HENRY KISSINGER: DE LA AMENAZA
COMO INSTRUMENTO PARA LA PAZ*

SorLEpAD Loarza

DuRANTE mas de una década la guerra de Vietnam absorbié buena parte
de los esfuerzos de la politica exterior de Estados Unidos. Con Henry Kis-
singer se identifica no Unicamente el fin del compromiso norteamericano
en ese conflicto, y la recuperacién de una visién global, sino también un
cambio de actitud que se ha considerado como la “desideologizacién” de
la politica internacional., En este trabajo intentaremos identificar los ele-
mentos que han intervenido en este cambio, asi como sus limites en tér-
minos de una perspectiva mas amplia. El analisis parte de la nocién de
amenaza como el instrumento mas eficaz en la ejecucién del proyecto kis-
singeriano.

LA NUEVA DISTRIBUCION DEL PODER

Durante mas de veinticinco afios la politica internacional ha estado do-
minada por la rivalidad soviético-americana, Sin embargo, la intensidad
de esta confrontacién no ha sido constante. Como se inserta en una es-
tructura global de desarrollos interdependientes, ha tendido a adquirir el
tono que exige un equilibrio més amplio.

Podemos caracterizar la década de los cincuenta como la fase algida de
esta hostilidad. El desmoronamiento del antiguo orden mundial y la apa-

* En este trabajo me propongo analizar el recurso a la amenaza como instru-
mento eficaz para la conduccién de la diplomacia norteamericana, tal y como ha
sido utilizada por Henry Kissinger, en un mundo en el que la guerra nuclear es la
expresién Gltima de la violencia, y la cual no porque se mantenga latente y bajo
control es menos real. A este respecto quisiera sefialar que el punto de partida de
este trabajo es un articulo de Raymond Aron, “La guerre est un caméléon” que
aparecié en la revista Contrepoint, No. 15, septiembre de 1974, pp. 9-30, el cual
replantea el problema de la naturaleza de la guerra en el sistema interestatal ac-
tual, a la luz de los postulados de Clausewitz. Este articulo constituye una primera
aproximacién a esta problemitica, la cual el mismo autor analiza con todo detalle
en su obra: Penser la Guerre, Clausewitz, Paris, Gallimard, 1976, 2 vols.
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icién de una nueva tecnologia bélica, fueron dos elementos determinan-
es en el surgimiento de la estructura bipolar que ha fundamentado y con-
licionado el comportamiento y la evolucién reciente del sistema inter-
1acional.

Las armas nucleares generaron casi necesariamente una concepcién es-
ratdgica, en términos politicos y militares, diferente de la que hasta enton-
ses habfan inspirado las armas convencionales. En un primer momento la
ompetencia entre Estados Unidos y la Unién Soviética se expresé en una
:arrera armamentista apenas contenida dentro del fragil equilibrio del te-
ror en que se instaly su rivalidad. Esta concentracién del poder nuclear
lefinié la alineacién de los demés actores internacionales; ademas el acceso
1 la independencia de las antiguas colonias europeas en Asia y Africa vino
1 exasperar la lucha por la hegemonia absoluta, y el deseo de asentar esta
cealidad en esferas de influencia a nivel mundial.

En esos afios las crisis internacionales adquirfan el tono dramético que
les infundfa la amenaza de la destruccién total. La politica de contencién
de Harry S. Truman, la de bninkmanship —o del desafio llevado hasta
el limite— de Foster Dulles, o la politica de “defensa a ultranza de la
democracia”, tal y como fue formulada por John F. Kennedy, y la estra-
tegia de la represalia masiva respondian, al mismo tiempo que la estimu-
laban, a una politica soviética igualmente hostil.

Paralelamente a la evolucién en apariencia circular de la guerra fria,
el sistema internacional registraba la emergencia de nuevos factores, a un
nivel distinto del estratégico-militar, que habrian de erosionar la bipola-
ridad. El empate nuclear habia desembocado en una esterilidad diplo-
mética que ya no correspondia a la realidad de los afios sesenta. Hasta
la crisis cubana de octubre de 1962 la {nica comunicacién posible entre
los dos polos de poder habia sido la confrontacién. No obstante, una vez
comprobada la voluntad de ambos de agotar todos los resursos antes de lan-
zarse a una conflagracién nuclear, la parélisis diplomética empezé a diluirse
para dar paso en la década actual a lo que ha dado en llamarse la “era
de las negociaciones”.

Esta era de las negociaciones se desarrolla todavia de manera funda-
mental en torno al didlogo privilegiado entre Estados Unidos y la Unién
Soviética, pero sus efectos se generalizan como circulos concéntricos hacia
otros niveles y regiones. La negociacién tiene lugar en un ambiente de
confrontacién y cooperacién limitadas que se han traducido en el des-
congelamiento de las tensiones internacionales —détente—. El didlogo en-
tre las superpotencias se lleva a cabo en términos de un “reconocimiento
de las realidades existentes”, que asume la diversificacién de las fuentes
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de poder internacional y, en consecuencia, de los centros auténomos de
decisién.

Uno de los elementos que auspicié el desarrollo de la guerra fria fue la
superioridad militar, primero, y econdmica y politica después, de americanos
y soviéticos con respecto a los deméis paises. No obstante, esta relacién ab.
solutamente desigual ha evolucionado en el sentido de una disminucién
paulatina de las diferencias. Si bien las dos superpotencias conservan una
supremacia nuclear, desde hace ya algunos afios se enfrentan a un desafio
econdémico y en consecuencia politico por parte de sus antiguos incondi-
cionales.

La recuperacién econémica de Europa occidental y de Japén se ha
traducido en un constante jaloneo —méas o menos abierto— entre los
aliados occidentales. La crisis del petréleo de 1973 le brindé a Estados
Unidos la oportunidad de reafirmar su superioridad econémica frente a
estos paises, dada su vulnerabilidad en materia de energéticos. Pero esto
no significa que los norteamericanos hayan logrado mantener una supe-
rioridad absoluta, sino que se han visto en la necesidad de recurrir a
posiciones de intransigencia en sus relaciones con ellos, para asegurar la
primacia de sus propios puntos de vista, y cuando asi lo han considerado
necesario, han recurrido inclusive a su superioridad estratégico-militar.?

Mis todavia, el fracaso de la politica de compromiso global ——cuyo
principal ejemplo es Vietnam—, enfrenté al gobierno norteamericano con
la necesidad de disefiar nuevos mecanismos —distintos inclusive de los
militares— de politica tanto interna como internacional, para renovar y
reafirmar las bases legitimadoras de su posicién hegemoénica.

Por otra parte, el factor que ha determinado el tono conciliatorio de
la politica exterior soviética y su voluntad de acercamiento ha sido su
conflicto con China. A lo que se suman las prioridades que le plantea
su propio desarrollo econémico y la inquietud que manifiestan los demés
paises socialistas ante su predominio. Al desaparecer la unidad del mun-
do socialista, la dindmica internacional adquirié una nueva dimensién que
excluia la divisién del mundo en bloques monoliticos. Es cierto que desde

1 “Como cada superpotencia protege a sus aliados respectivos de amenazas o pre-
siones politicas provenientes de la otra superpotencia, los lideres de las alianzas
militares (0OTAN y Pacto de Varsovia) disponen de una gran ventaja dada la im-
portancia de las armas nucleares en términos de disuasién, y pueden servirse de
ella en sus relaciones en otras 4reas con los demis miembros de las mismas”. Ro-
bert O. Keohane y Joseph S. Nye, “Power and Interdependence”, Survival, julio-
agosto de 1973, p. 158. Ver también C. Fred Bergsten, Robert O. Keohane y Joseph
S. Nye, “International economics and International politics: a framework for
analysis” en C. Fred Bergsten y Lawrence B. Krause, eds. World Politics and Inter-
national Economics, Washington, D.C., The Brookings Institutions, 1975, 360 pp.
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rincipios de los sesenta las diferencias entre los aliados occidentales mi-
aban la validez de esta visién, pero sélo la pugna sino-soviética ha
igrado reorientar efectivamente la evolucién del sistema. Esto significa
ue el surgimiento de un tercer centro de decisién politica auténoma,
uyo poder se mide mas bien en términos de sus potencialidades, empujé
los dos gigantes nucleares a un cambio de actitud en las relaciones entre
{ y con los demés paises. Tan es asi que el desarrollo de la hostilidad en-
re China y la Unién Soviética puede considerarse como un punto de
artida valido para el andlisis de la détente* El didlogo entre Estados
Jnidos y la Unién Soviética parte de la aceptacién de los limites del po-
ler, aunque el “condominio” soviético-americano se fundamenta en su
oderio nuclear, vy el reconocimiento de este hecho por los demés paises
mplia esta base, fortaleciéndola.

LA AMENAZA NUGLEAR

Las consecuencias del desarrollo de las armas nucleares sobre las rela-
iiones interestatales se tradujeron primero en una competencia desmesu-
‘ada por alcanzar la superioridad absoluta en este terreno, en la creencia
le que ésta era la Unica garantia de seguridad absoluta. De ahi la 16-
fica de las alianzas que nacieron a rafz de la guerra fria. Durante estos
ifios la rivalidad se planteaba en términos absolutos, el fantasma de la
Jestruccién total dominaba el clima internacional eliminando, al menos
iparentemente, los intercambios matizados por el interés politico.

La carrera armamentista generaba una situacién de empate en la que
la guerra nuclear parecia ser si no el objetivo, si el nico desenlace posi-
ble de este conflicto. Esta visién cataclismica se basaba en la conviccién
de que el armamento nuclear sigue el curso que le fija su propia racio-
nalidad, y que finalmente conduce a la devastacién. Al atribuirle de esta
manera una mecanica implacable a la estrategia militar, muchos obser-
vadores —y aun los politicos de la época-— parecian olvidar que la gue-
rra mas que un fin en si mismo es un medio, un instrumento para esta-
blecer o mantener la paz —un cierto tipo de paz.

Afortunadamente para nosotros, esta légica de la estrategia nuclear,

2 “Para la Unién Soviética su conflicto con China ocupa la mis alta prioridad,
puesto que puede conducir a una confrontacién importante: ello supone una poli-
tica soviética activa tendiente a rodear a China y a tratar de controlar el compor-
tamiento de sus aliados potenciales, asi como a fomentar el retiro norteamericano
para convertirse en el eje de un sistema antichino a nivel mundial”. Pierre Has-
sner, Europe in the Age of Negoiiation, Beverly Hills, Londres, Sage publications,
1973, p. 23.
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cristalizada en la nocién de la “represalia masiva”, siempre fue contr:
rrestada por la racionalidad politica (iltima: la supervivencia. Asi, cad
una de las crisis internacionales de la guerra fria, ya sea Corea, Berlin
Cuba, que en su momento se consideraron definitivas, lo fueron, aunqu
no en el sentido de un apocalipsis nuclear, sino en el de una redefin
cién de la violencia en las relaciones internacionales.

El potencial destructivo de las armas nucleares impone sobre los fo:
muladores de la decisién politica una inmensa responsabilidad en térm
nos de proporciones; es decir, los objetivos de' politica exterior de u
Estado deben ser proporcionales a los medios con que cuenta para l
grarlos, asi como a los riesgos que supone su acci6n.

LA NATURALEZA POLITICA DE LA AMENAZA

A la larga, el repetido intercambio de agresiones verbales entre lz
superpotencias permitié comprobar ticitamente su voluntad de mantene
la paz, ya que un enfrentamiento militar directo significaria para ambc
un grado de destruccién que ningtn objetivo concreto parecia justificar
La era de las negociaciones significa, de hecho, la “concepcién politic.
de los objetivos accesibles™® en la interaccién con el exterior y la supedi
tacién de la estrategia militar a los presupuestos de una politica de equi
librio global.

Al repasar la historia de la segunda posguerra destaca el caracter di
suasivo del armamento nuclear y su utilidad como instrumento diplomé
tico. La estrategia nuclear parte de la disuasién, que parte de la idea d
que en la planeacién de un ataque debe tenerse en cuenta la respuesta de
atacado. La eficacia de la disuasién se funda en el calculo que hace el ata
cante de las represalias a que se arriesga con su accién, mis que en la cer
tidumbre de cudles serdn esas represalias. El valor de la amenaza reside er
que, aun para el mas fuerte, el costo de la victoria resulta demasiado ele:
vado. “Aun cuando el riesgo es débil (en el sentido de probabilidades de
recurso a las armas), es enorme en el sentido de las consecuencias de este re:
curso improbable.” 4

La experiencia reciente ha demostrado que en sus relaciones con el ex-
terior los estados no siempre buscan la guerra, sino la paz, la paz que
a cada uno en lo particular interesa y que en mis de una ocasién puede
lograrse amenazando con la violencia, mis que con la violencia misma.
En el plano de la estrategia politico-militar la amenaza cumple las fun-

3 Aron, op. cit., p. 14.
4 Ibid., p. 17.
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iones de valvula de escape de las tensiones internacionales. Gracias a este
rtificio las crisis han logrado mantenerse dentro de los limites de la ra-
ionalidad.

Si bien la amenaza adquiere su verdadera dimensién a la luz de los
bjetivos politicos, esto no significa que haya perdido el caricter de vio-
:ncia que le es propio, pero dado que toda situacién de conflicto es al
1smo tiempo esencialmente una situacién de negociacién, la fuerza sigue
‘endo el fundamento de cualquier equilibrio posible.

Esta perspectiva no es nueva, la escuela realista de las relaciones inter-
acionales ya apuntaba en esta direccién, y los anilisis de la politica del
oder parten igualmente de la nocién de fuerza. No obstante, si es cierto
ue la era de la confrontacién desmesurada ha llegado a su fin —aun-
ue no la bipolaridad estratégica-—, parece necesaria una revisién del pa-
el de la fuerza en politica internacional.

Desde Hiroshima y Nagasaki la fuerza se ha expresado en méis de una
casién a través de la amenaza y, dadas las caracteristicas del juego entre
15 potencias, todo parece indicar que mantendra su vigencia por un largo
iempo. Consideramos particularmente interesante intentar un anilisis de
2 politica exterior norteamericana, tal y como se ha desarrollado bajo la
fireccién de Henry Kissinger, a la luz de su recurso a la amenaza, porque
n esta politica encontramos mas de un ejemplo explicito de su validez

Richard Nixon y Henry Kissinger adoptaron una politica exterior cuyo |
bjetivo Gltimo era mantener la hegemonia norteamericana amenazada
or cambios profundos en la estructura mundial. A diferencia de sus
rredecesores, su punto de partida era el reconocimiento de los limites
lel poder, y su método, asumir la direccién del cambio a través de la iden-
ificacién y la manipulacién de los factores reales de poder.

EL papreL DE HeENRY KISSINGER EN EL DISENO DE LA “NUEvVA”
POLITICA EXTERIOR NORTEAMEARICANA

No es nuestro propésito adentrarnos en una discusién en torno al pro-
slema del individuo frente a las estructuras. Simplemente intentaremos
sresentar a grandes rasgos en qué medida el factor personal puede influir
:n la orientacién de los procesos politicos en general, y en el caso par-
icular de la politica internacional.

Creemos que en el caso de Henry Kissinger se ha exagerado conside-
-ablemente el papel del personaje en el desarrollo de los procesos inter-
1acionales. Pero, por otra parte, varios elementos han favorecido la per-
sonalizacién de su politica. Entre otros sefialaremos muy ripidamente la
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importancia que el presidente Nixon le atribuyé a la politica exterior, la po-
sicién burocrdtica muy especial que Kissinger ocupé en sus primeros tre;
afios en el gobierno asi como su determinacién personal explicita de llevar =
cabo un gran proyecto. Y, por dltimo aunque no menos importante, la
accién de los medios publicitarios.

Es cierto que su presencia ha tenido un peso considerable en el remo-
zamiento de la politica norteamericana, pero también es cierto que su
actuacién ha sido efectiva gracias a la conjugacién de factores y proce-
sos en los que el elemento personal a veces no ha intervenido sino mar-
ginalmente. Siempre es necesario delimitar por un lado el peso del lide-
razgo, y por otro, el de procesos y estructuras que condicionan las deci-
siones de politica exterior, destacando en particular el valor de la opor-
tunidad como vinculo entre ellos,

EL PROBLEMA DEL LIDERAZGO EN POLITICA INTERNACIONAL

En este respecto la intervencién individual se sitha al nivel de la de-
cisién, de ahi la importancia de la capacidad del responsable de su for-
mulacién para evaluar e imaginar el mayor nimero de opciones posibles.
Ahora bien, estas Gltimas estardn definidas por las “condiciones objeti-
vas” que determinan la situacién a la cual se enfrenta el responsable de
la decisién, Asi por ejemplo, cuando Richard Nixon asumié la respon-
sabilidad de bombardear Hanoi para presionar a los negociadores nor-
vietnamitas en Paris, lo hizo considerando que tanto China como la Unién
Soviética estaban de tal manera comprometidas en la détente, que su soli-
daridad con un aliado menor pasaba a segundo plano. Independiente-
mente de que en este caso el calculo haya sido equivocado en cuanto a
que el bombardeo forzaria el curso de las negociaciones y, en consecuen-
cia, en cuanto al significado real de la superioridad militar norteameri-
cana, la discreta reaccién de chinos y soviéticos fue la prueba de que
habia sido un acierto considerar que la détente habia generado nuevas
condiciones que reducian los riesgos de tal decisién.

En la politica norteamericana la cuestién del liderazgo ha adquirido
actualidad, sobre todo porque a partir de Franklin D. Roosevelt se inicié
una tendencia muy marcada hacia la concentracién del poder de decisién
en el Ejecutivo, en detrimento del Legislativo, en particular en materia
internacional. La guerra de Vietnam ofrece el ejemplo méas dramético
de las consecuencias de un desequilibrio entre el Legislativo y el Ejecu-
tivo, el cual parecia no tener cabida en el sistema de la democracia
americana.
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Desde el primer periodo presidencial de Richard M. Nixon empeza-
on a tener eco las protestas, bisicamente por parte del Congreso, en el
entido de que era necesario reajustar el control del cuerpo legislativo
obre las decisiones de politica exterior. Sin embargo los éxitos de la di-
lomacia nixoniana restaron impulso a este movimiento, y no fue sino
wasta la crisis que culminé con la renuncia del presidente Nixon cuando
I Congreso recuperd su autoridad en este y otros terrenos.

Hasta entonces la opinién ptblica norteamericana parecié dispuesta a
ceptar, y de hecho a apoyar explicitamente, como lo probaron los resul-
ados de las elecciones presidenciales de 1973, que el proceso de deci-
iones de politica exterior se concentrara en manos de Nixon y de su
Jonsejero especial, Henry A. Kissinger. En efecto, nunca antes se habia
lado el caso de una mayor concentracién del poder de decisién. Ademas
le que en Gltima instancia al presidente le toca la responsabilidad final de
a decisién, Kissinger, en su calidad de consejero para asuntos de seguridad
iacional, acumulé un poder burocritico sin precedentes en materia de asun-
os internacionales y estratégicos, de tal manera que llegbé a controlar estre-
hamente todo el proceso de formulacién de la politica exterior, aun antes
le encabezar oficialmente el Departamento de Estado.

HeNry KISSINGER: ¢LIDER DE LA POLITICA INTERNACIONAL?

En vista de lo anterior cobran especial importancia las concepciones
dssingerianas del poder y la politica internacionales. Por otra parte, los
wnntecedentes profesionales de Kissinger, amén de facilitarnos la tarea, pues-
o que de su obra escrita podemos desprender las nociones centrales que
igen su perspectiva, también nos permiten identificar un esquema perso-
1al de lo que debiera ser la politica exterior norteamericana,

Una de las preocupaciones fundamentales en la obra de Kissinger es
recisamente el problema del liderazgo. Su interés se concentra en quie-
1es ejercen el poder porque considera que su papel en la eleccién de las
»pciones politicas les otorga la capacidad de influir sobre el curso de los
wcontecimientos. Al mismo tiempo que admite que las decisiones depen-
fen de las condiciones externas, afirma que también presuponen un
:4lculo que responde a los objetivos que el lider —o responsable de la
lecisibn— se ha propuesto alcanzar. De manera que su eficacia se mide
:n términos de su capacidad para manipular la realidad.

La cualidad distintiva del lider es su sensibilidad a la oportunidad, es
lecir, que al optar por una cierta alternativa el responsable politico ha
:xplorado todas las posibilidades y sus consecuencias dentro del contexto
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de la distribucién de fuerzas prevaleciente, y actGia guiado por una mez
cla de intuicién y evaluacién de la dindmica del proceso en el que pre-
tende influir. “Las oportunidades no pueden ser acumuladas, y una vez
‘que han pasado son casi siempre irrecuperables.” El punto crucial de
‘ toda politica no es tanto cémo actuar sino cuindo actuar,

Los andlisis que ofrece Kissinger de las politicas exteriores de Metter-
nich, Castlereagh y Bismark, destacan el peso de las concepciones per-
sonales sobre la eleccién de las opciones —que para él es el punto cen-

~tral del proceso politico. Pero, por otra parte, contrarresta su inclinaciér

a exagerar la importancia del individuo al reconocer que la t{nica ga-
rantia de permanencia que se le ofrece a la obra de todo gran estadista
es su insercién dentro de la estructura en la que act@ia. Cuando el poli-
tico-visionario, al cual se refiere Kissinger al hablar del lider ideal, nc
logra institucionalizar ni los objetivos que persigue ni los mecanismos
que ha diseflado para alcanzarlos, entonces puede considerarse que ha
fracasado.

Con lo anterior Kissinger reconoce la fragilidad de cualquier estruc-
tura que dependa exclusivamente del individuo; y como la permanencia
es la Gnica prueba del éxito de un proyecto politico, el proceso burocra-
tico se convierte en el fundamento de dicho éxito, puesto que en manos
de la burocracia queda la ejecucién de las politicas concebidas por el
lider. Esta divisién del trabajo implica para el estadista la necesidad de
mantener un equilibrio entre organizacién e inspiracién, entre lo que seria
la rutinizacién propia de la actividad burocritica y la “vocacién de gran-
deza” que guia a los profetas.

...para crear un patrén de obligaciones que sea lo suficientemente
espontdneo para reducir al minimo la necesidad de recurrir a la
fuerza, pero que al mismo tiempo sea lo suficientemente firme como
para que no sea necesaria la legitimacién a través de la exaltacién.?

Los tres personajes histéricos que Kissinger estudia como ejemplo de
grandes estadistas, sin embargo, fracasaron. Segiin él ninguno de ellos fue
capaz de establecer la estructura que garantizara la permanencia de su
proyecto. Con Castlereagh murié la posibilidad de que Inglaterra rom-

5 Henry A. Kissinger, discurso pronunciado ante la Conferencia Pacem in Terris,
Washington, D.C., 8 de octubre de 1973. Citado en Marvin Kalb y Bernard Kalb,
Kissinger, Nueva York, Dell Publishing Co., 1974-1975, p. 12.

6 Para los dos primeros ver Henry A. Kissinger, 4 World Restored, op. cit.,
y para el tercero: “The white revolutionary: Reflections on Bismarck”, Daedalus,
vol. 97, no. 3, verano de 1968.

7 Kissinger, 4 World Restored, p. 317.
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piera su “espléndido aislamiento™ respecto al continente europeo; las re-
voluciones de 1848 destruyeron la legitimidad del orden politico que
Metternich defendia; y las ambiciones y la miopia del Kaiser Guiller-
mo II condujeron a Alemania a la catastrofe de 1918.

Lo anterior nos permitiria suponer que al llegar a una posicién de po-
der Kissinger se hubiera propuesto en cierta forma emular lo positivo de
quienes consideraba grandes hombres de Estado, y evitar sus errores. La
prensa y las publicaciones més superficiales han recurrido a la transpo-
sicién histérica ficil, y han tratado de ver en el Secretario de Estado un
Metternich de la era nuclear o un Bismark contemporineo. Pero la his-
toria ensefia por analogia y no por identidad, y las similitudes entre estos
personajes sélo se pueden identificar a un nivel muy general de racio-
nalidad y de sentido de la oportunidad que fundamentan el realismo
politico comin a los tres. La comparacién es més vélida si se hace en
términos del sistema internacional o de la distribucién de fuerzas que
constitufan el contexto dentro del cual le tocd actuar a cada uno de
ellos.®

La preferencia de Kissinger por una politica internacional concebida:
y ejecutada por un lider, cuya competencia sea indiscutible, manifiesta

un repudio muy grande por todo aquello que pueda erigirse en obsticulo

a su voluntad, ya sea un parlamento, una burocracia o un sistema de va- |
lores ajenos a los objetivos que él mismo plantea. En una democracia la |
libertad de actuacién del lider sélo estard garantizada por la legitimidad

que le otorga un apoyo doméstico absoluto y libre de partidismos, por-

que, segin Kissinger, el interés nacional estd mas alld de toda preferen-

cia politica.
La posicién excepcional de Kissinger en el aparato gubernamental du-
rante el primer periodo de Nixon, le aseguraba esa libertad que lo pro-

8 Este es el tipo de comparacién que establece George Liska en su Beyond Kis-
singer: Ways of Conservative Statecraft, Baltimore y Londres, the Johns Hopkins
University Press, 1975, 159 pp. En esta obra encontramos un analisis comparativo
realmente serio de las politicas de los tres personajes mencionados, segiin el cual
. ..Suponiendo que exista un estilo kissingeriano que sintetice los de Metternich
y de Bismarck, éste se expresa en el recurso a estratagemas ticticas para sustituir
estrategias riesgosas, y en un activismo diplomatico que se convierte en la salvaguar-
da frente a criticas en el sentido de que se han dejado escapar oportunidades,
entonces este estilo reflejaria igualmente la percepcién que tiene Kissinger de su
propia situacién en los medios interno e internacional”, p, 11,
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tegia de cualquier forma de control por parte de la burocracia y aun de
Congreso. Pero su nombramiento al frente del Departamento de Estadc
y, posteriormente, Watergate, pusieron fin a esta situacién ideal, y a pesa;
de sus propios esfuerzos por mantenerse al margen de la crisis, nada pudc
impedir que él y su proyecto politico fueran victimas de los avatares de
la politica interna. Pese a sus extraordinarias declaraciones en ese sentido,

Considero que el puesto de Secretario de Estado no es un puesto po-
litico. Creo que la politica exterior de Estados Unidos, que involucra
nuestra seguridad nacional, nuestros intereses y valores permanentes
no pueden estar atados a un partido politico, o a un individuo en
particular. . .®

el debilitamiento del partido republicano no pudo menos que repercutir
en su posicién hasta entonces privilegiada. Desde la renuncia del presi-
dente Nixon el propio Kissinger ha ido perdiendo credibilidad y, por
irénico que pudiera parecer, él mismo se ha convertido en un punto con-
trovertido en la reciente campafa presidencial. La negativa del Con-
greso a mantener la ayuda a una de las facciones en lucha en la guerra
civil de Angola, ha sido la frustracién méas violenta a sus pretensiones.
El periodo de purificacién por el que atraviesa la politica norteamericana
ha levantado una ola de rechazo hacia las practicas de la diplomacia
secreta mdas apreciadas por Kissinger. Todo parece indicar que é1 mismo

 ha incurrido en los mismos errores que segn él condenaron al fracaso

los grandes proyectos personales de politica mundial.

La poriTicA NixoN-KISSINGER

Como ya hemos sefialado, la concentracién del poder de decisién en
materia de politica exterior alcanzé niveles sin precedentes durante la
presidencia de Richard Nixon*® En ese periodo los cambios que se ope-~
raron en la actitud del gobierno norteamericano en diferentes aspectos,

® “Kissinger is replaced as the President’s National Security adviser”, The New
York Times, 15 de noviembre de 1975,

10 “Yo no creo que el liderazgo presidencial consista meramente en ratificar el
consenso al que se ha llegado entre departamentos y agencias. Al presidente le co-
rresponde la responsabilidad constitucional de elaborar los juicios y las decisiones
que constituyen nuestra politica. “Richard M. Nixon, United States Foreign Policy
for the 1970’s. A New Strategy for Peace. A report by President Nixon to the Con-
gress, Washington, Office of the White House Press Secretary, 18 de febrero de
1970, p. 15.
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y que pueden resumirse en el reconocimiento de los limites del poder, han
sido comtinmente atribuidos a la influencia determinante de Henry Kis-
singer.

Es cierto que Nixon era conocido por la dureza e intransigencia de sus
posiciones en politica internacional, pero también es cierto que la opi-
nién publica norteamericana dificilmente hubiera aceptado iniciativas tales
como la apertura hacia China y la politica de descongelamiento en ge-
neral, si éstas no hubiesen provenido de un presidente cuyas credenciales
de anticomunismo no fueran impecables. Sin poner en duda el conserva-:
durismo ideolégico de Nixon —plenamente identificado con el del propio
Kissinger— sus decisiones de politica exterior manifiestan una flexibilidad
tictica y un sentido de la oportunidad que responden al mas puro rea-
lismo politico.™

Aunque parezca aventurado tratar de delimitar las responsabilidades
en la diplomacia del binomio Nixon-Kissinger, creemos que es necesario
sefialar que la personalidad de este 1ltimo —y sus propios esfuerzos—,
tendia a minimizar la del primero para hacer de él apenas el canal insti-
tucional que legitimara el “gran proyecto kissingeriano”, Esta imagen distor-
siona una realidad en la que se complementaban el poder y la voluntad para
modificar, con un método y una técnica para ello. El punto de partida
comin a ambos era la conviccién de que el mantenimiento de la hege-
monia norteamericana exigia un cambio sustancial de estrategia. Nixon
concentré gran parte de sus esfuerzos y cifré el destino de su prestigio
personal en su diplomacia; por lo tanto, es dificil creer que aceptara sin
discusién las sugerencias de su Consejero Especial para asuntos de segu-
ridad. Por otra parte, dada la actitud de Kissinger frente al poder y su
respeto por quienes lo ejercen creemos que

No seria demasiado afirmar que Kissinger ha renunciado a mucho
de su identidad intelectual para combinarla con la de Nixon... su
pensamiento nunca sera totalmente ajeno a lo que él sabe que son
las percepciones del presidente®®

A diferencia del intelectual el hombre de Estado debe tratar de llevar

11 Ver: Richard M. Nixon, “Asia after Vietnam”, Foreign Affairs, octubre de
1967, vol. 46, no. 1, pp. 112-125. En este articulo el ex presidente norteamericano
menciona muchos de los puntos que después serfan desarrollados en su politica
exterior, por ejemplo, la necesidad de limitar el compromiso mundial de Estados
Unidos, el acercamiento con China, la aceptacién del pluralismo politico mundial,
y en general la apertura de la diplomacia norteamericana,

12 David Landau, Kissinger. The Uses of Power, Boston, Houghton Mifflin Co.,
1972, p. 40.
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a la préctica sus convicciones, explorando las posibilidades que ofrece 1z
distribucién del poder y las presiones dentro de las cuales tiene que ac-
' tuar, y manipulando los factores constantes de los que dispone. El rea-
‘lismo consiste precisamente en el manejo de estos factores en defensa y
i promocién de lo que ha sido definido como el interés nacional. Desde
" este punto de vista la politica Nixon-Kissinger puede ser considerada comc
un gran esfuerzo de legitimacién del poder a través del reconocimientc
de sus limites, porque segin el propio Kissinger en el poder internacional

...la proporcién (es) la esencia de la existencia, la ley su expresién
y el equilibrio su mecanismo.*®

Es cierto que esta “desideclogizacién” se contrapone a las posiciones
tradicionales de la guerra fria, puesto que acepta explicitamente la legi-
timidad de un mundo pluralista. Pero tal tolerancia no es méis que un
desarrollo de la coexistencia pacifica -——enunciada desde 1956 por los
soviéticos-—, porque también es cierto que dada la evolucién del sistema
internacional esta “desideologizacién”, y el subsecuente acercamiento con
los paises socialistas, equivale en la década de los setentas a la defensa
del statu quo, y en consecuencia de la hegemonia norteamericana. De tal
manera que dificilmente podriamos atribuir a esta politica las caracteristicas
de una revolucién,

¢ UNA NUEVA DOCTRINA O UNA NUEVA ESTRATEGIA?

En sus escritos Kissinger sefiala que la politica exterior norteamericana
posterior a 1945 denota la ausencia de una doctrina unificadora que diera
coherencia a sus posiciones internacionales. Segin él, el ejercicio vergon-
zante del poder, caracteristico de la politica de Estados Unidos, se tradu-
cla en ultima instancia en el desaprovechamiento de las cualidades poli-
ticas del armamento nuclear.

18 Kissinger, al analizar las percepciones del principe de Metternich en cuanto
al poder internacional, 4 World Restored, p. 11.

14 “Como nacién hemos ejercido el poder casi con vergiienza, como si el hacerlo
fuera una prueba de inherente maldad. Hemos querido que nos quieran por nos-
otros mismos, y hemos deseado triunfar por la persuasién de nuestros principios
mas que por la fuerza. Nuestro sentimiento de culpabilidad frente al poder nos ha
llevado a hacer de todas las guerras cruzadas...”, Henry A, Kissinger, Nuclear
Weapons and Foreign Policy, Nueva York, Harper and Bros. 1957 p. 427. La po-
litica Nixon-Kissinger serfa una ruptura con politicas anteriores sélo en la medida
en que asumia tal cual la realidad del noder.
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Segtin él, la tecnologia bélica encerraba la paradoja de que precisa-
nente la inconmensurabilidad de su poder destructivo fijaba los limites
le su efectividad. En consecuencia prevalecia una desproporcién entre los
sbjetivos de politica exterior y los medios de que disponian las potencias
qucleares para alcanzarlos, pues aparte de la supervivencia ningin otro
‘in parecia justificar correr siquiera el riesgo de la destruccién total con
jue amenazaba la estrategia de la “represalia masiva”. En estas circuns-
tancias se habia producido un divorcio entre politica militar y diploma-
»ia que favorecia la impunidad del expansionismo soviético,

Para remediar esta debilidad Kissinger proponia la elaboracién de una’
doctrina de politica exterior en la que la diplomacia se apoyara eficaz-
mente en la fuerza, devolviendo con ello su significado al poderio nu- |
clear —ya sea a través de guerras nucleares limitadas o de una respuesta
militar flexible—. La credibilidad de esta politica dependeria de su ca-
pacidad para convencer de que sabria hacer uso adecuado de su disposi-
tivo militar.

Las criticas y propuestas kissingerianas coinciden con la idea que apun-
tdbamos al principio en el sentido de que los objetivos politicos son los
que confieren significado al armamento nuclear. De ahi la importancia
que le atribuye a la capacidad de un Estado para formular amenazas
crefbles, como base de una posicién de poder, y la credibilidad sélo puede
lograrse cuando los fines y los medios de politica exterior son proporcio-
nales entre si. '

No obstante, creemos que, desde una perspectiva histérica, la actua-
cién internacional de Estados Unidos aparece como una serie de politi-
cas inspiradas en una doctrina de vocacién hegeménica, a partir de la cual
se formulan estrategias coyunturales. La politica de “repliegue del comunis-
mo” (roll back) de Foster Dulles, o de “lanzamiento de puentes” (building
bridges) del presidente Johnson, o aun la de détente del propio Kissinger,
por citar algunos ejemplos, son maneras distintas de llevar a cabo una
misma lucha en circunstancias diferentes.

Por otra parte, como ya hemos sefialado, el armamento nuclear ha
mostrado su eficacia en tanto que instrumento diplomatico en cada una
de las crisis internacionales que parecieron amenazar el equilibrio inter-
nacional después de 1945. Entre los presidentes norteamericanos siempre
ha habido la tendencia a desarrcllar una “doctrina” personal de politica
exterior, y Nixon no seria la excepcién. Pero todas ellas han tenido un
mismo objetivo: la expansién del poderio de su pais a través de la con-
tencién a la expansién de otros paises.
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La poctriNa Nixon

La politica internacional del presidente Johnson estuvo esencialments
dominada por la intervencién en la guerra de Vietnam. Asi, cuandc
Richard Nixon asumié la presidencia, un conflicto local definia la pro
blemética internacional norteamericana. Esta concentracién de energia:
en una regién, mas bien remota, no se ajustaba a sus pretensiones mun
dialistas, Parecia necesario, por lo tanto, un reajuste, o sea la elabora
cién de una nueva “estrategia para la paz”, que respondiera a los Gltimo:
reacomodos de las fuerzas internacionales, y con la cual Estados Unido
recuperara la capacidad para atender a sus preocupaciones de potencie
mundial.

... En su primer mensaje de politica exterior al Congreso, Nixon afirm¢

" que el periodo de la posguerra habia llegado a su fin y que se iniciabz
una nueva era en las relaciones internacionales. Segtin él, el desarrollc
de nuevas tendencias orientaba al mundo hacia el establecimiento de un
nuevo equilibrio del poder. A la recuperacién econémica de Europa occi-
dental y Japén correspondia una mayor independencia politica; y la auto-
determinacién que habian mostrado los paises jovenes eliminaba el temor
de que pudieran convertirse en campo de batalla entre las superpotencias,
Por otra parte, habia desaparecido la unidad del mundo socialista, y una
profunda controversia dividia a China y la Unién Soviética. La superio-
ridad militar norteamericana habia sido superada, y se habla reconocido
el hecho de que era necesario poner un alto a la carrera armamentista.
Mis todavia, el debate ideol6gico habia ido perdiendo fuerza. Todo ello
brindaba un “desafio y una oportunidad” para dirigir la formacién de
un nuevo equilibrio internacional®® Asumir la existencia de tendencias ha-
cia el cambio era ya un primer paso hacia su manipulacién.

En sus esfuerzos por construir una paz durable, tres principios bésicos
guiarfan la politica exterior norteamericana: coparticipacién (partner-ship),
fuerza y voluntad de negociacién.

En coparticipacién con nuestros aliados, seguros de nuestra fuerza,
buscaremos las 4reas en las que podemos estar de acuerdo entre nos-
otros mismos y con otros, para solucionar conflictos y superar riva-

lidades.*®

La sustancia de la nueva estrategia era el reconocimiento de los limites
del poder y de su caracter relativo como tnica salvaguarda posible del

15 Richard M. Nixon, United States Foreign Policy for the. 1970°s: A New Stra-
tegy for Peace. pp. 1-3. )
18 Jbidem.
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nterés nacional, proyectado éste hacia una panoramica mundial** Al re-
uperar de esta manera su base pragmitica, la politica exterior nortea-
nericana se proponia derivar las mayores ventajas posibles de la situa-
ién de facto a que se enfrentaba. En su empefio contaria con el pleno
concurso de la Unidn Soviética, y con una actitud positiva por parte de
Jhina -—las dos tnicas potencias que hubieran podido malograr los es-
uerzos norteamericanos, pero que también optarian por cosechar los fru-
os de un equilibrio internacional mas amplio.

Los tres “principios bésicos” enunciados por Nixon expresaban en rea-
idad el reconocimiento de tres elementos que podrian conjugarse con el
‘m de establecer un equilibrio mundial, que recibiera la sancién de las gran-
les potencias, y que se ha expresado en la politica de détente o descongela-
mento de las tensiones internacionales.*®

LA DETENTE

Esta politica de “reconocimiento de las realidades existentes” represen-
:a para muchos la cristalizacién de una jerarquia internacional encabe-
:ada por el condominio nuclear soviético-americano. Desde esta perspec-
tiva destaca con mayor claridad el cardcter conservador del proyecto
Nixon-Kissinger, cuyo objetivo fundamental era:

...reducir el alcance de la renuncia a cualquiera de las posiciones
[imperiales] norteamericanas, en benificio ya sea de aliados, de adver-
sarios o de potencias medias del Tercer Mundo, reduciendo al mismo
tiempo los costos de mantenimiento de los intereses norteamericanos.™®

17 Los cambios en la actitud norteamericana resultan mas claros si recordamos
el espiritu de cruzada que animaba la politica exterior de John Kennedy, quien
en su discurso de toma de posesién afirmé: “Sepan todas las naciones, amigas o
enemigas, que pagaremos cualquier precio, asumiremos cualquier carga, afrontaremos
cualquier dificultad, apoyaremos a todos nuestros amigos y nos opondremos a cual-
quier enemigo para asegurar la supervivencia y el triunfo de la libertad”. En cam-
bio el presidente Nixon, diez afios después propondria: “...Estados Unidos par-
ticipard en el desarrollo y la defensa de sus aliados y de sus amigos, pero América
no puede concebir ni concebird todos los planes, ni formulara todos los programas,
ni ejecutard todas las decisiones, ni asumird totalmente la defensa de las naciones
libres”, en David Landau, op. cit., p. 80 y Nixon, 4 new strategy, p. 5, respec-
tivamente.

18 “(E] éxito de nuestras acciones estd determinado) por nuestra capacidad para
conformar las corrientes de nuestro tiempo a la luz de nuestros propios valores.
Mais que una politica diferente necesitamos un estilo diferente y una actitud mas
dindmica”, Kissinger, The Necessity for Choice: Prospects of American Foreign
Policy, Nueva York, Harper and Bros., Publishers, 1960, p. 8.

19 Liska, op, cit.,, p. 64.
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En la ejecucién de este proyecto era indispensable que Estados Unidc
reafirmara su control sobre sus aliados. El poder econémico de Japén
de Europa occidental habfa empezado a generar choques en sus relacio
nes con los norteamericanos, tanto por la competencia que entre ellos s
desatd en los mercados internacionales, como por las pretensiones de in
dependencia politica de los primeros. La identidad de intereses entre ello
dejé de ser automatica. La “coparticipacién™ era entonces la férmula par:
responder a ese desafio, a través de la asociacién de paises que compar
tieran intereses, beneficios y, lo que era mas importante en términos d
la opinién phblica norteamericana, responsabilidades, sobre un plano ds
igualdad.

La voluntad de negociacién traducia la intencién de devolver su efi
cacia a la diplomacia como instrumento de politica exterior, porque

La diplomacia restablece una relacién con la fuerza aun en la er
nuclear, porque ofrece una alternativa que trata de evitar los horrore
de una guerra total y porque desarrolla un concepto de la autolimi
tacién que combina firmeza con moderacién.2

El poder que conferian las armas nucleares conducia al inmovilismc
en politica internacional o a la esterilidad. Segtin el propio Kisinger
imperaba una especie de tratado universal de no agresién, y dado que
la guerra era impensable, la diplomacia era la tGnica alternativa posible
para los intercambios entre las superpotencias.

A través de la diplomacia se podria entablar un didlogo privilegiadc
con la Unisn Soviética y aun con China, dado que ésta era una precon:
dicién indispensable para establecer la legitimidad del nuevo orden inter-
nacional, y asegurar con ello su estabilidad. A este respecto, el conflicto
sino-soviético y las necesidades del desarrollo interno de cada uno de estos
paises jugarian un papel determinante en la disposicién de sus gobiernos
para negociar, y en cierta forma para institucionalizar,® las lineas gene-
rales de distribucién del poder. Asi se eliminaria el doble peligro de la
inestabilidad que produce toda transicién y los vacios de poder tempora-
les,??

“Hemos aprendido que la paz no se logra sélo con buena voluntad”.??
- Asi introduce Nixon la fuerza en su nueva estrategia para la paz. La po-

élitica internacional se rige en términos de una lucha por el poder, la cual

20 Kissinger, Nuclear Weapons, p. 202,
21 Ver: Pierre Hassner, op. cit.,

22 Liska, op. cit., p. 64.

28 Nixon, 4 New Strategy..., p. 7.
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xcluye la posibilidad de renunciar definitivamente a la fuerza o a la vio-

ancia, y mantener al mismo tiempo el estatus de gran potencia, puesto

lue la eficacia politica se funda en Wltima instancia en el poder militar.
.a debilidad de una nacién despierta las ambiciones de otras, y uno de

os indicadores de la fuerza es la capacidad de disuasién. Ahora bien, esta

dtima supone, ademis de armamento, la voluntad explicita de recurrir -
. él en caso de necesidad, pero esta voluntad sélo serd creible en la me-

lida en que descanse en una flexibilidad estratégica que haga razonables

as respuestas al exterior.?*

La estrategia Nixon-Kissinger legitima y ratifica a la fuerza como fun-
lamento de un orden mundial estable. La amenaza entonces adquiere
lesde esta perspectiva su verdadera dimensién como instrumento para el
sstablecimiento y el mantenimiento de la paz. Segiin Kissinger, en la era
wclear la seguridad reside en la conciencia que tiene el adversario del
ignificado estratégico de cada uno de sus movimientos; por lo tanto, uno
le los fines de las negociaciones internacionales es transmitir implicita-
nente este significado en términos de una amenaza potencial.

Por otra parte, en esta forma se puede mantener una presencia politica
in que necesariamente haya que respaldarla con una presencia militar
fsica. La “doctrina” Nixon es pues una manera realista de mantener una
sresencia global, asumiendo al mismo tiempo la naturaleza relativa del
soder. Es una combinacién de “autoafirmacién tactica y retirada estra-

bgica” s

EL ESPEJISMO DE LA DIPLOMACIA KISSINGERIANA

Cuando un gesto, cuya intencién es
bluffear, es tomado seriamente pue-
de ser mis disuasivo que una ame-
naza bona fide (sic), que se inter-
prete como bluff.2é

COOPERACION LIMITADA Y CONFRONTACION LIMITADA. LA RELACION
CONDICIONAL CON LA UNION SOVIETICA

En su politica internacional las grandes potencias tienden a dar priori-
dad a su mutua interaccién con respecto a la que mantienen con poten-

24 “La disuasién exige la combinacién del poder con la voluntad para ejercerlo,

y la evaluacién que de estos factores hace el enemigo potencial (...) La fuer-
za... es indtil sin la voluntad de recurrir a ella”. Kissinger, The Necessity ...,
p. 12.

25 Liska, op. cit., pp. 48-49.
26 Kissinger, The Negessity..., p. 12.
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clas menores, mientras que éstas reaccionan mas activamente a los movi-
mientos de las primeras que a sus propios intercambios. Esta tendencia
se ha acentuado en la diplomacia norteamericana bajo la direccién de
Kissinger, para quien la estabilidad que resulta del equilibrio de fuerzas
prevaleciente sélo puede estar garantizada por el acuerdo que comparten
las superpotencias en cuanto a su legitimidad.?” El conjunto de las propo-
siciones y decisiones kissingerianas parte de esta centralizacién de la poli-
tica internacional.

El acuerdo soviético-americano que manifiesta la détente no supone,
sin embargo, un cambio en cuanto a la percepcién de la Unién Soviética
como el principal enemigo del mundo occidental. La estrategia détentista
consiste en limitar la confrontacién y con ello los impulsos expansionistas
que inspira la ideologia comunista, “en parte responsable de las tensiones
internacionales”.?® Kissinger siempre ha mostrado una gran desconfianza
hacia la Unién Soviética, y de no ser por las obvias conveniencias de una
politica conciliatoria costaria trabajo creer en un cambio de actitud a ese
respecto. Todavia hace unos meses declaraba:

Nuestra responsabilidad consiste en contener la expansién soviética
sin llegar al punto de una guerra global; evitar tanto una abdicacién
como las confrontaciones innecesarias.*

El equilibrio entre la confrontacién y la cooperacién limitadas ha tra-
tado de mantenerse a través del linkage, nocién central de la politica ha-
cia la Unién Soviética.*® Como ya hemos seftalado, Kissinger se mueve
siempre dentro del contexto de las grandes potencias, y esto significa que
la solucién a cualquier crisis internacional depende en dltima instancia

27 “Mientras un orden legitimo no se estanca se transforma a través de su acep-
tacién, la cual presupone un consenso en cuanto a la naturaleza de un orden jus-
to... En un orden legitimo lo justo fija el limite de lo posible. [...] Un orden
legitimo confronta el problema de crear una estructura que posibilite el cambio.”
Kissinger, 4 World Restored, pp. 172-173.

28 Kissinger, “Domestic structure and Foreign Policy”, Daedalus, vol. 95, No. 2,
primavera de 1966, p. 512.

29 “Cémo controlar a la Unidn Soviética, aspecto central de la politica de Es-
tados Unidos en las Gltimas tres décadas”, Dialogo entre George Kennan y Henry
Kissinger, Excélsior, 15 de febrero de 1976.

80 Algunos autores utilizan de otra manera la nocién de linkage, a la que defi-
nen como la interaccién que se establece entre los sistemas interno e internacional,
o sea “Como cualquier secuencia recurrente de comportamiento, que se origina en
un sistema provocando una reaccién en el otro”. Ver: James Rosenau, Linkage
Politics Essays on the Convergence of National and International Systems. Nueva
York, The Free Press, 1969.
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14s del equilibrio que rige entre ellas, que del juego de los elementos lo-
ales que intervienen en ella. Se construye asi una cadena de interrela-
iones (linkages) entre las superpotencias de manera que la demostracién
e fuerza o de flexibilidad en un 4rea de sus relaciones debe repercutir
n otras. Por ejemplo, a raiz de la participacién soviética en la lucha entre
icciones politicas en Angola, se suspendieron los procedimientos oficiales
>ndientes a intensificar la cooperacién cientifica y tecnolégica —de par-
cular interés para los soviéticos— entre ambos palses.

En palabras del propio Secretario de Estado y a propésito del bom-
ardeo de Camboya,

Es evidente que seria absurdo afirmar que lo hemos hecho para im
presionar a los rusos en lo que respecta al Medio Oriente. Pero tene-
mos que tener presente que los rusos nos juzgardn por la determina-
cién que mostremos en el conjunto de nuestras intervenciones.®

El linkage se convierte entonces en un mecanismo de control que busca
onformar métodos y actitudes en el comportamiento de las grandes po-
encias, en un intercambio diplomatico constante de decisiones conside-
adas equivalentes. Cada una de ellas, ya sea en materia de armamentos,
omercio o tecnologia debe contribuir a fortalecer el compromiso de los
ideres soviéticos con el esquema de la détente.

Esta estrategia presenta, sin embargo, una debilidad: es posible que la
espuesta, o mejor dicho, la represalia, no corresponda adecuadamente a
a iniciativa que la provocé. Por ejemplo, la suspensién de negociaciones
ue sefialdbamos mas arriba resulta totalmente inadecuada a la accién que
sretende impugnar. En cambio, si la reaccién ante los movimientos so-
séticos en Angola se hubiera reflejado en las negociaciones sobre limita-
iién de armamentos o en la venta de maiz a la Unién Soviética, su im-
sacto hubiera sido méas profundo sobre las relaciones Mosci-Washington.

La politica de détente —y Henry Kissinger con ella— ha ido perdiendo
nopularidad en los dos tltimos afios. Algunos sectores de la opinién pi-
slica norteamericana consideran que con ella se ha debilitado visiblemente
la posicién internacional del pafs. Las negociaciones de savrt (Strate-
gic Arms Limitation Talks) han sido la piedra angular de esta politica.
A este respecto fue determinante la decisién del presidente Nixon de
abandonar el criterio de “superioridad” como objetivo de su politica mi-
litar para reemplazarlo por el de “suficiencia” y para muchos esta deci-

31 Citado en Egbal Ahmad, “Autoportrait de M. Kissinger. Une nouvelle doc-
trine de l'impérialisme?”, Le Monde Diplomatique, mayo de 1975,
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sién ofrece la prueba contundente de que la politica norteamericana de
los afios sesenta ha sido una de claudicacién.

Hay evidencias de que Mosct le atribuye a la détente el avance de
sus intereses en el Tercer Mundo, por ejemplo en Angola. El me:
pasado (febrero de 1976) un semanario soviético autorizado, Nex
Times, llamaba la atencién hacia el viraje en el “equilibrio de fuer-
zas en favor del socialismo” en Africa. Para los imperialistas era “di
ficill y arriesgado tratar de interferir...” porque el proceso de détent:
que se ha iniciado les ata las manos.??

Pero lo mismo se podria decir de los soviéticos, quienes en 1970, y
ante la sorpresa de muchos, mantuvieron la invitacién que le habian
hecho al presidente Nixon para que visitara Moscl, a pesar de que los
norteamericanos habifan minado el puerto de Haifong apenas unos dias
antes de que se celebrara la reunién cumbre. En uno y otro caso todo
parece indicar que los frutos que prometia el éxito del proyecto global
resta importancia a los conflictos locales y fortalece la jerarquizacién in-
ternacional. '

Tres conflictos distintos nos ofrecen situaciones que ilustran cémo ope-
ra este mecanismo de linkage y de amenaza implicita entre las dos su-
perpotencias: Vietnam, el Medio Oriente y Angola.

VIETNAM

Para Kissinger la discontinuidad entre los objetivos exclusivamente mi-
litares y los diplomaticos era la causa directa del empantanamiento de
Estados Unidos en la guerra de Vietnam. Por otra parte, consideraba
que este conflicto en si mismo no era tan importante desde un punto de
vista global, salvo en la medida en que comprometia la credibilidad de su
compromiso en otras regiones,

...una demostracién de impotencia norteamericana en Asia, necesa-
riamente disminuiria la credibilidad del compromiso norteamericano
en otras areas. En Vietnam ya no estamos peleando nicamente por
los vietnamitas, sino que también estamos peleando por nosotros mis-
mos y por la estabilidad internacional®®

32 Christopher S. Wren, “Moscow views Détente as means, not the end”, In-
ternational Herald Tribune, 19 de marzo de 1976.

33 Henry Kissinger, “What should we do now?”, Look, 9 de agosto de 1966,
citado en Kalb, op. cit.,, pp. 84-85.
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Si Estados Unidos queria mantener su estatus de gran potencia debia
espetar a toda costa las obligaciones que habia contraido frente al alia-
lo survietnamita, sin embargo, era urgente poner fin a ellas de la mane-
a mas rapida y “honorable” posible. La intervencién norteamericana en
a regién se habia convertido en un obstdculo para la realizacién de
sbjetivos verdaderamente globales. La solucién que entonces proponia
issinger era la de la via doble: por un lado Washington y Hanoi se
:oncentrarian en la solucién al problema militar y, por otro, Saigén ne-
rociaria con el Frente de Liberacién Nacional la solucién politica del
conflicto.®* Posteriormente, la obligatoriedad de los acuerdos serfa con-
agrada con la celebracién de una conferencia internacional. Para Kissin-
rer el problema ya no era si los norteamericanos debian o no retirarse,
ino cudndo y cémo debian hacerlo.

Durante las negociaciones de paz que se celebraron en Paris entre
Lissinger y los norvietnamitas® la actitud del primero se inspiraba en
a idea del “intervalo decente”, ya que su confianza en la capacidad mi-
itar y en la estabilidad politica del régimen de Saigén era minima. El
ntervalo decente significaba que debia asegurarse el transcurso de un
apso razonable entre el retiro de las tropas norteamericanas y la caida
el gobierno de Thieu, para que no apareciera como si Estados Unidos
1abla faltado a su compromiso con un aliado.

Por ahora no nos interesa una apreciacién de la solucién final que se
1i6 al conflicto, sino mas bien uno de los aspectos de la manera como
se llegb a tal solucién, a saber, el acercamiento con China y con la Unién
Soviética.

La primera condicién para la efectividad de esta estrategia era con-
vencer a ambas potencias de que su interés nacional se veria favorecido
por el fin del conflicto en el sudeste asidtico. En esta tictica la enemis-
tad sino-soviética jugaba un papel clave, dado que ni Mosci ni Pekin
estaban dispuestos a aceptar la expansién de la influencia de uno o de
otro en el area. Por lo tanto, ambos tenian interés en detener cualquier
desarrollo en ese sentido. Por lo demés, ante el acercamiento con Was-
hington, Hanoi empezaba a dudar del apoyo de sus grandes aliados, aun-

3¢ Ver: Henry Kissinger, “The Vietnam negotiations”, Foreign Affairs, enero
de 1969, vol. 47, No. 2, pp. 211-234.

35 Entre agosto de 1969 y enero de 1972 la atencién de Kissinger se concentré
casi exclusivamente en la solucién del conflicto de Vietnam. Este periodo estuvo
dominado por la “diplomacia secreta” que incluia ademéis de las negociaciones en
Paris con Le Duc Tho y Xuan Thuy, los preparativos para la visita de Nixon a
Pekin, asi como la visita a Mosct de mayo de 1972. Para una descripcién minu-
ciosa del proceso de negociaciones en Paris, ver Landau, op. cit.
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que se hallaba en la situacién excepcional de depender directamente de
la cooperacién soviética y china. Si la politica de apertura hacia China
lograba exacerbar las tensiones entre chinos y soviéticos, ello repercutiria
sobre Vietnam. Washington podia esperar que sus muestras de amistad
hacia alguna de las dos capitales del socialismo a expensas de la otra,
podria empujar a esta Gltima a presionar a Hanoi para que adoptara
mayor flexibilidad en sus negociaciones con Estados Unidos.

El 15 de julio de 1971 el presidente Nixon anuncié péblicamente su
visita a Pekin, y el 12 de octubre del mismo afio se publicé la noticia de
que viajaria a Mosc el 22 de mayo del afio siguiente —es decir, dos
-meses después de su viaje a China. El 31 de marzo de ese afio los nor-
vietnamitas lanzaron una gran ofensiva al sur de la zona desmilitarizada,
con el apoyo de tanques y artilleria soviéticos. La respuesta norteameri-
cana fue el bombardeo de Hanoi y el bloqueo del puerto de Haifong. Las
implicaciones de tal decisién eran muchas porque en primer lugar Esta-
dos Unidos estaba interfiriendo con el principio internacional de libertad
de los mares. Lyndon Johnson habia rechazado la aplicacién de esta me-
dida aun en los momentos mas dificiles de la guerra; pero para Nixon el
bloqueo era la respuesta mdis eficaz a la ofensiva.

En ese momento muchos creyeron que el enfrentamiento entre las su-
perpotencias era inevitable, No faltaron las comparaciones con la crisis
de Cuba de octubre de 1962, sin embargo, el mundo habia cambiado
mucho en diez afios. Ciertamente el riesgo era altisimo puesto que el
bloqueo podia significar el choque directo con los buques soviéticos, que
proveian el combustible necesario para los vehiculos y tanques de los
norvietnamitas. Era natural que se contara con que la respuesta soviéti-
ca inmediata serfa la suspensién de la reunién cumbre del mes de mayo.
Pero Brejnev no era Jrushov, quien en 1960, a raiz del incidente del
U-2 norteamericano acusado de espionaje sobre territorio soviético, sus-
pendié la reunién cumbre que debia celebrarse en Paris con el presiden-
te Eisenhower.

La advertencia norteamericana era muy clara: Washington no estaba
dispuesto a aceptar una derrota militar en Vietnam, sea cual fuere el
costo de esa determinacién. El calculo politico de Nixon fue acertado.
Ni la Unién Soviética ni China respaldarian a un aliado menor, ante la
amenaza de que tal respaldo comprometiera el proceso mas amplio de
détente en el que se habian comprometido. Este ejercicio de diplomacia
de estrangulamiento (jugular diplomacy) sometié a prueba la voluntad
de las grandes potencias de llegar a un entendimiento aun a costa de sus
relaciones con potencias menores. Las necesidades econémicas y tecno-
logicas de los soviéticos salvaron la reunién cumbre, pero el factor deci-
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vo fue la necesidad de dar un contrapeso al acercamiento Pekin-Was-
ington.%

Con la decisién de minar el puerto vietnamita la vispera del viaje a
Moscty, sugeria Nixon tres interpretaciones posibles a Brejnev, dos de
ellas explicitas, y una tercera implicita: considerar que las superpo-
tencias debian respetar sus intereses vitales respectivos; considerar que
el acuerdo que se iba a negociar préximamente (SALT I). era mis im-
portante que Vietnam o que cualquier otra potencia menor; o, terce-
ro, apoyar la posicién de que una gran potencia no puede quedar mal,
y por lo tanto, otra gran potencia no debe tratar de humillarla ni
directamente ni a través de un aliado.®’

La actitud de los lideres soviéticos permite suponer una cierta confor-
iidad por lo menos con las dos primeras interpretaciones, confirmando
m ello la comunidad de intereses que deriva del estatus de gran poten-
a y el criterio de reciprocidad que en principio debe regir sus acciones
1 el exterior.

Mepio ORIENTE

Este caso muestra caracteristicas distintas del anterior en la medida
1 que la inversién soviética —tanto politica como econdémica— en el
rea ha sido muy grande. Desde 1956 el Kremlin habia optado por una
nea de apoyo a los paises 4rabes, fundamentalmente a Egipto. Mas
sdavia, desde 1970 quiso fortalecer su presencia en esa regién a través
e tratados de alianza que sélo Egipto e Irak firmaron. Pero la expan-
6n de su influencia dependia en gran parte de su funcién como pro-
eedor de los arsenales 4rabes. Su posicién era, por lo tanto, esencial-
iente débil o al menos asi lo manifestaba el hecho de que los 4arabes
tribuyeran la derrota de 1967 en parte a que la ayuda soviética habia
do inadecuada e insuficiente.

La politica norteamericana en cambio ha sido siempre de apoyo a
srael, por razones no unicamente de politica interna, sino también como

36 Durante las reuniones preparatorias del viaje de Nixon a Moscti el tema de
ietnam dominé las conversaciones entre Kissinger y Brejnev. Los lideres soviéticos
onvenian en que lo mejor para todos era que el conflicto terminara. “Brejnev
1girié que lamentaba mucho que la ofensiva norvietnamita se hubiera llevado a
abo precisamente en ese momento, pero subrayd que Rusia no conducia las accio-
es de Hanoi.” Kalb, op. cit., p. 334.

37 Raymond Aron, The Imperial Republic. The United States and the World.
ueva Jersey, Englewood Cliffs, Prentice Hall Inc., 1974, pp. 119-120.
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contrapeso a la presencia de la Unién Soviética. De manera que la r
glén redne una serie de ingredientes que la hacen particularmente expl
siva, comparable a los Balcanes en el siglo xrx, puesto que en ella I
conflictos pueden desembocar en un enfrentamiento entre las superpc
tencias.

En 1970 el presidente Nixon buscé redefinir la posicién de su pa
frente al conflicto arabe-israeli ‘con el claro objetivo de poner coto a ]
expansién de la influencia soviética. ... Estados Unidos veria con gra
preocupacién cualquier esfuerzo de la Unién Soviética tendiente a est:
blecer su predominio en el Medio Oriente.”®® La manera de contrarre
tar la presencia rival era introduciendo matices en la postura frente a |
situacién politica del 4rea, y asumiendo una actitud “objetiva y desi
teresada”.

Para nadie es un secreto que los soviéticos estaban perfectamente :
corriente de las intenciones arabes de iniciar un ataque sorpresa contr
Israel en octubre de 1973, Las razones para no impedir que tal ataqu
se llevara a cabo podrian resumirse en su deseo de fortalecer sus alianza
Esto es, el presidente egipcio Sadat manifestaba ya una cierta descor
fianza hacia las contradicciones que creia descubrir en la politica d
détente de Moscti —es posible que la actitud soviética frente a Vietnar
no fuera ajena a esta desconfianza—, como lo demostrd la expulsién d
los consejeros soviéticos en 1972. Por otra parte, parecia que el {nic
camino para lograr un cambio en la postura israeli era a través de Este
dos Unidos; por lo tanto Sadat empezé a considerar una modificacié
en sus relaciones con Washington. Ante esta actitud reticente de los egif
cios el razonamiento soviético pudo haber sido que una guerra llevarj
a la confirmacién de las alianzas: Mosc tendria la oportunidad de rez
firmar su apoyo a la causa &rabe y Estados Unidos tendria que reasumi
su apoyo a Israel.

El célculo soviético [de los riesgos] parece haber sido moderado

fundarse en la détente. La Unién Soviética jugd sobre la détente

estimé que una guerra seria necesariamente limitada, porque la cc
operacién soviético-americana pondria fin a ella antes de que algun
de las partes en conflicto estuviera seriamente amenazada.®®

La sorpresa del ataque arabe no pudo ser mas grande ni para los is
raclies ni para los norteamericanos, quienes habian llegado a pensar qu

38 Richard Nixon, 4 New Strategy..., p. 61.
39 Iéléne Carrére d’Encausse, “L’'URSS et la guerre d’octobre”, Revue Frar
caise de Science Politique, vol. xxtv, No. 4, agosto de 1974, p. 792,
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losci trataria de moderar los 4nimos de sus aliados Arabes en nombre
e la détente. En vez de eso las entregas de armamento soviético se ha-
fan intensificado desde hacia algunas semanas. La advertencia de Was-
ington no se hizo esperar, el 12 de octubre Kissinger afirmé en confe-
ancia de prensa:

...No consideramos que el puente aéreo de equipo militar que ha
establecido Moscii sea de gran ayuda. Tampoco creemos que las ac-
ciones del gobierno soviético constituyan hasta este momento el acto
irresponsable {...] que pondria en peligro la détente. Pero si llega-
ramos a ese punto no dudariamos en mantener una actitud firme
ante esta crisis, como lo hemos hecho ante otras.*®

A la amenaza verbal* le sigui6 el establecimiento de un puente aéreo
orteamericano de material bélico con destino a Israel; entonces las fuer-
as de este pais iniciaron una poderosa contraofensiva. El 16 de octubre
exei Kosygin viaj6 al Cairo con el claro propdsito de obligar al gobier-
0 egipcio a aceptar un cese el fuego. El 22 de octubre, luego de cele-
rada una entrevista entre Kissinger y los lideres del Kremlin se adoptd
or fin un cese el fuego que, sin embargo, los israelies violarian al dia
iguiente precipitando con ello la crisis. De inmediato los soviéticos exi-
ieron que los norteamericanos obligaran a Israel a respetar el acuerdo,
menazando con ‘‘graves consecuencias” si no lo hacia, Ante la amenaza
le una intervencién soviética unilateral, fueron alertadas las fuerzas nor-
eamericanas. Pero el 26 de octubre Léonid Brejnev hizo unas declara-
iones conciliadoras que proponian una solucién respaldada conjuntamen-
e por Estados Unidos y la Unién Soviética.**

A corto plazo el resultado de la crisis fue desfavorable para Moscd,
yuesto que quedd de hecho al margen de las negociaciones posteriores,
7 el gobierno egipcio reorienté su politica exterior en detrimento del
1iado soviético. Ademés la solucién temporal de este conflicto ha sido
mo de los éxitos espectaculares en la carrera de Kissinger.

40 Kalb, op. cit., p. 535.

41 Mohammed Hassanein Heikal, editor del periédico egipcio Al-Ahram, reporta
jue en una conversacién que sostuvo con Kissinger en noviembre de 1973 éste le
dijo: “No se engafien {...] Estados Unidos no podria permitir —ni hoy ni ma-
Aana— que armas soviéticas obtuvieran una gran victoria sobre armas norteameri-
-anas, aun cuando ésta no fuera decisiva, y esto nada tiene que ver ni con ustedes
ni con Israel.” Citado en Kalb, op. cit., p. 578.

42 Ver Carrére d’Encausse, op. cit., p. 793 y siguientes,
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El 27 de octubre de 1975 Henry Kissinger definié las prioridades d
la politica exterior americana a partir de “periodos de innovacién”
“periodos de consolidacién”. Segin él entre 1971 y 1973 se renové 1
politica hacia los paises socialistas, la cual ahora se encuentra en proce
so de consolidacién. Asimismo, entre 1973 y 1975 las relaciones con lc
paises industriales atravesaron por un periodo de reajuste, al cual le su
cederfa uno de consolidacién. “Luego tenemos las relaciones con los paf
ses nuevos, en las que acabamos de iniciar el proceso de construccién.”’
La experiencia angolefia seria la prueba de que la dinimica internacic’
nal no admite este tipo de distribucién en el tiempo de la atencién d
una potencia que todo lo quiere abarcar.

Como contrapartida a su politica de grandes potencias el gobierno nor
teamericano presenta una gran debilidad en lo que se refiere a las po
tencias menores. Y si los paises industriales se han quejado de negligenci:
por parte del aliado norteamericano, a la cual muchos atribuyen la res
ponsabilidad indirecta por el indiscutible avance de la izquierda en Euro
pa occidental, en lo que se refiere a los paises en vias de desarrollo podemo
hablar de la ausencia total de una politica especifica, aun cuando segti
el propio Kissinger “...evadimos el problema si creemos que, en tantc
que nacién lider del mundo libre, no afectamos a otros paises sea por ac
tos de omisién o por actos cometidos deliberadamente.”** En el caso di
Angola, como en general con los paises del Tercer Mundo, la politic:
norteamericana ha pecado por omisién.

Haciendo a un lado el conflicto entre el Congreso vy el Ejecutivo que
la crisis de Angola puso de manifiesto, muchas son sus implicaciones par:
la politica mundial, En ella se conjugaron muchos factores que se refierer
a las relaciones entre las superpotencias, pero también a la rivalidad si.
no-soviética por el liderazgo revolucionario a nivel mundial.

Hasta antes de que la colonia portuguesa obtuviera su independencia
la politica norteamericana habia consistido en mantener buenas relacio-
nes con el régimen dictatorial de Lisboa. Hay que recordar que Portugal

43 Entrevista de Time: “Kissinger speaks out on foreign policy”, Time Magazine
27 de octubre de 1975.

44 Kissinger, The Necessity for..., pp. 318-319. Por ejemplo, la revista Spiege:
afirma que en 1975 miembros del régimen revolucionario de Somalia habian deci.
dido recurrir a la ayuda de Arabia Saudita y de Estados Unidos, para disolver su
compromiso con los soviéticos. Sin embargo, el Departamento de Estado no mostré
el menor interés, de manera que Somalia se ha convertido en un importante punte
de apoyo de la Uni6én Soviética en Africa. “Moskaus Kuba am Horn von Afrika”,
Spiegel, 24 de mayo de 1976,
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ocupa una posicién clave en la estrategia de la oran; por lo tanto, al
mismo tiempo que el gobierno norteamericano apoyaba verbalmente
el principio de autodeterminacién, evitaba cualquier acto que pudiera
identificarlo con los movimientos independentistas de las colonias.

Sin embargo, los acontecimientos portugueses de abril de 1974 modifi-
caron sustancialmente la naturaleza del problema. A partir de esa fecha,
el nuevo gobierno lusitano opté por apoyar el proyecto independentista
de sus colonias africanas, y liberarse con ello del peso de la lucha antico-
lonialista. En Angola la lucha se desaté entonces entre tres facciones ri-
vales que se disputaban la primacia politica en el pais.

La lucha intestina adquirié dimensiones explosivas con la intervencién
extranjera —de superpotencias y paises vecinos. Desde 1973 el Frente Na-
cional de Liberacién de Angola (FNLA) recibia el apoyo material y la
asistencia técnica de China, que desde hace algunos afios ha buscado im-
plantar en Africa un punto de apoyo a los movimientos revolucionarios.
Ademas, desde 1964 Jonis Savimbi —jefe de la Unién Nacional para la
Independencia Total de Angola (unrTa)— habia establecido relaciones
estrechas con los chinos; éstos sin embargo se retiraron discretamente jus-
to después de que el pals obtuvo oficialmente su independencia. El tercer
grupo, el Movimiento para la Liberacién de Angola (mpra), en cam-
bio, empezd a recibir desde octubre de 1974 asistencia soviética. A partir
de diciembre de 1975 esta ayuda se incrementaria con el envio de tropas
cubanas.

En este caso fue muy clara la influencia de los acontecimientos de Wa-
tergate sobre la politica exterior americana, por la desconfianza que todo
este proceso desperté en la opinién piblica, no sélo en cuanto a la desho-
nestidad en politica interna, sino también por los descubrimientos en cuan-
to a la intervencién norteamericana en la caida del régimen del presidente
Allende en septiembre de 1973. Probablemente con el fin de evitarse in-
acabables discusiones con el Congreso, Kissinger optd por otorgar una ayuda
encubierta de $300 000 al FNLA.*®

Las repercusiones internacionales del conflicto angolefio se fueron am-
pliando a lo largo de 1975, dado que los paises del 4rea empezaron a mos-
trar su preocupacién e inquietud ante la posible victoria del grupo apo-
yado por Moscti. Este temor explicaria la intervencién de Zaire, Zambia
y, lo que es peor para el prestigio norteamericano en la regién, del régimen
racista de Sudéfrica. Una vez més, para evitar el enfrentamiento con el
Congreso, y ante el temor de ser acusado de intervencionismo, Kissinger

45 John A. Marcum, “Lessons of Angola”, Foreign Affairs, abril de 1976, vol.
54, No. 3, pp. 407-425.
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decidié intervenir de manera encubierta en apoyo del FNLA y de UNITA
aportando ayuda militar con un valor de 30 millones de délares a través
de los paises vecinos, violando de esta manera la politica norteamerica-
na de no intervencién en los asuntos africanos y asocidndose al mismo
tiempo con los regimenes mas reaccionarios del area.”® Con el triunfo del
mpra Estados Unidos qued6 en la peor de las posiciones, Mas todavia,
en diciembre de 1975 el Congreso voté la suspensién de cualquier tipo
de ayuda a Angola, a pesar de las advertencias de Kissinger en el sen-
tido de que una victoria soviética de esta naturaleza sentaria un peligroso
precedente:

Alegar que Angola no es un pais importante, o que Estados Unidos
no tiene intereses considerables en ese pais es algo que pasa por alto.
el aspecto realmente vital de este asunto. Si se observa que Estados
Unidos vacila ante la intervencién en gran escala de fuerzas cubanas
y ayuda militar soviética... gqué decidird la superpotencia que ac-
tud sin que nadie se opusiera la préxima vez que se presente la opor-
tunidad de intervenir en otro pais™’

El conflicto quedd definitivamente solucionado cuando el 12 de febrero
de 1976 la Organizacién de la Unidad Africana otorgd su reconocimiento
al gobierno establecido por el mpra. Para entonces la politica norteame-
ricana habija sido totalmente paralizada por la accién del Congreso y los
soviéticos pudieron apuntarse una victoria; aunque el gobierno angolefio
parece decidido a mantener una linea independiente y las alternativas
abiertas. Aun asi, la victoria soviética repercute sobre las relaciones entre
Mosctt y Washington. Pese a que la actitud del Secretario de Estado du-
rante los debates con el Congreso era de que el triunfo del mMpra pondria
en peligro la credibilidad norteamericana y, en consecuencia, su influen-
cia en el 4rea, en realidad no lo creyé tan importante como para compro-
meter las negociaciones sobre limitacién de armamentos o las relaciones

46 En vista de que a fines de 1975 la derrota de uUNITA ya era inevitable,
Sudafrica, temerosa de una victoria soviética, decidié intervenir enviando una co-
lumna formada por sudafricanos, portugueses y mercenarios de diferentes naciona-
lidades. El apoyo norteamericano parece innegable. En una entrevista publicada por
el semanario Neewsweek el 17 de mayo de 1976, el Primer Ministro sudafricano John
Vorster respondié a la pregunta de si Estados Unidos habia solicitado su ayuda
para derrotar a las fuerzas soviéticas y cubanas presentes en Angola: “Prefiero no
hacer comentarios a ese respecto. El gobierno de Estados Unidos puede hablar por
si mismo... Pero si lo que usted hace es una afirmacién yo no lo llamaria men-
tiroso.”

47 “Ciémo controlar a la Unidn Soviética...”

Excélsior, op. cit,
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omerciales. En este caso el linkage se aplicé pero en direccion Mosci-
Nashington y no a la inversa.

En esta ocasién las amenazas de Kissinger resultaron efectivamente bas-
ante débiles. La falta de apoyo del Congreso fue sin duda determinante
n este sentido. Pero por otra parte probablemente para el Secretario de
istado la intervencién cubana era mayor motivo de preocupacién que la
oviética.

En Atlanta, Georgia, [...] Henry Kissinger reiter6 [...] que Esta-
dos Unidos no tolerard mds injerencias cubanas de tipo militar en
otras partes del mundo. [...] Agregé que la Unién Soviética debe
saber que la distensién es incompatible con el envio de armamentos
y el apoyo moral a conflictos en otros paises*®

La experiencia de Angola fue en si misma una advertencia para el Se-
rretario de Estado, en el sentido de que la politica de grandes potencias
:ncierra el riesgo de aislar a la diplomacia norteamericana con respecto a
as potencias menores, y, como consecuencia, restar contenido a sus aspi-
-aciones mundiales.

LA DIPLOMACIA TRIANGULAR

En los afios setenta la clave de la diplomacia norteamericana ha sido el
conflicto sino-soviético. La agudizacién de las diferencias que privan en-
tre los dos grandes pafses socialistas ha brindado a Estados Unidos una
oportunidad tnica, en el sentido de que el entendimiento con cada uno de
sillos por separado le ha permitido colocarse en una posicién de superiori-
dad politica, sin la necesidad de desarrollar una superioridad estratégica.
Por lo demés, al asumir el papel de conciliador universal, Kissinger logré
devolver por algin tiempo un cierto prestigio internacional a su pais.

Indudablemente el acercamiento con Pekin fue decisivo en la actitud
mas conciliadora de Moscli; y para el gobierno chino una alianza con
‘Washington, por tenue que pudiera ser en un primer momento, parecia
el Gnico contrapeso adecuado a su conflicto con el vecino gigante.

Actualmente el conflicto internacional mas profundo es el que se-
para a la Unién Soviética y a China comunista. .. Por lo tanto, una
de las perspectivas positivas de la situacién actual es que cualquiera
que sean las intenciones de los lideres soviéticos, ante la perspectiva

48 “Kissinger advierte a Cuba”, Excélsior, 6 de marzo de 1976.
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de una China cada vez mas fuerte y siempre hostil, preferirin un pe
riodo de détente en occidente.*”

Como ya lo hemos mencionado mas arriba, aun antes de llegar a I
presidencia, Nixon habia percibido no sélo las ventajas politicas que la rup
tura entre China y la Unién Soviética podria reportar para Estados Uni
dos, sino también los cambios de actitud que se registraban en la opini:
ptblica de su pais. La guerra de Vietnam habia provocado una ol:
aislacionista, pero también el deseo de revisar las actitudes de feroz an
ticomunismo que habian caracterizado los afios cincuenta. Mas todavia
el restablecimiento de relaciones con Pekin era también una manera ds
ejercer una cierta influencia sobre la politica china, y en consecuencia
de apresurar la solucién- al conflicto en el sudeste asidtico. En 1967 Ni.
xon sin abandonar su caracteristica desconfianza hacia el comunismo
afirmaba:

...cualquier politica americana en Asia debe enfrentar la realidac
cama [...] ello significa reconocer el peligro presente y potencia
que representa, y adoptar medidas para responder a él...

.. .Desde una perspectiva de largo plazo, no podemos permitirnos
que China permanezca eternamente al margen de la familia de na-
ciones [...] El mundo no estard a salvo hasta que China cambie
Por lo tanto, nuestro objetivo deberia ser inducir ese cambio.

.. .Para hacerlo debemos persuadir a China de que debe cambiar:
de que no puede satisfacer sus ambiciones imperiales. . .?®

En realidad lo dnico que Washington tendria que hacer seria mostrar
su buena disposicién a un acercamiento, porque ya desde fines de 1968 los
chinos habian empezado a enviar sefiales de que deseaban una reapertura

4% Kissinger, San Clemente Background Briefing, 24 de agosto de 1970, p. 10.
Citado en Landau, op. cit., p. 106.

50 Richard M. Nixon, Asia after, p. 121. Para algunos autores como Kalb, Nixon
fue el verdadero arquitecto de la apertura hacia China. Stephen Graubard, por lo
contrario, sostiene que Kissinger fue el autor, y como prueba de ello ofrece las
propuestas del candidato a la campafia presidencial del partido republicano de
1968, Nelson D. Rockefeller, de quien Henry Kissinger fuera el principal consejero
en materia de politica exterior. “Existia la posibilidad de establecer una nueva
relacién con China, Rockefeller afirmaba que nada ganaria Estados Unidos con apo-
yar o fomentar el autoaislamiento de ese gran pueblo, “y hablaba de la necesidad
de ‘contacto y comunicacién con China’ y la Unién Soviética, Porque un tridngulo
sutil con China comunista y la Unién Soviética puede mejorar en dltima instancia
nuestras relaciones con cada una de ellas al mismo tiempo que damos prueba ante
ambas de nuestra voluntad de paz”’, Stephen Graubard, Kissinger, Portrait of a Mind,
Nueva York, W. 'W. Norton and Co., 1973, p. 250.
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hacia el exterior., El 26 de noviembre de ese afio el Departamento de Esta-
do recibié con gran sorpresa un mensaje del Ministerio del Exterior chino,
que a través de Radio Pekin proponia la reiniciacién de las platicas secre-
tas entre chinos y norteamericanos en Varsovia.”* El tono del mensaje sélo
podia explicarlo, ademés de la profundizacién del conflicto con la Unién
Soviética, el fin de la Revolucién Cultural, La faccién mas radical dentro
del gobierno chino encabezada por Lin Piao, proponia mantener una poli-
tica de revolucién mundial, pero aparentemente habia sido derrotada por
la faccién moderada de Chou En lai, quien apoyaba la reapertura al exte-
rior,

Mi4s todavia, en diciembre de 1970, Edgar Snow habia entrevistado al
presidente Mao; en esa reunién se habia discutido abiertamente la posibili-
dad de un encuentro con Nixon, y el lider chino habia manifestado gran
interés.?* Mao reconocia que mientras la presencia norteamericana en Asia
tendia a disminuir, la soviética se cernia como una amenaza sobre la re-
gién, especialmente a través de su influencia sobre la India, por lo tanto
era necesario introducir un contrapeso.

Es de suponer que tal estrategia no podia sino despertar las sospechas de
Pekin y de Moscd, cuya hostilidad sélo podria verse exacerbada por los
avances amistosos de Washington en ambas direcciones. Lo extraordinario
de esta politica es precisamente que los norteamericanos hayan logrado su-
perar esas sospechas y colocarse en un contexto aparentemente no ideol4-
gico. Pero la explicacién de tal habilidad se halla directamente en lo irre-
conciliable de las posiciones china y soviética.®®

No son pocos los- beneficios que Estados Unidos ha derivado de esta
construccién triangular. Gracias a ella pudo por fin abandonar el lastre en
que se habia convertido su intervencién en el conflicto vietnamita, sin por
ello incurrir en enfrentamientos peligrosos con sus adversarios socialistas.
La diplomacia de reconciliacién también le ha permitido reafirmar su lide-
razgo al frente del mundo ocidental, aunque sélo sea por el reconocimiento
explicito que ha significado la “era de las negociaciones”. Asimismo, el

51 Kalb, op. cit., p. 252.

52 Edgar Snow, “A conversation with Mao Tse Tung”, Life, 30 de abril de 1971,
citado en Kalb, op. cit., p. 269.

53 “Bisicamente nuestra posicién frente a los dos grandes paises comunistas es
que a ninguno de ellos le reconocemos primacia sobre el otro. Sabemos que entre
ellos existen grandes diferencias en lo que se refiere a una serie de problemas que
no involucran directamente a Estados Unidos, una de ellas es el conflicto fronte-
rizo, y el otro el conflicto ideolégico en cuanto a la interpretacién de la doctrina
leninista, y a ese respecto nuestra competencia no es universalmente reconocida”,

Henry Kissinger, didlogo con reporteros norteamericanos, citado en Kalb, op. cit.,
pp. 379-380.
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proceso de control de armamentos hubiera sido imposible de no existir la
voluntad soviética de reducir al méaximo las causas de tensién en su frente
occidental.

La diplomacia triangular debia garantizar el respeto a las 4reas de in-
fluencia respectivas, y la competencia “leal” en aquellas regiones que atin
son terreno de contencién. Angola sin embargo ofrece un ejemplo de que
en este respecto las posiciones todavia no han sido explicitamente definidas.

En un mundo en el que el predominio norteamericano ya no es absolu-
to, “...prevenir la expansién soviética sigue siendo el objetivo primordial
de la politica (americana), pero ahora debe hacerse de manera mis com-
pleja que en los afios 40 o 50.”%* La diplomacia triangular posee un carac-
ter esencialmente preventivo porque pretende influir sobre el comporta-
miento del principal adversario, a través de la alianza con el rival maés
importante de este ltimo. Estados Unidos agita como amenaza ante la
Unién Soviética una relacién cada vez mas estrecha con China, y muy
grande parece ser la amistad sino-americana. La esencia de una coalicién
es que las diferencias existentes entre sus miembros y el enemigo comtin
son mayores que las existentes entre ellos mismos,

...como la apariencia de armonia es una de sus armas més efecti-
vas, una coalicién nunca debe admitir que uno de sus miembros re-
presenta una amenaza casi tan grande como el enemigo com(n.®
El objetivo fundamental de esta politica ha sido evitar el enfrentamiento
entre las superpotencias, por lo tanto tiende a una forma de equilibrio que
margina de hecho a las potencias menores. Establece ademés una jerarqui-
zacién internacional en términos de potencial conflictivo que se ha tradu-
cido en la especializacién de la politica exterior norteamericana en la
solucién de crisis locales, lo cual no corresponde necesariamente a sus as-
. .piraciones globales. Por ejemplo, al concentrar sus energias en Medio
Oriente, Kissinger ha descuidado otras 4reas que merecian igualmente su
atencién, por ejemplo, las relaciones con los paises industriales o con Lati-
. noamérica. Por otra parte, la concentracién del poder de decisién que ha
- caracterizado la gestién de Kissinger deja en manos de la burocracia la
ejecucidén de una politica rutinaria en aquellas dreas que no estan en crisis.
. Al exagerar sus funciones de mediador, el Secretario de Estado ha sacri-
ficado los intereses de potencia mundial, a la realizacién de un esquema
-intelectual del cual se ha hecho personalmente responsable.

54 Time, “Kissinger speaks out...”
55 Kissinger, A World Restored, p. 94.
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Kissinger parte de la idea que si se mantiene bajo control la relacién
Estados Unidos-Unién Soviética, el resto del mundo estard igualmente bajo .
control. El problema es que las superpotencias ya no estdn tan seguras de’
su capacidad para influir sobre el comportamiento de potencias menores,
como lo ha demostrado el triunfo norvietnamita, la revolucién portuguesa,
el renacimiento de las inquietudes tercermundistas, o la voluntad de inde-
pendencia respecto a Moscl recientemente proclamada por todos los par-
tidos comunistas. Es aqui donde surgen las salvedades acerca de la efecti-:
vidad de la amenaza nuclear en las relaciones con los paises no nucleares.
Ya hemos dicho que para que la amenaza sea funcional tiene que ser pro-
porcional a los fines que persigue. Cuando se trata de un pais no nuclear,’
la amenaza del recurso a armas nucleares resulta risible en la medida en
que nada significan las relaciones con un pafs que ha sido totalmente arra-
sado. La amenaza guarda su significado politico sélo cuando se aplica de
manera que ejerza presién, y no que destruya.

Consciente de las limitaciones del armamento nuclear, Henry Kissinger
siempre ha defendido la ayuda econdémica a los paises en desarrollo porque
ve en ella la Unica posibilidad de influir sobre ellos. Segtn esto, los obje-
tivos politicos de dicha ayuda siempre deben quedar claramente definidos
con anticipacién. Pero, en general, el Secretario de Estado no ha dejado
de recurrir a las presiones econémicas para ejercer el poder norteamericano
sobre los paises no nucleares. Asi lo ha demostrado su politica hacia los
paises industriales, frente a quienes ha reafirmado no Gnicamente la supe-
rioridad estratégica que pone en sus manos la responsabilidad de la defensa
del “mundo libre”, sino también su superioridad econémica, para malograr
cualquier intento de independencia.

Esta actitud ha sido mucho més explicita en lo que se refiere a los pai-
ses en desarrollo. Por ejemplo, en el caso de América Latina, donde tradi-
cionalmente se ha hablado de una relacién privilegiada con Estados Uni-
dos, con Kissinger la politica norteamericana ha pasado de la “negligencia
benévola” (benign neglect) que han desmentido las revelaciones sobre la
injerencia en la politica interna chilena y en la caida del presidente Salva-
dor Allende, a la linea dura del Trade Act del 5 de enero de 1975 y a las
amenazas, muy claras pero poco especificas, que ha dirigido a Cuba --rea-
nimando el fantasma del Tratado de Seguridad de Rio (Tar)— con
motivo de su participacién en el conflicto angolefio.

Tal vez a largo plazo Angola serd visto como el principio del fin de
Kissinger. La experiencia angolefia fue un llamado de¢ atencién en cuanto
a los posibles efectos de una no-politica que es en si misma una politica. ,
Una de las criticas a la obra de Kissinger seria que |



214 SoLEDAD LoOAEZA FI XVII—2

I .al menos visiblemente no traté [...] de consolidar y extender de
| manera global a las regiones mas conflictivas las oportunidades que
5 . sones .28 oport q
¢ le brindaba la nueva disposicién de las potencias comunistas. . .5

Por paradéjico que pudiera parecer, la estabilidad global que ha perse-
guido la politica kissingueriana se ha mantenido en un nivel superficial. El
“condominio” de las superpotencias sobre la politica mundial suponia la
desintegracién en equilibrios regionales mas que la administracién conjunta
de un equilibrio general que seria, en consecuencia, més firme, porque el
compromiso de su preservacién seria mayor para -ambas.

Por lo demis, el conflicto de Angola puso de manifiesto que Kissinger
ha perdido apoyo interno, y con él también su politica ha perdido legiti-
midad. Las criticas a la défente se han multiplicado, y a ojos de sectores
importantes de la opinién publica norteamericana aun la presencia del Se-
cretario de Estado ha dejado de ser indispensable, o lo que es peor, se ha
convertido en un simbolo de derrotismo. Su politica estd de tal manera
identificada con su personaje que cualquier descalabro en el exterior no
puede ser sino atribuido a su negligencia o a su incomprensién.

En segundo lugar, Angola parece demostrar que el Tercer Mundo sigue
siendo el terreno de contencién entre los Grandes, y que el esquema pro-
puesto por Kissinger ha resultado demasiado restringido. Para remediarlo,
Kissinger ha tratado de renovar sus posiciones tanto en América Latina
como en Africa; respecto a la primera, en febrero de 1976, realizé6 una
visita que habia pospuesto en varias ocasiones y prometié un “nuevo di-
logo” entre los paises del continente. En cuanto a Africa, se ha declarado
enemigo del predominio de las minorias blancas y ha mostrado mayor pre-
ocupacién por el curso de los desarrollos politicos en esa regién.

Pero toda esta experiencia tendria mis bien que redundar en una des-
centralizacién del proceso de formulacién de decisiones de politica exterior,
y en una reconsideracién de las consecuencias a largo plazo de tales deci-
siones. Porque para algunos observadores la pregunta que se plantea es si
toda esta estrategia corresponde a una disminucién real del poderio norte-
americano o si no es mas que la proyeccién de una visién pesimista y cir-
cular de la historia, como el propio Kissinger lo expresé el 11 de marzo
de 1976: “Enfrentamos desafios monumentales. Pero no toda generacién

! tiene la oportunidad de modelar un nuevo orden internacional. Si la deja-

mos escapar, viviremos en un mundo caético y peligroso.”



