incluye datos
del Japdn, por lo que se tienen en cuenta las restantes GP, resultando un porcentaje sobre
seis potencias. Lo que aqui abreviamos “imes” es la herramienta analitica desarrollada por
Tatu Vanhanen (1997) como IPR (index of power resources), la cual tiene mucha utilidad
para el estudio cuantitativo comparativo de los niveles alcanzados por una sociedad en el
proceso de modernizacion econdmica y social. Los numeros asignados a cada pais resultan
de una combinacién razonada de las siguientes variables: porcentajes de poblacién urbana;
porcentaje de poblacién en actividades no agricolas; numero de estudiantes universitarios
y terciarios cada 100.000 habitantes: porcentaje de adultos alfabetizados; porcentaje de la
superficie cultivada que es propiedad rural mediana y pequena. Por no ser aplicable este
ultimo indice a la Unidn Soviética, Vanhanen desistio de presentar un calculo para ese
pais. Lo que presentamos aqui es una aproximacion probabilistica basada en alguna de la
evidencia parcial que si existia en la época y pudo ser reconsiderada mas adelante.

2. Ver entre otros Buchrucker, 2006.
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Cuadro 1. Estratificacion de las grandes potencias (1936-1939)

Potencial productivo y

Territorio Poblacion Vulnerabilidad de los intereses centrales . ,
. . . . ., modernidad (de la metro-
(incluye dencias) (incluye dencias) y proyeccion de poder oli)
b, P . s O a =30
Indice 38 con respecto a Indice 29 con respecto a la Centro de baja vulnerabilidad.
. . o . s s O e = 46
Estados Unidos la GP con mas territorio GP con mas poblacion Proyeccion de gran alcance, pero antes o i= 31
hl=
(URSS) (Gran Bretaiia) de 1942 menor que la de Gran Bretafia .
imes = 28,8
Centro de mediana vulnerabilidad. % a =10
Proyeccion de gran alcance % e =13
Gran Bretafia 67 100 . .
(bases costeras e insulares en todos los % i = 10,7
mares del planeta) imes = 13,1
Oba=18
., . Centro de mediana vulnerabilidad. % e = 11,7
Union Soviética 100 33 ., . .
Proyeccion de mediano alcance %i=9
imes = aprox. 6
Centro de alta vulnerabilidad. % a =24
Alemania 1.8 13 ProyecFién de media'no alcance 0/0'6 =15
(hacia Europa occidental y % i=12,7
centro-oriental) imes = 17,7
% a = 6,3
. Centro de alta vulnerabilidad. % e = 5,6
Francia 58 22 . . .
Proyeccion de mediano alcance % i=4,4
imes = 12,2
. - % a=7,2
Centro de mediana vulnerabilidad. 0 /0 ez 64
s . be=6b,
, Proyeccion de mediano alcance en ..
Japon 8 27 s % i = sin datos, pero supe-
general, con posibilidad de largo alcance . e
. . rior al indice italiano
en direccidon sudoeste .
imes = 5,7
O a=2,3
. Centro de alta vulnerabilidad. % e=1,8
Italia 17 1 .. . .
Proyeccion de bajo alcance % i=2,8

imes = 5,4




Los datos del esquema precedente dan el perfil de una diferenciaciéon
entre las siete potencias, distribuyéndolas en tres estratos o niveles
reales. Mas alla de que en la diplomacia no se hablase de ello —por muy
prudentes razones-, los dirigentes civiles y militares de la época poseian
los datos fundamentales que sustentaban esa estratificacion.

En el primer nivel se encontraban Estados Unidos y Gran Bretafia.
Ambas potencias poseian los indices mas elevados en territorio, pobla-
cion y capacidad de proyectar poder militar a gran distancia (con bases
muy lejos de la metropoli y moderno armamento aeronaval). Estados
Unidos se destacaba muy especialmente por su potencial productivo (ya
antes de la guerra consumia mas energia que la suma del consumo brita-
nico, ruso y aleman). Cabe agregar el lugar que estas dos economias
ocupaban en el comercio internacional, un elemento que automatica-
mente produce influencia sobre otros. En 1937 Estados Unidos y Canada
exportaban el 15,5% y el 19,7% de los productos primarios e indus-
triales del mundo, mientras importaban el 15,8% de los primarios y el
10,6% de los industriales. Los numeros correspondientes a Gran Bretafia
e Irlanda eran 4,8% y 19,5% para la exportacion y 22,9% y 8,8% para
la importacion. Europa del noroeste como region tenia aun mayor peso
comercial, ya que exportaba el 41,8% de los productos industriales e
importaba el 33,7% de los primarios, pero a los efectos del poder hay que
tener en cuenta dos factores que planteaban una mayor vulnerabilidad
de esa parte del mundo. Por un lado no habia alli unidad de politicas,
ya que representaban simplemente la suma de los porcentajes de dos
GP hostiles entre si (Alemania y Francia), més otros ocho paises sobe-
ranos: Finlandia, Suecia, Noruega, Dinamarca, Bélgica, Holanda, Suiza
y Austria. Por otra parte, en una crisis bélica el comercio de Estados
Unidos y Gran Bretafia estaba protegido por las dos marinas de guerra
mas grandes y de mayor infraestructura portuaria de la época, lo cual
presentaba agudo contraste con la situaciéon de Alemania.

En el segundo nivel deben figurar dos potencias que podrian ubicarse
en el primero en algunos aspectos, pero en otros eran claramente mas
débiles. La Unidn Soviética competia en territorio, poblacién y produc-
cion de acero, pero no en proyeccion de poder, imes ni peso en el mercado
mundial. Alemania podia ubicarse en el nivel mas alto en lo referente
al potencial productivo, asi como por la velocidad de las innovaciones
tecnologicas, pero resultaba deficiente por su escaso territorio, la vulne-
rabilidad militar del mismo y la debilidad de la proyeccion maritima de
sus capacidades bélicas.

En el ultimo nivel se ubicaban Francia, Japon e Italia, aproximadamente
comparables en términos generales, aunque con logicas particularidades
en cada caso. En lo que respecta a Francia cabe sefialar que una lectura
ingenua de los numeros lleva a distorsionar su poder armado real: su
poblacién colonial no era igualmente util a los fines de la produccién
que a los de reclutamiento. Esto vale también para el Imperio Britdnico.
En lo concerniente a la capacidad de reclutar ejércitos, Alemania acor-
taba distancias con respecto a Gran Bretafia y superaba la capacidad de
movilizacion de Francia.

Desde la perspectiva predominante en los dirigentes politicos y militares
de la época, la base de un didlogo racional o realista entre gobiernos
soberanos solo podia estar en una adecuada percepcion de los intereses
de los Estados involucrados. En forma mas o menos clara, cada gobierno
inscribia sus intereses en un mapa que establecia diferencias y jerarqui-
zaba las distintas regiones, basadas en un entrecruzamiento de realidades
geograficas, demograficas, tecnoldgicas y economicas. Para los fines de
la comparacidén y explicacion de las disimiles politicas consideramos util
el siguiente esquema, que permite entender la proyeccion de los intereses
geoestratégicos de un Estado: a) centro geoestratégico: el territorio del
Estado dentro de sus fronteras reconocidas; b) periferia de alto interés:
paises y zonas cercanas, de facil acceso desde el centro, caracterizadas por
tener alguna o varias de las siguientes caracteristicas: materias primas
valiosas, mercados interesantes, recursos humanos y -posibles o ya
existentes— bases militares dominando rutas comerciales vitales para el
centro estratégico en cuestion; c) periferia de bajo interés: paises y zonas
relativamente lejanas del centro o caracterizadas por una escasa dota-
cion de los recursos interesantes mencionados en la categoria anterior.

Como la situacién internacional empezo a inclinarse hacia lo que podria
llamarse una configuracion “prebélica” hacia 1936, hemos aplicado este
esquema a las cuatro grandes potencias que terminaron siendo decisivas
para muchos paises medianos y menores, incluyendo a la Argentina.
En funcién de la seleccion de casos utilizada en otra investigacion mas
amplia de la que el presente articulo se deriva, cuando damos ejemplos
de tales paises nos referimos a cuatro eurasidticos: Finlandia, Suecia,
Espafia e Irdn, y a cuatro americanos: Panama, Brasil, Chile y Argentina.
En visperas de la contienda, la densidad de las relaciones comerciales,
la capacidad de proyectar poder militar a gran distancia -en algunos
casos- y los acuerdos entre gobiernos dibujaban de manera tentativa los
mapas que aqui aparecen.
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Mapa de la proyeccion de poder del Tercer Reich
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En el caso de Alemania se advierte que Suecia y Finlandia resultaban
de alto interés, colocadas como estaban en el flanco norte de la Unién
Soviética, el territorio con cuya conquista Hitler sofiaba desde la década
de 1920 (ver mapa). Sin embargo, los limites orientales de este imperio
no fueron precisados por el dictador hasta mediados de 1941. Iran,
situado en el flanco meridional de Rusia, también resultaba atractivo
en ese sentido, pero era de muy dificil acceso para las fuerzas del Tercer
Reich. Espafia era un socio comercial interesante, aunque su ubicacion y
potencial no incidian mucho en lo fundamental del proyecto expansivo
nazi, pero podia jugar un rol de puente en la politica de mantener buenas
relaciones con América Latina.

Por lo ya dicho, también la Unidén Soviética consideraba a Finlandia,
Suecia e Iran como zonas de alto interés militar (ver mapa). Si los paises
riberefios del Mar Béltico entraban en una alianza ofensiva con una gran
potencia antisoviética, era posible utilizarlos como bases para abrir un
frente septentrional que amenazara directamente la estratégica Lenin-
grado. Y en caso de Iran, su inclusién en una alianza enemiga ponia
en grave riesgo los campos petroliferos rusos situados en el Caucaso.
Espaiia y América Latina eran en cambio periferias de bajo interés para
una Unidn Soviética que en esa época carecia de capacidad aeronaval de
proyectar su poder —fuese disuasivo o agresivo- a las distancias reque-
ridas para esas regiones.

Por el otro lado, para Gran Bretaiia, duefia de un imperio basado en el
control de las principales rutas maritimas, paises como Espafia e Iran
eran de alto interés. No era el caso de Suecia y Finlandia, casi ente-
ramente encerrados en un mar interior como lo era el Baltico. En el
continente americano habia intereses economicos britanicos de conside-
rable importancia, pero en lo estratégico paises como Brasil, Argentina
y Chile representaban una region escasamente relevante para la defensa
del Imperio (ver mapa). En esto hay similitudes con la perspectiva de
Estados Unidos, cuya periferia de alto interés se ubicaba al norte del
Ecuador, constituyendo Panama una posicién clave porque conectaba
los dos océanos (ver mapa).

Las corrientes ideoldgicas y las
orientaciones basicas de la politica exterior

En una investigacion como la presente hay que ocuparse de la moda-
lidad concreta con la que cada pais construye, adopta, rechaza y modi-
fica las grandes ideologias surgidas en el mundo atlantico a lo largo de
los siglos XVIII y XIX. Puede decirse que en el primer tercio del siglo XX
se cristalizaron siete conjuntos ideoldgicos que incluso hoy mantienen
versiones “actualizadas” -aunque bastante menos diferentes a las de
esos decenios de lo que a menudo se dice-: conservadorismo autori-
tario (CA), conservadorismo moderado (CM), liberalismo de derecha (LD),
liberalismo de izquierda (LI), socialismo democratico (SD), comunismo
(Com) y fascismo (F).

Si se trata de hacerse una imagen adecuada de esta clase de condiciona-
miento operando en la conducta de los dirigentes de un pais concreto,
debe rechazarse la idea tosca de que siempre bastaria con asignarle una
sola de estas siete alternativas. La situaciéon de un partido unico dirigido
por un lider duefio de la “interpretacion correcta”, dominando sin fisuras
la vida publica de un Estado, seria la de la “ideologia unica”. Pero no
ocurria esto en todas las GP que aqui nos interesan, y en los paises de
la periferia del poder tampoco. Resumiendo los resultados de investiga-
ciones anteriores y planteandolos aqui como hipdtesis de trabajo para el
debate, se puede desplegar el tema de la siguiente manera.

En Estados Unidos predominaba una oscilante mezcla de CM, LD y LI
A partir de la llegada de F.D. Roosevelt a la presidencia se reforzo la
influencia de la tercera variante ideoldgica, notdndose ademds alguna
-muy modesta- presencia del SD. Un aspecto caracteristico del debate
publico norteamericano era que muchos de sus protagonistas se negaban
a reconocer diferencias sustanciales entre socialismo democratico y
comunismo, distincién que parecia resultarle mas facil a la mayoria de
aquellos europeos que adherian a un consenso democratico bdsico. En
Gran Bretaiia el escenario tenia mas similitudes con el norteamericano
que con cualquier otra GP. Las diferencias estaban en algunos matices:
existia un SD de contornos mas definidos que el de Estados Unidos,
capaz de cristalizar en un partido “laborista”, pero también un CM mads
anclado en prejuicios aristocraticos y coloniales que su equivalente
del otro lado del océano. En la Unidn Soviética encontramos el caso
mencionado anteriormente: el dominio indiscutido de una sola ideologia
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Mapa de la proyeccion de poder de la Union de las Republicas Soviéticas
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(comunismo), realidad que por otra parte no debe ser confundida con
la idea de que la conducta internacional de Stalin estuviese limitada a
una sola y permanente linea politica. En Alemania ocurria algo similar
con la version germanica del fascismo, cuya capacidad de negociar con
socios extranjeros muy diferentes se mantuvo por lo menos hasta 1940,
en paralelo con el caso anterior. En Francia se presentaba un amplio
espectro, compitiendo en la arena politica las siete corrientes de ideas,
aunque en la dirigencia tenian mayor peso CM, LI, SD y SD. La presencia
de un partido comunista electoralmente respetable agregaba una nota
diferencial con relacién a Estados Unidos y Gran Bretala. En Japdn
desde comienzos de la década de 1930 se habia impuesto en la direc-
cion del Estado un CA que se acercaba mucho al fascismo sobre todo
en lo referente a proyectos de expansion imperial. Italia era la cuna de
la primera manifestacion victoriosa de la corriente fascista. Si bien su
contenido doctrinario no era idéntico al nacionalsocialismo aleman, de
esta circunstancia nacian ciertas condiciones que facilitaron el acerca-
miento concreto de los dos regimenes a partir de 1936.

Utilizamos el concepto de “orientacion basica de la politica exterior”
(OBPE) a la manera en que la dirigencia del Estado interpreta los datos
“duros” de la realidad (tratados en el apartado anterior) y las oportuni-
dades y peligros que éstos ofrecen, para luego disefiar determinadas lineas
de accidon gobernadas por una seleccion de valores y prioridades, lo que
en buena medida depende de las ideologias. En este sentido podemos reco-
nocer los siguientes tipos ideales: “dominacion” (imperial o hegemdnica,
informal, indirecta), “equilibrio de las grandes potencias”, “internaciona-
lismo politico” (basado en amplios sistemas de seguridad y cooperacion
colectivas), “internacionalismo econdémico” (basado en la interaccion
de los mercados con regulaciéon estatal minima), y “nacionalismo” (en
diversas formas, pero siempre incompatible con la dominacion, ya que
parte de la reivindicacion de que s6lo una autoridad nacional puede selec-
cionar intereses, valores y prioridades colectivas).

Las formaciones histdricas reales dificilmente operan sobre la base de la
adopcion de una OBPE “pura”, ya que eso requeriria una homoge-
neidad de la sociedad y de las sucesivas coyunturas que no puede darse.
También abiertas al debate presentamos por eso la siguiente caracteri-
zacion de las OBPE reales que fueron operativas en las siete grandes
potencias: a) sobre todo desde 1941 Estados Unidos desarrolld una
OBPE que mezclaba, en cambiantes dosis y modalidades, la dominacién
informal con el equilibrio de las GP, ademas de las dos clases de interna-
cionalismo; b) Gran Bretana siguié una combinacidon bastante parecida,

salvo en el tema de la dominacidn, en el cual se mantuvo aferrada a la
reivindicacion de su imperio; c) la Unidn Soviética se orientd seguin una
mezcla de las dos clases de dominacion con el equilibrio de las GP y el
internacionalismo politico, a la vez que rechazaba el internacionalismo
economico, incompatible con su ideologia; d) Alemania proclamaba una
forma de nacionalismo, pero en realidad baso su accionar en una version
muy cruda de dominacion imperial, atemperada en algunos casos con
algo de informalidad (la posicidn relativamente privilegiada de Hungria
y Rumania en el “Nuevo Orden” de 1940-1944), pero ademas de eso
desencadend una guerra de aniquilamiento contra una poblacion desar-
mada, un proyecto politico totalitario que excede los limites dentro de
los que se mueven los cinco tipos ideales que hemos mencionado, de los
cuales historicamente tres son “tradicionales” y dos muy “modernos”;
e) Francia mientras fue independiente combind los mismos tipos ideales
que utilizo Gran Bretaia; f) Japon e Italia tuvieron una orientacion
similar a la de Alemania, con la importante diferencia del genocidio
sistematico.’

Estratificacion periférica y autonomia

A primera vista se advierte que por debajo del grupo de las llamadas
grandes potencias tampoco la multitud restante de Estados puede ser
considerada como un conjunto en el cual todos los integrantes tienen
las mismas capacidades. Es asi en nuestros dias y ocurria lo mismo
en la época que aqui nos interesa. Pero sobre como clasificar o ubicar en
estratos de poder a esos paises se ha escrito mucho menos que sobre las
grandes potencias. Y aun en esa relativamente modesta serie de textos
reina un considerable grado de ambigiiedad.

Un influyente estudioso norteamericano de aquel tiempo propuso una
clasificacion en cuatro categorias: “potencias secundarias” (14 en la
década de 1930), “potencias menores” (41), “Estados pequeiios” (7) y
“dominios britanicos” (7). La ultima era una construccion hecha con

3. Para esta tematica son importantes los resultados alcanzados en nuestro proyecto de
investigacion del bienio 2011-2013 (Buchrucker y Ferraris, 2015).
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Mapa de la proyeccion de poder de Gran Bretaiia
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un criterio diferente al de las otras tres, puesto que no se referia al
numero de habitantes, sino a una especial relacidon institucional con
una de las grandes potencias. Esta combinacion no resultaba del todo
convincente, ya que abria un interrogante sobre la magnitud del factor
“independencia” en la politica exterior, pero no lo respondia ni lo conec-
taba claramente con los desniveles de poder que constituian el criterio
realista preferido por el autor para las demads categorias. En autores mas
recientes las preferencias tienden a inclinarse hacia una clasificacién
binaria: potencias “medianas” (a veces con el agregado “y regionales”)
por un lado, Estados “menores” (o “pequefios”) por el otro (Singer, 1976;
Mestre Vives, 1979; Grewe, 1981; Stairs, 1998).

Como primera aproximacion a nuestro objeto de estudio consideramos
que resulta util la clasificacion binaria, la que, concordando con Schuman
(1937), ubicaria a Brasil, Espafia, Argentina e Iran como potencias
medianas y a Suecia, Chile, Finlandia y Panama como Estados menores.
No es este el lugar para realizar un estudio detallado de sus respectivas
capacidades. Por ahora diremos que entendemos por potencias medianas
las que se caracterizan por: a) la posesion de al menos alguna cantidad,
calidad y grado de armamento y organizacion militar moderna, capaz de
producir respuestas exitosas a amenazas provenientes de paises que no
sean grandes potencias; y b) al menos una parcial capacidad de producir
ese equipamiento dentro del territorio nacional.

Es necesario advertir que en el orden de los ocho paises que hemos selec-
cionado se refleja el criterio elegido como decisivo por Schuman, que
es la magnitud de la poblacidn. Pero Estados relativamente “menores”
desde ese punto de vista pueden ser mas bien “medianos” si se consi-
deran los rasgos referidos a su potencial de defensa. En los ailos 30 y 40
Irdan presentaba dificultades para un conquistador por su considerable
extension geografica, pero sus capacidades bélicas eran muy modestas.
Suecia y Finlandia eran relativamente “pequefias”, pero contaban con
recursos tecnologicos y militares mas efectivos que los de la mencionada
nacion asiatica.

Una caracterizacién politicamente relevante de estos paises necesita
tener en cuenta otra realidad que condiciona siempre a los protago-
nistas: la solidez interna. En este sentido se pueden establecer dos tipos
ideales: a) Estados sdlidos, en los cuales un fuerte consenso institucional
entre las fuerzas politicas y sociales mas importantes crea el fundamento
necesario para una politica exterior relativamente estable en el tiempo;
b) Estados frdgiles, caracterizados por la inestabilidad institucional, con

la recurrencia de altos niveles de conflicto interno y caida violenta de
gobiernos. En el segundo tipo de pais (sea mediano o menor) la preo-
cupacion central y constante de los gobernantes es mantenerse en el
poder y neutralizar las embestidas de la oposicion. En consecuencia, el
tiempo y los recursos destinados a la politica exterior son relativamente
escasos y cualquier orientacion que se adopte no suele representar sino
una adaptacién mas o menos habil a la cambiante coyuntura tal como la
perciben las elites decisivas.

El tercer criterio para nuestro analisis se conecta en buena medida con
los precedentes y se refiere al tipo de relaciones que un pais periférico
-formalmente soberano- establece con una o varias grandes potencias.
Aqui también se puede establecer una polaridad entre dos tipos, que
naturalmente sélo representan rasgos muy esquematizados. Proponemos
caracterizarlos brevemente de la manera que sigue: a) Estados de con
alto grado de autonomia (o independientes): considerable complejidad
y modernidad del aparato productivo, con el que se ha alcanzado un
nivel de capacidad disuasiva mas propia de la que hemos asignado a
las “potencias medianas”, y predominio de orientaciones de su politica
exterior en las que no se advierte la aceptaciéon o institucionalizaciéon
de relaciones de dependencia de poderes exteriores, tales como tratados
muy desiguales en las oportunidades y restricciones para las partes o la
presencia de bases militares extranjeras; b) Estados con escaso grado
de autonomia (altamente dependientes): predominio del monocultivo, la
produccién primaria y pocos socios comerciales, elevada proporciéon de
propietarios extranjeros en el conjunto de las unidades productivas mas
concentradas y de primera linea en cuanto a modernidad, instituciona-
lizacién de relaciones de dependencia a través de tratados desiguales,
incluyendo en ocasiones bases extranjeras, y presencia de elites nacio-
nales que mantienen conexiones materiales o ideologicas muy notorias
con sectores politicos y economicos ubicados en las grandes potencias.

Es obvio que estas tipologias sélo son realmente utiles si se las concibe
como extremos de una escala que admite muchas gradaciones e “impu-
rezas” —vistas desde un purismo tedrico-, las que se podran precisar
—pero no convertir ficilmente en una cifra- una vez que el estudio deta-
llado de cada caso nacional permita contar con una textura lo sufi-
cientemente densa de datos empiricos. Es también conveniente sefialar
que este criterio de los grados de autonomia pone de manifiesto inte-
racciones sistematicas con la cuestion de la solidez de los Estados, ya
que frecuentemente politicas muy visiblemente dependientes tienden a
deslegitimar a los gobiernos que las implementan a los ojos de buena
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Mapa de la proyeccion de poder de los Estados Unidos
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parte de la poblacion. Porque un eje central de la historia politica de los
paises periféricos ha sido siempre la competencia por dar respuesta a
dos preguntas: a) ;cudl es la amenaza externa mas seria para el status
soberano del pais? y b) ;qué politica exterior es la mas adecuada para
mantener o acrecentar el grado de autonomia que se tiene? En un tiempo
historico como el de la Segunda Guerra Mundial esos interrogantes
adquirieron una urgencia y un dramatismo excepcionales.

Nacionalismo y neutralidad
en las orientaciones basicas
de los Estados periféricos

Cada pais adopta y modifica las grandes ideologias que han surgido en el
centro del poder mundial a lo largo de la Edad Contemporanea. En cuanto
a la manera concreta en que se producen esas adaptaciones y modifica-
ciones en los paises periféricos, es evidente que muchas preocupaciones
giran en torno a las vulnerabilidades de los mismos frente a las grandes
potencias y no en torno a proyectos imperiales (directos o indirectos),
como sucede en las orientaciones de politica exterior que fueron resu-
midas en la seccion referida a las grandes potencias. Y la estimacion de
la gravedad de aquellas vulnerabilidades es inseparable de las diferentes
maneras de percibir la experiencia histérica de una nacion, especialmente
cuando se trata de procesos politicos y econdmicos de alto costo humano
ocurridos en un pasado reciente. En el caso de quienes eran dirigentes
durante la Segunda Guerra Mundial, ese pasado abarcaba aproximada-
mente el lapso 1914-1939. Cuando el tema de la nacién pasa a un primer
plano del debate politico se puede hablar de nacionalismo y en este
contexto creemos que resulta util distinguir entre cuatro variantes de ese
complejo de ideas. Las resumiremos en el siguiente esquema: a) nacio-
nalismo unificador o restituyente: se parte de la idea de que la naciéon
ha sufrido divisiones o pérdidas territoriales causadas por poderes fora-
neos y se buscan caminos para cambiar esta situacion; b) nacionalismo
emancipador: el conjunto de la nacién se ha cristalizado a partir de una
situacion previa de incubacion como provincia de un imperio o colonia,
y la metropoli se considera como extranjera y se buscan caminos para
lograr la plena soberania; c) nacionalismo reformista y modernizador:
se considera y afirma la herencia cultural propia como identidad irre-

nunciable, pero al mismo tiempo se percibe un retraso peligroso de las
capacidades competitivas tecnoldgicas, econdmicas y politicas frente a
otros Estados expansionistas, y para superar esta situacidon se ensayan
estrategias que recuperen el tiempo perdido; d) nacionalismo xendfobo,
racista y segregacionista: se parte de la conviccién de que la integridad
nacional estd amenazada por minorias de antigua o reciente presencia,
que los ciudadanos “auténticamente” nacionales califican como “peli-
grosas” o “inasimilables”, y en funcidn de tal diagnostico se proponen
politicas para “purificar” la nacidn.

En cada pais que es objeto de nuestro estudio la fuerza relativa de cada
una de estas variantes de nacionalismo se ha combinado de una manera
especifica con los otros elementos que configuraron las politicas exte-
riores concretas seguidas durante el conflicto. Lo que no sirve como
explicacion de lo ocurrido en términos de neutralidad o intervencidon es
una referencia -positiva o negativa- a un vago “nacionalismo” gené-
rico. Junto con una serie de autores (Smith, 1997; O’Leary, 2000; Kunze,
2005; Gat, 2013) consideramos que la frecuente reivindicacion de un
cosmopolitismo abstracto no constituye una herramienta analitica y
critica realmente productiva, ya que en términos de la historia real de los
Estados el cosmopolitismo nunca ha tenido una influencia significativa.

En lo que se refiere a la cuestion de la neutralidad, también se ha presen-
tado de diversas maneras, tanto en las grandes potencias, como en
Estados menores. Pero ya en la época objeto de esta investigacion habia
un consenso bastante generalizado sobre dos presiones selectivas que
operaban a favor de la opcidn neutralista, especialmente para el caso
de paises desprovistos de gran poderio bélico: a) una politica de neutra-
lidad disminuye los riesgos que deberia enfrentar un pais menor, cuya
economia depende fuertemente de sus conexiones comerciales por via
maritima y que se encuentra ante una guerra entre grandes potencias;
b) un Estado menor puede contar con la alta probabilidad de que en un
sistema de equilibrio y rivalidad internacional, siempre habra alguna gran
potencia que le prestara ayuda -incluyendo medidas disuasivas- en caso
de que un vecino poderoso pretenda amenazarlo con acciones armadas.*

4. Al respecto ya realiza algunas breves observaciones un famoso jurista norteamericano
de la época (Wright, 1942, seccion dedicada a “Neutrality”).
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Tres visiones estratégicas I (1936-1941)

P

?

Cerco o guerra mundial antisoviética (Alemania, Italia y Japon, con pasividad o apoyo de Gran Bretaiia, Francia y EE. UU.)

De la segunda de estas presiones selectivas se desprende una conse-
cuencia realista que puede parecer sorprendente: una relacion muy
estrecha de acuerdos entre todas las grandes potencias —que también es
un presupuesto teorico de los sistemas de seguridad colectiva- no cons-
tituye el clima internacional mas saludable para los paises periféricos,

puesto que esa armonia de los grandes facilmente lleva a una politica de
reparto y dominacion, a la cual los débiles no podrian oponer otra cosa
que sus propias y escasas fuerzas.
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Tres visiones estratégicas II (1936-1941)

———— -

-
-

-

Acuerdo euroasiatico para la distribucion imperial (Alemania, Italia, URSS y Japon)

La guerra como imaginacion y realidad

Las Orientaciones basicas de politica exterior de Estados Unidos y Gran
Bretafia, por el peso determinante de sus capacidades de dominacién

imperial e indirecta, ademas del largo alcance de su proyeccién de poder
bélico, originaban los mayores peligros para politicas independientes de
paises periféricos situados lejos de los principales teatros de operaciones
de la guerra. Por otra parte, para la periferia cercana -y en el caso de
Alemania hasta el verano de 1944- similares peligros emanaban de las
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Tres visiones estratégicas III (1936-1941)

La“Gran alianza”

<,

i ey W

Guerra mundial antifascista (Gran Bretafia, URSS y EE. UU.)

potencias del Eje. Esto se confirma para los casos latinoamericanos e
irani por un lado y para la delicada situaciéon de Suecia por el otro.

La experiencia historica reciente (aproximadamente desde 1914 hasta 1941)
no daba motivos a la dirigencia de los paises de segundo y tercer orden

-especialmente en la periferia lejana- que pudiesen hacer muy atractivas
alianzas como las que planteaban las grandes potencias beligerantes. En ese
sentidoresultaconvenienteecharleunvistazoalmapadelascambiantescons-
telacionesimaginadasyrealesquepresentolapoliticadelasgrandespotencias.



Participar activamente de un cerco antisoviético (deseado por muchos
entre 1936 y 1938) podia resultar atractivo para paises como Finlandia,
Iran y la Espafia franquista, pero no resolvia los problemas de vulnera-
bilidad de los paises latinoamericanos. Posteriormente, el proyecto de
un acuerdo de las cuatro grandes potencias dictatoriales, brevemente
entrevisto e intentado entre 1939 y 1940, resultaba muy peligroso para
los intereses prioritarios de Suecia, Finlandia e Irdn, ademas de otros
paises de la periferia cercana de la guerra. Pero ni Stalin ni Hitler fueron
totalmente adversos a esa idea.

Finalmente, la Sequnda Guerra Mundial que realmente se dio a partir
de diciembre de 1941 tampoco implicaba un gran atractivo para los
Estados medianos y menores que se mantuvieron neutrales o intervi-
nieron tarde. Brasil demuestra que podia hacerse un calculo tendiente
a esperar ventajas de posguerra si se intervenia en una etapa temprana
del conflicto, pero en Sudamérica fue un bastante excepcional. La
supuesta “tardanza” de Argentina en declarar la guerra al Tercer Reich
(27/03/1945) no parece ser tan extraiia, si se tiene en cuenta que Chile
nunca lo hizo y so6lo rompid relaciones dos meses antes. Por su parte,
Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela esperaron a febrero de 1945 para
hacer sus declaraciones de guerra. Mas alla de esto y ya antes del final
de la guerra, muchos dirigentes de los paises periféricos, al igual que sus
pares de las grandes potencias, consideraron probable la pronta instau-
racion de un panorama internacional mas parecido al de 1936-1938 que
al del periodo 1941-1945.

Desde el punto de vista estructural, los recursos de poder acumulados
en ambos bandos ya antes de 1941 (ver el cuadro 1) hacian sumamente
improbable una victoria del Eje, que alineaba una gran potencia del
segundo tipo con otras dos del tercer tipo, frente a la “Gran Alianza” de
dos GP del segundo tipo. Pero la especulacion de que vencido Hitler esa
coalicion no tenia muchos motivos para mantenerse pronto fue confir-
mada por el inicio de la “Guerra Fria”.

En el imaginario de los Aliados se le asigné una importancia exagerada
al peso de lo que podria llamarse el “factor F”, esto es la existencia en
determinados paises de multitudes captadas por la ideologia fascista y
dociles a la propaganda nazi. Su presencia entre los condicionamientos
internos de muchos neutrales supuestamente explicaria su mayor

o menor simpatia hacia Alemania.® En algunos casos esto era cierto:
Espaiia, ademas de poseer una fuerte afinidad de régimen, aporté a Hitler
47.000 combatientes con la “Division Azul” y esto era el 1,95 por mil de
la poblacidn del pais. Finlandia llevé una guerra paralela, pero para inte-
grar una legion de la Waffen SS en el frente aleman de Rusia también se
presentaron 3.000 voluntarios, el 1 por mil de la poblacién. Los volun-
tarios suecos para la SS fueron 300 (5 cada 100.000 habitantes). En
cuanto a las supuestas legiones de entusiastas latinoamericanos, nunca
se materializaron. El “factor F” existid, pero politicas neutralistas como
las de Suecia, Chile y Argentina no pueden entenderse como “causadas”
por su imaginaria fuerza.

En la medida en que el nacionalismo de algun pais de la periferia cercana
mostraba alguna coincidencia al menos parcial con la orientacién basica
de politica exterior de una GP, los grandes enemigos de ésta no podian
sino percibirla como amenazante, en proporcién al peso real que ese
Estado podia aportar al esfuerzo bélico. Por el otro lado, el nacionalismo
de los paises de la periferia lejana que no contaban con capacidades mili-
tares importantes (especialmente en términos de proyeccion a distancia)
no era un peligro serio en lo que al resultado y los costos de la contienda
se refiere. En cuanto a la siempre tensa y compleja relacion entre las
ideas y el poder, ninguna de las guerras imaginarias -y tampoco la que
finalmente se materializo- carecieron de ingredientes ideoldgicos, pero
por otro lado resulta dificil negar que en todas las posibles coaliciones
los intereses y los medios de poder fueron la presién selectiva dominante
en las decisiones de los estadistas.

5. Ver Buchrucker y Ferraris, 2015, Capitulos IV y V.
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