PARTICULARISMO VERSUS
‘GLOBALISMO: LA POLITICA
EXTERIOR NORTEAMERICANA
EN AFRICA (1977-1981)

I
i

FErRNANDO Lurs Mast

UNo DE LOs RASGOs que caracterizé a la administracién Carter con-
sistié en que por primera vez en mds de veinte afios, la denominada
tendencia “particularista” * dentro de la politica exterior norteameri-
cana, gan6 preponderancia en las decisiones de la Casa Blanca. En efec-
to, la politica exterior que desarrollé el presidente Carter, por lo
menos durante los dos primeros afios y medio de su gobierno manifest6
la direccién mencionada. Desde el inicio del gobierno demodcrata los
consejeros de Carter en materia de politica exterior rechazaron el patrén
de conducta que insertaba los movimientos norteamericanos en el irea
internacional dentro del marco de la confrontacién este-oeste. Asi fue
como se abandoné la linea tradicional que en dreas conflictivas con-
sistia_en apoyar a movimientos o gobiernos anticomunistas sin consi-
deracién alguna de su comportamiento en el interior de los respectivos
paises, o en suspender toda ayuda econémica que estuviera dirigida
hacia 4reas de especial interés para la Unién Soviética que ademais
mantuvieran una relacién amistosa con Moscu.

Para entender el repentino cambio de estrategia que adopté6 la admi-
nistracién Carter, es necesario precisar que después del fin de la se-
gunda guerra mundial, la politica exterior norteamericana se proponia
como casi uUnico objetivo: contener a la Unién Soviética. En otras
palabras, enfrentar al régimen de Mosci en cada punto o regién del
planeta donde se evidenciaba —en ciertos casos— o se interpretaba
—en la mayoria de ellos— la presencia “comunista” con un claro pro-
posito de expansién. En este choque de intereses, la dptica de los ex-
pertos y de los encargados de dirigir la politica exterior estadounidense
quedaba reducida al simple contexto de la confrontacién este-oeste
para dar solucién a cualquier tipo de conflicto politico-econémico, aun

1 Entendemos aqui por tendencia particularista aquélla en la que los especia-
listas de area dominan el proceso de disefio de la politica exterior norteamericana,
haciendo a un lado el marco de la confrontacién Este-Oeste, para reemplazarlo
por un anilisis especifico de cada regién en conflicto.
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a aquéllos que posefan una connotacién claramente regional. Para los
“globalistas’ entonces la intervencién soviética era vista en cualquler
erupcidén revolucionaria y por lo tanto debia ser combatida sin importar
los medios que se emplearan, siempre y cuando fueran los adecuados
para el momento: embargo econémico, intervencién encubierta o inter-
vencidn armada directa, cualquiera de ellos constituia un instrumento
“valido para los propdsitos de los que dirigfan la politica exterior ameri-
cana dentro del denominado marco globalista.

i‘?l enfoque particularista

; Con el correr de los afios, sin embargo, los costos de esta politica
resultaron muy elevados. Estados Unidos iba perdiendo cada vez mds
prestigio politico ante los pueblos del Tercer Mundo. La derrota de
Vietnam fue finalmente el detonador de una presién interna creciente
que, sumada a la internacional, comenzaba a obstaculizar, los planes
globalistas, al mismo tiempo que demostraba los errores de una estra-
tegia que habia sido sostenida durante mds de veinte afios. Es en esta
coyuntura, y especificamente en la década del setenta cuando los politi-
cos mis liberales y progresistas de Estados Unidos empezaron a plantear
y a enfocar de manera diferente los problemas internacionales. Para
ellos el mundo era una estructura multipolar e interdependiente. No in-
terpretaban los conflictos internos de paises o regiones como el resul-
tado necesario de “conspiraciones comunistas” o de intervenciones
externas dirigidas desde la Unién Soviética, sino que mds bien los per-
cibian como procesos generados por fuerzas politicas propias de cada
pais y como consecuencia de estructuras econdmicas y sociales en
deterioro.

La adopcidn de esta tendencia “particularista” a partir de los afios
setenta como marco de andlisis o enfoque diferente al que hasta ese
momento habian sostenido los responsables de la politica exterior nor-
teamericana, se originé en los timidos esfuerzos de la administracién
Kennedy hacia el Tercer Mundo, especialmente hacia América Latina.
Pero apenas comenzé a tomar forma en la década pasada, alentada
por los desastrosos resultados de las. continuas intervenciones norte-
americanas en diferentes paises, y de las cuales la de Vietnam fue la
mds patética.

Esta misma tendencia “particularista” dejé de ser un simple marco
de andlisis y se convirtié6 en prdctica politica en 1977, cuando Carter
asumid la presidencia de Estados Unidos. En ese momento el nuevo
presidente se propuso acomodarse a una coyuntura internacional que
demostraba de manera indiscutible el deterioro del poder y de la
ascendencia politica norteamericana —en particular en los paises del
Tercer Mundo. Los particularistas o regionalistas que participaban en
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el gobierno de Carter no percibian estos conflictos como crisis entre
los polos de poder sino como producto de una evolucién histérica
normal. Por lo tanto, los lincamientos de la nueva politica exterior
debian ajustarse a estrategias que hicieran a un lado las viejas férmulas
y que permitiesen a Estados Unidos enfrentar los conflictos interna-
cionales sin que este pais se viera impelido a adoptar actitudes agre.
sivas en su modus operandi. De este modo, los partidarios de una
visién particularista de los conflictos internacionales consideraban que
el uso de la fuerza militar era un recurso obsoleto y proponian una
politica que se adaptara a las corrientes nacionalistas del Tercer Mun-
do, sin que por otra parte ello significara alentar cambios radicales
en la region,

Los especialistas que optaban por este tipo de andlisis pensaban
que una politica no intervencionista y “respetuosa” de la autodeter-
minacién de los pueblos, era la mejor manera de frenar la influencia
soviética en el Tercer Mundo. Ademis, la Unién Soviética, en la ptica
de la nueva politica exterior norteamericana era considerada como un
“imperio sobreexpandido” que mo tenia suficientes bases econdémicas
internas para sostener efectivamente su influencia. En otras palabras,
segun ellos la Unién Soviética no tenia la capacidad de atender a
todos los requerimientos de tipo financiero o militar de sus aliados
y de paises que simpatizaban politicamente con Moscti o cuya politica
exterior era mds flexible. Por lo tanto, la presencia soviética en los
paises del Tercer Mundo, misma que los globalistas consideraban ‘‘trau-
madtica”, perdia esas connotaciones desde el punto de vista de Carter.

Sin embargo, los resultados de una politica particularista, sélo po-
drian ser evaluados a largo plazo. Esta circunstancia pudo ser apro-
vechada por los politicos conservadores y “globalistas” para convencer
a la opinién publica norteamericana de que el método adoptado por
Carter y sus especialistas era muy blando e incapaz de contener los
avances de la Unién Soviética. Las crisis en Irdn y Nicaragua, por
ejemplo, eran vistas por los globalistas como resultado de la debilidad
de la administracién demoécrata y no como la erupcién final de las
protestas en contra de sistemas autoritarios que siempre contaron con
el respaldo de administraciones anteriores que posefan una clara légica
globalista. La tendencia a apreciar resultados rdpidos y efectistas, muy
propia de la opinién publica norteamericana, fue muy bien aprove-
chada por los conservadores para realizar una campaifia politica cuyo
rendimiento fue inmejorable. En muy poco tiempo, los “particularis-
tas” volvieron a las posiciones de retaguardia sin haber tenido la
oportunidad de mantenerse en el poder el tiempo necesario para ver
si los hechos confirmaban en los afios venideros sus premisas.
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dfrica: demostrar el cambio

En Africa, la politica de Carter podria ser resumida en cuatro
principios rectores: el derecho a la autodeterminacién de los pueblos;
el fin de la discriminacién racial y del predominio de las minorias
blancas donde se mantuviera; la promocién del desarrollo econémico
del continente; y finalmente el no intervencionismo militar. En rela-
cién con el tercero de ellos, la politica de los derechos humanos en
Africa fue aplicada selectivamente como en otros lugares del mundo.
Asi por ejemplo, paises como Uganda y Etiopia fueron sancionados
econémicamente por el régimen estadounidense, a causa de las continuas
represiones politicas en que incurrian (y que en la perspectiva car-
teriana eran violatorias de los derechos elementales del hombre), mien-
tras que otros regimenes corruptos como los de Marruecos y Zaire eran
exonerados de todo ataque o cuestionamiento en este sentido.

Desde los primeros dias en que se instal6 en el poder la adminis-
tracién de Carter hizo evidentes sus intenciones de modificar el enfo-
que globalista de la politica exterior americana. En 1976, durante su
campafia politica, Carter expresaba: “Creo que la posicién de Estados
Unidos con respecto a Angola debe ser aquélla que admite que hemos
perdido la oportunidad de convertirnos en una fuerza positiva y crea-
tiva durante los afios que hemos apoyado la colonizacién portuguesa.
Debemos también entender que la presencia soviética y cubana en
Angola, aunque lamentable y contraproducente para la paz, no cons-
tituye necesariamente una amenaza para los intereses de Estados Uni-
dos, asi como tampoco esta presencia significa la existencia de un
satélite comunista en la regién.” 2 En este mismo contexto, el Secre-
tario de Estado, Cyrus Vanee, declaraba a comienzos de 1977: “Una
politica negativa y de mera reacciéon que sélo busca oponerse a la
intervencién cubana y soviética en Africa, seria peligrosa e inttil al
mismo tiempo. Lo mejor que podemos hacer es ayudar a resolver los pro-
blemas que crean las oportunidades para la intervencién de fuerzas
externas.” 3

La politica de no intervencién y el principio de “Africa para los
africanos” siguié su curso normal durante los dos primeros afios y
medio del gobierno de Carter. Con la excepcién del choque de fuerzas
katanguesas contra tropas francesas y belgas en la provincia de Shaba
‘(Zaire) en abril de 1978, la presencia militar norteamericana fue
préacticamente nula en ese periodo. Atin mas, en el caso de Shaba la
ayuda militar que proporcioné Estados Unidos fue bastante reducida.

2 Citado en Gerald Bender, “Angola, The Cubans and American Anxieties”,
Foreign Policy, verano de 1978, nim. 31, pp. 3-31, pp. 5-6.

3 Citado en Richard Deutsch, “The Cubans in Africa”, Africa Report, sep-
tiembre-octubre de 1980, vol. XXV, ntm. 5, pp. 44-47, p. 44.
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Los especialistas del gobierno de Carter abandonaron la tictica que
consistia en que Estados Unidos participara en los conflictos africanos
como simple reaccién a la presencia soviética. Ademds, la politica ex-
terior de Carter no tuvo ninguna figura predominante en el proceso
de toma de decisiones sino que por el contrario, éste fue el resultado del
papel combinado de diferentes érganos politicos como el Consejo de
Seguridad Nacional, el Departamento de Estado y la delegacién esta-
dounidense ante las Naciones Unidas. La orientacién antiglobalista y
_proderechos humanos de los dos tltimos organismos fue el factor que
prevalecié durante los primeros afios del gobierno de Carter.

Con el propésito de entender cémo fue enfocada la politica ex-
terior norteamericana hacia Africa en esos cuatro afios y, al mismo’
tiempo, tratar de dar mayor precisién a la dimensién de sus éxitos y
fracasos, sera conveniente, teniendo en cuenta el objetivo de este
ensayo, limitar el campo de analisis a dos dreas regionales que han
concentrado las situaciones mds conflictivas del continente: el Sur y el
Cuerno de Africa. Ambas fueron el mayor foco de atencién politica
durante la década pasada. El colapso del poder colonial portugués
y €l del imperio de Haile Selassie en Etiopia, dieron inicio a luchas
politico-militares de grupos y fracciones que imprimiéron una conno-
tacién particular al continente africano en este periodo. ’

s
?

La problemdtica del sur africano

Angola, Zimbabwe-Rodesia y Namibia, - en el sur dcl continente,
constituyeron las dreas mds problematicas. En,Angola a' diferencia de
Mozambique, después de la salida de los portugueses tres movimientos
politico-militares luchaban por su reconocimiento como auténticos re-
presentantes del pueblo angolefio: el Frente de Liberacién Nacional
de Angola (¥LNA) que dirigia Holden Roberto, que actuaba en el norte
con el apoyo de los gobiernos de Zaire y de China; en el sur, respal:
dado por Sudaifrica; y el Movimiento para la Liberacién de Angola
(MPLA) en el centro. que contaba con la ayuda soviética y cubana;
La victoria del mMpLA en 1976 y el retiro de las tropas sudafricanas del
territorio angolefio, se ‘vieron acompaifiados por la decisién norteameri-
cana de suspender toda ayuda militar a los movimientos combatientes,
En efecto, muy poco tiempo después de la derrota militar norteameri-
cana en Vietnam, en 1975, el gobierno del presidente republicano de
Estados Unidos, Gerald Ford, estaba listo para embarcarse en otra
aventura militar, esta vez en Angola, pero la votacién en el Congreso
obstaculizé definitivamente todo intento de llevarla a cabo.* Sin c¢m-
bargo, la presencia de tropas cubanas en Angola después de 1976,
constituirfa el principal impedimento para el establecimiento de rela-
ciones diplomaticas entre Estados Unidos y Angcla durante el gobicrno

4 Gerald Bender, op. cit., p. 5.
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de Carter. Los lideres del nuevo gobierno de Angola han alegadof
insistentemente en que los continuos ataques del FNLA y del UNITA
—apoyados por el régimen de Zaire en contra de las fuerzas guberna—
mentales— hacian necesaria la presencia de tropas cubanas en el pais.
Adicionalmente, el régimen de Mobutu en Zaire decidi6 respaldar un
movimiento insurgente que actuaba en el enclave de Cabinda en terri-
torio perteneciente a Angola, donde las compafifas petroleras norte-
americanas estaban paradéjicamente protegidas por tropas cubanas.®

En Zimbabwe-Rodesia, al problema racial vino a sumarse el pro-
blema colonial. Con la separacién e independencia de Rodesia del
Norte y la subsecuente creacién de Malawi y Zambia al comienzo de
los afios sesenta, Rodesia del Sur bajo el liderazgo de Ian Smith y su
politica del apartheid traté de obtener el reconocimiento oficial de Gran
Bretafia y de otros paises del bloque occidental de un gobierno de mi-
noria blanca. Ante el fracaso completo de este intento Ian Smith declaré
la independencia de Rodesia del Sur en forma unilateral. Como res-
puesta al poder de la minoria blanca, los lideres de la mayoria negra,
J- Nkomo y Robert Mugabe decidieron formar sus propios movimientos
polfticos conocidos con el nombre de ZAPU y ZANU en 1961 y 1963
respectivamente.®

Los esfuerzos de diferentes gobiernos’ britdnicos y del Frente Rodé-
siano de Ian Smith para llegar a una solucién negociada del problema’
resultaron indtiles y dieron lugar, a partir de 1965, a una acelerada,
actividad guerrillera. Durante la década de los afios setenta, Nkomo,
y Mugabe decidieron formar el Alto Mando del Ejército de Liberacién’
de Zimbabwe, haciendo a un lado al obispo Abel Muzorewa y al movx-’
miento que dirigia, el denominado Conse]o Nacional Africano.” En octu-
bre de 1968 las Naciones Unidas impusieron sanciones econémicas ‘a
Rodesia, al mismo tiempo que negaban el reconocimiento al Frente Ro-
desiano en tanto no se estableciera un gobierno de representacién mayérl-
taria.® De manera consistente con la decisién de las Naciones . Umdas
el goblerno demdcrata del presidente Johnson establecié sus propias
sanciones econémicas, lo cual produjo. turbulencias pohtlcas dentro’
del Congreso norteamericano. En ese foro algunos esgrimieron argu-
mentos tales como: “Rodesia es un pais amlgo y anticomunista”,? que
se utilizaron para oponerse a esas sanciones, y finalmente en enero
de 1972, el Congreso aprobd la enmienda Byrd, que permitia la im-

5 Gerald Bender, ibid., pp. 13-14.

6 Robert Blake, A Hzxtory of Rhodesia, Nueva York, A. Knopf 1977, 201,

7 Colin Legum, “The Sovist Union, Chlna and the World in Southern Afrlca
Foreign Affairs, julio de 1976, vol. 54, ntm. 4, pp. 745-762, pp. 755-756.

8 Robert Good, The Intematzonal Politics of the Rhode:zan Rebellion, Prlnce-
ton, N.J., Prlnceton University Press, 1973, pp. 257-327.

» Harry Strack, Sanctions, The Case of Rhodesia, Syracuse, NY,, Syracuse
University Press, 1978, pp. 146-164.



186 FErRNANDO Luis Masi FI XXI1I1-2

portaciéon de productos provenientes de Rodesia que fueran consi-
derados estratégicos (por ejemplo el cromo).* A pesar de que algunos
senadores liberales intentaron anular esta enmienda, ésta no fue anu-
lada sino una vez que Carter ocupd la presidendia.

Otro aspecto importante de la inestabilidad del 4rea en términos
de los intereses norteamericanos fue la competencia entre China y la
Unién Soviética por afirmar su influencia en el sur de Africa. Durante
la década de los afios sesenta, el MpLA fue el Unico movimiento que
recibié apoyo soviético en la regi6n. Durante los afios setenta en cam-
bio China adquirié mds amigos que los soviéticos: Zaire, Tanzania,
Zambia y los movimientos populares como FRELIMO en Mozambique,
zANU (fuerzas de Mugabe) en Rodesia y swapo en Namibia, trabaja-
ban en estrecha colaboracién con ese pais.’* Luego de la victoria del
MpPLA en Angola, asesores soviéticos y cubanos comenzaron a entrenar
tropas pertenecientes a las fuerzas del zapu que dirigia Nkomo, desa-
fiando asi la presencia de China en la lucha por la liberacién de
Zimbabwe-Rodesia. En este sentido, uno de los objetivos de la orga-
nizacién africana denominada Estados de la Linea del Frente,® era
tratar de evitar que enfrentamientos y tensiones entre fuerzas externas
incidieran en la resolucién del caso rodesiano, para al mismo tiempo
reforzar el papel que juega la Organizacién de Unidad Africana (oua)
en el conflicto. :

La organizacién denominada Estados de la Linea del Frente, tiene
un rol crucial en el proceso de independencia del territorio de Africa
Sudoccidental, conocido también como Namibia, Este proceso se inici6
cuando Vorster, que era Primer Ministro sudafricano, prometié iniciar
negociaciones a través de las Naciones Unidas y de la Organizacién
de Unidad Africana, cuyo objeto serfa otorgar la independencia a
Namibia mediante elecciones supervisadas por los organismos arriba
mencionados. Sam Nujoma, lider del swapo (principal movimiento
politico de la regi6n), que tradicionalmente habian apoyado los chi-
nos, habia recibido recientemente ofertas de ayuda militar por parte
de los soviéticos, con el propésito de acelerar el proceso de liberacién
del territorio de Namibia.® El apoyo soviético se volvi6 todavia mds
importante después de 1976, cuando el sur de Angola se convirti6 en
el reducto guerrillero del swaro.

La politica exterior de Carter hacia el sur de Africa consistié en
el siguiente paquete estratégico: 1) no interferencia en los conflictos

10 Harry Strack, ibid.

11 Colin Legum, op. cit.

12 Los Estados de la Linea del Frente son Mozambique, Angola, Zambia, Bost-
wana y Tanzania y tenian por objeto convertirse en los principales mediadores de
Ia crisis rodesiana. Su principal directriz consistia en que la independencia de Zim-
babwe debia ser obra de los propios nativos.

13 Colin Legum, op. cit.
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internos, lo cual significaba la renuncia al uso de las luchas armadas
regionales como recurso de la confrontacion este-oeste; 2) alineamien.
to con los Estados de la Linea del Frente, con la Organizacién de
Unidad Africana (ouA) y con Nigeria (por su importancia petrolera
e influencia politica en la oua), con el propésito de apoyar una solu-
cién de gobierno mayoritario en Zimbabwe, el cual debia congregar
a todos los contendientes; lo cual especificamente significaba que la
transicién a un Zimbabwe independiente sin la participacién del Frente
Patridtico (fuerzas de Nkomo y Mugabe), no llevaria al levantamiento
de las sanciones econémicas y por ende al reconocimiento de un gobier-
no de mayoria negra; 3) presién sobre Sudifrica, no sélo para que se
pusiera fin al sistema del apartheid y para que se permitiera una par-
ticipacién politica plena de la poblacién, sino también para persuadir
al mismo gobierno racista a colaborar en las negociaciones tendientes a
solucionar los problemas de Zimbabwe y de Namibia. El gobierno
de Carter considerd que estas medidas no eran adecuadas para desace-
lerar el aumento de la presencia cubano-soviética en el drea y culti-
var, por €l contrario, una presencia norteamericana “diferente”.

La politica africana del gobierno de Jimmy Carter

Durante el primer afio de su gobierno Carter se apresuré a demos-
trar su compromiso con la politica exterior africana que habia deli-
neado. En marzo de 1977, la enmienda Byrd fue removida y Estados
Unidos dejé de importar cromo rodesiano. A principios de mayo del
mismo afio, este pais elaboré junto con Gran Bretafia un plan de so-
Iucién al conflicto rodesiano, el cual fue modificado en septiembre
de 1977, pero que fue un primer paso para que representantes del
gobierno norteamericano se pusieran en contacto con los lideres del
Frente Patridtico. Como resultado de lo anterior, lan Smith aceptd
en principio, la viabilidad de una salida tendiente al establecimiento
de un gobierno de mayoria negra y en noviembre de 1977 ofrecié
amnistia a los grupos guerrilleros nacionalistas, Con respecto a Mami-
bia, un grupo de cinco paises (Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia,
Canadd y Alemania Occidental) formaron en abril de 1977 el auto-
denominado Grupo de Contacto, cuya coordinacién estaba a cargo de
Estados Unidos a través de su vicerrepresentante ante las Naciones
Unidas, Donald Me Hcnry. La funcién de este Grupo de Contacto con-
sistia en trabajar conjuntamente con las autoridades sudafricanas y con
los lideres del swaro para llegar a un acuerdo en torno a la celebracién
de un referéndum que otorgara finalmente la independencia al terri-
torio sudoccidental africano.#

14 Richard Deutsch, “Carter’s African Record”, Africa Report, marzo-abril
de 1978, vol. 23, nim. 2, pp. 47-52, pp. 48-49.
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A pesar de sus esfuerzos, el plan angloamericano para Rodesia,
carecfa de un apoyo abierto de los contendientes. Unos meses después
de que se dio a conocer la idea de la formacién de una “Fuerza de
Paz Internacional”, que proponian los representantes ingleses y norte-
americanos para la supervision del proceso de transiciéon hacia un
gobierno de mayoria negra en Rodesia, los lideres del Frente Patridtico
rechazaron el proyecto y en consecuencia fue necesario formular un
nuevo plan.* En marzo de 1978, Yan Smith y los lideres negros Mu-
zorewa, Sithole y Chirau firmaron un Acuerdo de Arreglo Interno,
que se presentaba como una alternativa al plan angloamericano, al
mismo tiempo que rechazaba este ultimo. El Frente Patridtico rechazo
lisa y llanamente este acuerdo de arreglo interno, el cual proponia como
un prerreéquisito para convocar a elecciones que los grupos guerrilleros
depusieran las armas mientras las fuerzas de seguridad del pais per-
manecfan en poder de la minorfa blanca hasta el final del afio.*¢ En res-
puesta a esta nueva situacion en octubre de 1978 se elabord un tercer
plan angloamericano que “...incluyera la idea del establecimiento de
un gobierno interino en el que participaran todos los contendientes,
y la presencia de un Comisionado Britdnico Residente quien asumiria el
control de las fuerzas de seguridad. El1 gobierno interino decidiria cémo
y cudndo debifan llevarse a cabo las elecciones.” *" Esta propuesta,
como era de esperar, no fue aceptada por los lideres del Acuerdo
Interno, quienes a instancia de senadores norteamericanos conserva-
dores que disfrutaban de gran influencia fueron invitados a visitar
Washington en el verano de 1978, con el propdsito de presionar al
gobierno de Carter para que reconociera el plan de transicién politica
que proponian. Para contraatacar la propuesta de enmienda del sena-
dor Helms (el mds reaccionario de los congresistas norteamericanos)
que consistia en que hacia fines de 1978 se levantaran las sanciones
econdémicas a Rodesia, el presidente Carter, el Departamento de Estado
y otras autoridades gubernamentales trabajaron dura y eficientemente
con los senadores liberales y moderados para evitar que el Congreso
diera un voto favorable a los lideres del Acuerdo Interno. Por ultimo,
la adopcién que se voté de una segunda enmienda, la de Case-Javits,
en lugar de la enmienda Helms, constituyé una victoria parcial para
la politica exterior de Carter en lo que se refiere al caso de Rodesia.’s

Con el voto de la minoria blanca para la promulgacién de una
nueva constituciéon en Rodesia (la cual reducia la participacién blanca

15 Richard Deutsch, ibid., p. 48.

16 Colin Legum, “The African Crisis”, Foreign Affairs, Special Issue 1978,
vol. 57, ntm. 3, 1979, pp. 633-652, p. 643.

17 Colin Legum, ibid., p. 644.

18 Para entender mas claramente el proceso de votacién del Senado en el caso
de Rodesia, ver Richard Deutsch, ‘“Rhodesia’s scramble for Senate votes”, Africa
Report, septiembre-octubre de 1978, vol. 23, nam. 5, pp. 39-42.
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a 20 asientos en el Parlamento, aunque mantenia los puestos claves
del gobierno en manos de blancos) en enero de 1979 y la eleccién de
Muzorowa como Primer Ministro en abril de 1979, la mediacién anglo-
americana quedé practicamente enterrada. En junio de 1979, el pre-
sidente Carter, en respuesta a una intensa campaiia interna favorable
al reconocimiento diplomdtico del nuevo régimen en Rodesia, declard
que el supuesto cambio de una minoria blanca a una mayoria negra
en el gobierno rodesiano, ‘“no ha sido suficiente para satisfacer los
requerimientos de la legislacién del Congreso en lo que se refiere a
levantar las sanciones norteamericanas sobre ese pais.” °

Al igual que en Rodesia en Namibia, el temor que los sudafricanos
blancos tenfan a una victoria de las fuerzas guerrilleras de “orientacién
marxista”, condujo a que las negociaciones tendientes a lograr la inde-
pendencia del territorio sudoccidental africano que auspiciaba el Grupo
de Contacto se enfrentaran constantemente a numerosos impasses. La
preferencia de Sudéfrica por el partido Alianza Turnhalle Democrdtica
en Namibia —mismo que controlaba el gobierno racista de Pretoria—
frente a la mds popular “Organizacién del Pueblo Sudoccidental Afri-
cano” (swapo), fue determinante para que en septiembre de 1978, el
gobierno sudafricano rechazara unilateralmente la propuesta de las
Naciones Unidas de celebracién de un referendum que debia ser rea-
lizado ese mismo afio, y que ya habia sido aceptada por el lider del
swAPO, Sam Nujoma.?® Sudifrica alegaba que las actividades guerri-
lleras del swapo se habian incrementado en la frontera con Angola
—cuando irénicamente las unicas fuerzas que habian penetrado 250 kil6-
metros en territorio angolefio y que habian aniquilado a cerca de
600 civiles angolefios y namibios, habian sido sudafricanas?* —para
manifestar su decisidn, en diciembre de 1978 se realizarian elecciones
en Namibia sin ninguna supervisién internacional.?? Esta actitud fa-
vorecia claramente al partido Alianza Turnhalle Democrética que con-
trolaba Pretoria, pero dejaba a un lado al swapo, que era un movi-
miento mayoritario y popular. Sin embargo, los enviados de las poten-
cias occidentales y de las Naciones Unidas asi como las presiones que
ejerci6 la Organizacién de Unidad Africana, lograron finalmente per-
suadir al gobierno sudafricano de que nuevamente aceptara la cele-
bracién de elecciones libres previstas esta vez para 1979 y con la super-
visién de las Naciones Unidas.

Paradéjicamente, el problema vigente entre Estados Unidos y Angola
durante el gobierno de Carter, fue el mismo que en el caso rodesiano;
congelar el reconocimiento diplomético del gobierno de Agostinho

19 Citado en David Ottaway, “Africa: U.S. Policy Eclipse”, Foreign Affairs,
Special Issue 1980, vol. 58, ntim. 3, 1981, pp. 637-659, p. 641.

20 Colin Legum, op. cit., p. 648.

2t Colin Legum, ibid., p. 647.

22 Colin Legum, ibid., p. 649.
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Neto. Y es paraddjico, porque el cuestionamiento de si existia o no
un gobierno mayoritario en Angola, desaparecié a partir de 1976.
En otras palabras, la politica racista del régimen de Rodesia no se
repitié en el caso angolefio donde el MPLA no s6lo representaba a una
mayoria negra sino también a una mayoria popular. El caso de Angola
se convirtié entonces en una de las primeras contradicciones de la po-
litica exterior de Carter en el sur africano. A lo anterior podemos afiadir
las declaraciones que hizo Carter con respecto a Angola en 1976
durante su campaifia presidencial —a la cual ya hemos hecho referencia—,
y que restan solidez al argumento de que la presencia de tropas cuba-
nas en territorio angolefio fue la razén de que el gobierno de Wash-
ington se negara a establecer relaciones con el régimen del mprLa. Las
declaraciones que hizo Andrew Young —representante norteamericano
ante las Naciones Unidas y principal “africanélogo” del gobierno de
Carter— dos meses antes de las elecciones presidenciales de 1976, en
el sentido de que la presencia cubana no debia ser la base de que
Estados Unidos se negara al establecimiento de relaciones normales con
Angola 2 y la presiéon que ejercié la comunidad empresarial norte-
americana y las compaififas petroleras que operan en Angola, hacia
la normalizacién diplomadtica, intensificaron el fracaso del gobierno de
Carter en su objetivo inicial de llegar a un compromiso con el régimen
angolefio.

De todos modos, el proceso de reconocimiento diplomitico del régi-
men de Angola por parte de Estados Unidos ha estado ligado a pro-
blemas internos angolefios, en términos de seguridad nacional. Mien-
tras Zaire siguiera enviando incursiones militares en contra del régimen
del MpLA y las tropas sudafricanas continuaran siendo una amenaza
en el sur del pais, la presencia de tropas cubanas estaba plenamente
justificada desde el punto de vista de las autoridades angolefias.?*
El acercamiento entre Angola y Zaire para la solucién de sus diferencias
se produjo en julio de 1978, cuando delegaciones de ambos paises se
reunieron en el Congo gracias a la mediacién de la Organizacién de
Unidad Africana, M4ds tarde, tanto Neto como Mobutu viajaron a Zaire
y a Angola respectivamente, con lo cual las relaciones entre ambos
paises llegaron a normalizarse a través de compromisos de neutralidad
frente a sus respectivos asuntos internos.?

Una solucién negociada en el sur del pais que favoreciera la seguri-
dad nacional angolefia, sin embargo, se convirtié en el problema mis
complicado. Por una parte, las guerrillas del movimiento unITA seguian

23 Gerald Bender, op. cit., p. 6.

24 s también importante sefialar que el ejército angolefio comenzé a formarse
desde 1976. Por lo tanto la dispersién de tropas hacia ¢l norte y el sur para defender
el territorio de las continuas incursiones, de que era objeto, retardaba la constitu-
ci6n de un ejército nacional fuerte.

25 Colin Legum, op. cit., pp. 642-43.
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operando —aunque en escala reducida— gracias al apoyo que recibian
de Sudafrica. Por otro lado, el sur de Angola se habia convertido en
campo de refugio de los guerrilleros del swaPo, que perseguian las
tropas sudafricanas. Consecuentemente, la formaciéon de un gobierno
independiente y de mayoria popular en Namibia resultaba vital para
los intereses de seguridad nacional de Angola. En este sentido el régi-
men de Neto, se convirtié en el actor principal entre los Estados de la
Linea del Frente, y en la principal ayuda que el Grupo de Contacto
(potencias occidentales) recibia en sus esfuerzos por llegar a una solu-
cién negociada en el caso de Namibia. Asi por ejemplo, Agostinho Neto
jugd un papel muy importante en los esfuerzos tendientes a persuadir
al lider del swapo, Sam Nujoma, para que aceptara el plan elaborado
en 1978 por las Naciones Unidas.?® Mds tarde en 1979 y trabajando
conjuntamente con el vice-representante estadunidense ante las Nacio-
nes Unidas, Donald Me Henry, Neto propuso la creacién de una zona
desmilitarizada en la frontera entre Angola y Namibia, en donde estu-
vieran presentes fuerzas especiales que tendrian a su cargo el control
de las guerrillas del swapo, asegurando que las mismas no penetrasen
en territorio namibio durante las elecciones.?” La politica occidental,
y concretamente la politica norteamericana coincidia con el interés del
régimen angolefio, en su intento por alcanzar la independencia de Nami-
bia con el fin de evitar la “intervencién” soviética en el drea. Sin em-
bargo, el gobierno de Carter no llegé a establecer relaciones diplo-
madticas con uno de los paises con el cual trabajé mds estrechamente
en la solucién del caso Namibia.

El Cuerno de Africa

El Cuerno de Africa representaba un dilema diferente para el go-
bierno de Carter. Aunque en este caso no se trataba de la ausencia de
un gobierno de mayoria negra, la existencia de movimientos indepen-
dentistas y secesionistas en Etiopia, condujo a la presencia soviética
y cubana segunda en importancia en el continente. El imperio de Haile
Selassie fue el aliado mds fiel de Estados Unidos en la regidn desde 1952,
cuando a cambio de la concesién de una base militar de comunicacio-
nes sobre el Mar Rojo, en Eritrea en el norte del pais, el régimen imperial
recibié los beneficios de acuerdos militares y econémicos.?® Gran Bre.
tafia, Estados Unidos y Francia fueron los principales actores en la
resolucién de los problemas territoriales que heredé Etiopia en el perio-
do postcolonial. En 1952, las Naciones Unidas resolvieron otorgar
autonomia relativa a Eritrea, en el marco de un sistema federal que

26 Colin Legum, op. cit., p. 647.

27 David Ottaway, op. cit., p. 645. .

28 John H. Spencer, Ethzo[na, The Horn of Africa and U.S. Policy, Cambrldge
Mass., Institute for Foreign Policy Analysis, 1977, pp. 22-24.
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lo vinculaba con el gobierno etiope. Sin embargo, diez afios mds tarde,
a raiz de una decisién unilateral, el emperador Selassie anexé el terri-
torio eritreo, Como consecuencia de lo anterior, a comienzos de la
década del sesenta se form6 un movimiento independentista eritreo
(eLF-EPLF) que recibfa el apoyo de los gobiernos drabes mds radicales
y de Cuba.?®

El problema de Ogadén (regién nororiental que colinda con So-
malia) tiene sus raices en los afios inmediatos al fin de la Segunda
Guerra Mundial, cuando el territorio estaba ain ocupado por las tro-
pas britdnicas y cuyo gobierno no planeaba devolverlo a Etiopia, sino
que pensaba crear una unién de paises (Somalia, Ogadén Britdnico
y Djibouti, que entonces pertenecia a los franceses): Gran Somalia.
En 1948 y bajo la presién de Estados Unidos, de Francia y la Unidn
Soviética, Gran Bretafla acepté devolver la mayor parte del Ogadén
a Etiopfa. Desde entonces, la solucién definitiva del problema siguié
pendiente, Sin embargo, el deseo del gobierno somali de anexarse el
Ogadén —en parte por afinidades tribales— se fue intensificando a par-
tir de 1969, cuando la Unién Soviética y el régimen de Somalia que
encabezaba Siad Barre firmaron un tratado econémico-militar, y en 1973
afio en que ingresé a la Liga Arabe. En los tdltimos afios, a partir
de 1977 el conflicto se agudizd a raiz de que la ofensiva militar que
lanzé el Frente Occidental de Liberacién Somali, obtuvo su mayor
victoria en contra de las fuerzas etiopes.3

La caida de Haile Selassiec en 1974 y la constitucién de un nuevo
gobierno etiope (denominado Dergue) suscité una actitud de espera
por parte del gobierno de Ford en Estados Unidos, el cual a su vez
se negd a proporcionar ayuda militar a Etiopia para combatir los
movimientos secesionistas de Eritrea y del Ogadén. Sin la ayuda militar
norteamericana y rodeado de una Somalia prosoviética y de paises
arabes tradicionalmente enemigos, el Dergue quedé completamente
aislado entre 1974 y 1977. A lo anterior se sumaban los conflictos in-
ternos de ese pais entre diversas fuerzas de izquierda dentro del mismo
gobierno —cuyo saldo fueron miles de muertos— y que debilitaban
todavia mds la posicién etiope en el Cuerno de Africa.3* Las luchas
internas que culminaron en febrero de 1977 con la toma de poder por
parte del coronel Mengistu H. Mariam, constituyeron la coyuntura
propicia en el proceso etiope. En abril de 1977, Mengistu visité Mosct
y solicité ayuda militar para resolver los problemas de Eritrea y del
Ogaden.?? Entonces fue reconsiderada la renuencia que inicialmente
habia mostrado la Unién Soviética para apoyar al Dergue.

29 John Spencer, ibid.

30 Gerard Chaliand, “The Horn of Africa’s Dilemma”, Foreign Policy, pri-
mavera de 1978, nim. 3, pp. 116-132, p. 121,

31 Ver: Africa Confidential, vol. 17, ntms. 5, 6, 10, 11 y 20, 1976.

32 Ver: Africa Confidential, mayo de 1977, vol. 18, nim. 10, pp. 1-3.
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La politica exterior de Carter en el Cuerno de Africa, no difiere
en mucho de su politica hacia el sur del continente. Aunque en ese
caso eran menores las posibilidades de contener la participacién so-
viético-cubana, el gobierno de Carter aplicé en el 4rea un modelo
combinado de posiciones que se caracterizaba por una actitud de vigi-
lante espera y de no interferencia militar. Desde el momento en que
la meta de la participacién soviético-cubana era combatir movimientos
secesionistas cuyos territorios consideraban la Organizacién de Unidad
Africana y las Naciones Unidas parte de Etiopia, una intervencién
norteamericana en su contra tendiente a defender Ogadén vy Eritrea,
entrarfa en contradiccién con la politica exterior africana de Carter,
la cual consistia en un alineamiento con los gobiernos africanos pro-
gresistas y con la posicién de la oua. Por lo tanto, durante el gobierno
de Carter mas que una ausencia de politica en el Cuerno de Africa,
la politica exterior norteamericana no tuvo suficiente espacio y nunca
fue mas alld de una condena retdrica al régimen etiope por cometer
““actos de violacién a los derechos humanos”, al tiempo que condenaba
la participacién cubana en la region.

La ruptura de Etiopia con Estados Unidos se inicia concretamente
en abril de 1977, cuando Mengistu decide cerrar la base militar norte-
americana en el Mar Rojo, poniendo asimismo fin al tratado econdémico
de 1952 y expulsando a todos los consejeros militares norteamericanos.
Estados Unidos, por otro lado, sostuvo que suspendia la ayuda militar
y ccondémica que daba a Etiopia en vista de las repetidas violaciones
a los derechos humanos que se cometian en ese pais.’® En ese mismo
aflo, fracas6 la iniciativa del gobierno cubano tendiente a la formacion
de una Confederacién Socialista que incluyera a Somalia, Eritrea, Etiopia
y Yemen del Sur, y que tuviera por objeto resolver los problemas terri-
toriales, lo cual condujo en noviembre de 1977 a la decisién cubano-
soviética de apoyar al régimen de Mengistu en su objetivo de recuperar
los territorios del Ogadén y FEritrea. Ante esta decisién, Somalia ex-
pulsé de inmediato a todos los asesores militares soviéticos, dio por
terminado el tratado con Mosct y solicité a Estados Unidos la corres-
pondiente ayuda militar.®* Inicialmente el gobierno de Carter, ofreci6
cierta ayuda y segun las palabras del Secretario de Estado Vance “...la
transferencia de armamentos a Africa serd una herramienta excepcional
de nuestra politica.” 35 El armamento que se ofrecia a Somalia se justi-
ficaba, segun el gobierno de Carter, por la posibilidad de un ataque
etiope al territorio somali. Sin embargo, después de haber mostrado
su voluntad de transferir armamentos a Somalia, el gobierno de Carter
anuncié que retiraba su oferta, lo cual en cierto modo coincidia con
la que hasta ese momento habia sido su politica africana.

338 Ver: Africa Confidential, ibid.
34 Richard Deutsch, op. cit., p. 51.
35 Jbid,
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Desde 1977 hasta mediados de 1979, el gobierno de Carter se man-
tuvo firme en su posicién de prohibir toda ayuda militar a Somalia,
con el argumento de que ninglin armamento norteamericano seria
utilizado en la guerra del Ogadén. La posicién norteamericana en el
conflicto del Cuerno de Africa se vefa entonces reducida a una de
critica del papel que jugaba Cuba en la region, lo cual produjo todavia
mds dificultades en las relaciones que sostenfan el régimen de la isla
del Caribe y el de Washington desde la apertura de las Secciones de
Intereses Consulares de ambos paises.?® La severa critica norteamericana
también estuvo dirigida contra la ‘“irresponsabilidad” de la Uni6n
Soviética que, desde el punto de vista de la administracién Carter, finan-
ciaba una guerra tan costosa en lugar de emprender una solucién
negociada al conflicto. De hecho, la situacién conflictiva en el Cuerno
de Africa cre6 mds problemas a los cubanos y a los soviéticos que
a los norteamericanos., La presencia de tropas cubanas en el Ogadén
dejaba en libertad a las tropas etiopes para atacar en el norte del
pais a los antiguos aliados de los cubanos, los eritreos. Esta ayuda
indirecta a los etiopes, provocé un profundo desencanto politico den-
tro de las fuerzas eritreas frente al régimen cubano, que habia estado
—ideolégica e histéricamente— mds cercano al movimiento eritreo que
al Dergue etiope. Ademds, el régimen etiope rechazé los esfuerzos que
realizaron los soviéticos en 1979, tendientes a lograr una solucién nego-
ciada para el caso de Eritrea. Al mismo tiempo Mengistu se mostraba
renuente a aceptar las directrices politicas de los cubanos y de los
soviéticos, afirmando que la revolucién etiope era en primer lugar
nacionalista, y que su aspiraciéon al comunismo era apenas secundaria.’?
De todos modos, la victoria de las fuerzas cubanas en el Ogadén en
marzo de 1978 y la creciente toma de posiciones estratégicas en la regién
eritrea por parte de tropas etiopes que actuaban asesoradas por mili-
tares soviéticos, constituirian en fin de cuentas, una de las mayores
preocupaciones del gobierno de Carter en el tdltimo afio de su admi-
nistracién, en términos de seguridad en las zonas del Mar Rojo y el
Océano Indico.

El “liberalismo” carteriano se desvanece

Si bien puede afirmarse que la tendencia “particularista” fue la
caracteristica fundamental en la politica exterior de Carter hacia Africa
y hacia el Tercer Mundo en general durante la mayor parte de su
gobierno, también es correcto afirmar que la disminuida visién globa-

36 En enero de 1977, Cuba y Estados Unidos acordaron abrir secciones de interés
consultar en la embajada de Checoslovaquia en Washington y en la embajada suiza
en La Habana, como un paso adelante en el proceso de restablecimiento de rela-
ciones diplomiticas.

37 David Ottaway, op. cit., p. 649.
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lista de la politica exterior norteamericana comienza a levantar cabeza
nuevamente a partir de mediados de 1979 y que, una vez mds, ocupa
sin duda una posicién preponderante en la perspectiva de politica
exterior de Estados Unidos a partir de 1980. Varios factores contri-
buyeron a este repentino cambio en la politica exterior carteriana.
Primeramente, la renuncia de Andrew Young en agosto de 1979, que
era una figura central en la politica africana de la administracién
demdcrata; segundo, la victoria sandinista en Nicaragua y la creciente
actividad guerrillera en El Salvador, contribuyeron a exacerbar mas atin
la preocupacién de los consejeros de la politica exterior norteamericana
hacia el Tercer Mundo; y, por tltimo, la toma de la embajada norte-
americana en Irdn y la invasién soviética a Afganistain. Todos estos
acontecimientos definieron a principios de 1980 el rdpido retorno al
marco de la confrontacién este-oeste,

Los eventos africanos demostraron claramente el cambio en la
politica exterior de Carter. Después de junio de 1979, mientras Carter
declaraba que el gobierno de Muzorewa en Zimbabwe-Rodesia no era
el representante auténtico de todos los sectores politicos de ese pais,
Estados Unidos practicamente abandonaba las negociaciones dejando
en manos del gobierno britdnico conservador de Margaret Tatcher, la
tarea de lograr un acuerdo final que llevé en febrero de 1980 a la in-
dependencia de Zimbabwe y a la victoria de Robert Mugabe, La ayuda
econdémica que originalmente el gobierno de Carter habia planeado
otorgar a Zimbabwe, después de que se realizaran las elecciones de un
gobierno de mayoria negra, se enfrenté en 1980 con una ola creciente
de antisovietismo que fue tomando fuerza en los circulos politicos
norteamericanos, lo cual presté consistencia a la opinién de los con-
gresistas conservadores, en el sentido de que la eleccion de Mugabe
era una “victoria marxista”.s®

La proposicién angolefia presentada en septiembre de 1979, de que
se creara una zona desmilitarizada que permitiera agilizar una solucién
para el caso de Namibia, y la aceptaciéon de esta propuesta por el go-
bierno sudafricano, redujo considerablemente el papel de Estados Uni-
dos y del Grupo de Contacto. Después de la visita del Jefe de las
Fuerzas de Paz de las Naciones Unidas al territorio namibio, en fe-
brero de 1980, el unico signo visible del interés de Estados Unidos
en la regién, fue el discurso que pronuncié el vice-presidente Walter
Mondale en Nigeria, en julio de 1980, en el que advirtié a Sudafrica
acerca de los problemas que enfrentaria si el proceso de independencia
de Namibia segufa congelado, y al mismo tiempo exhorté a las fuerzas
sudafricanas a que suspendieran definitivamente las constantes incur-

38 Richard Deutsch, “Carter’s Africa Policy Shift”, Africa Report, mayo-junio
de 1980, vol. 25, ntm. 3, pp. 17-20, p. 18.

89 “African Update” en Africa Report, marzo-abril de 1980, vol. 25, niim. 2,
pp- 24-39, p. 25.
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siones en territorio angolefio.*® En agosto de 1980, se llevaron a cabo
conversaciones entre los gobiernos de Pretoria y Angola, que consti-
tuyeron los primeros pasos tendientes a lograr que los Estados de la
Linea del Frente propusieran la celebracién de una conferencia cumbre
entre Jos lideres del swapo y las autoridades sudafricanas, y cuyo obje-
tivo serfa llegar al mismo tipo de solucién al que llegd el gobierno
britdnico en el caso de Zimbabwe.*! Esta tltima iniciativa hablaba
insistentemente de un retiro gradual de Estados Unidos como mediador
en la solucién del caso de Namibia a lo largo del ultimo afio del go-
bierno de Carter.

En septiembre de 1979 se firmé un contrato por 350 millones de
ddlares, entre el gobierno de Angola y la compaiifa petrolera norte-
americana, Texaco,*? acto que indicaba el excelente estado de las rela-
ciones comerciales entre ambos paises. La realidad era muy distinta
en el campo politico-diplomdtico. De hecho, retardar el reconocimiento
del gobierno angolefio por parte del gobierno de Carter coincidia per-
fectamente con la creciente ola de conservadurismo y de antisovietismo
que se fue apoderando del gobierno de Estados Unidos y de todo el
pais durante el ultimo semestre de 1979 y en 1980. El viaje a Angola
del Jefe del Subcomité de Asuntos Africanos de la Camara de Repre-
sentantes de Estados Unidos, Stephen Solarzs —ferviente defensor de la
normalizacién de la relacién entre ambos paises— en septiembre de 1980
tampoco contribuyé a realizar un progreso considerable en la solucién
de ese problema,s

En el sur de Africa, la actitud de Estados Unidos de abandono de
sus compromisos a estimular las negociaciones de paz en la region,
demostraban indirectamente el cambio de su politica exterior. En el
Cuerno de Africa, por el contrario, este cambio pudo observarse mds
directamente. Inmediatamente después de la toma de los rehenes norte-
americanos en Irdn y de la invasién soviética a Afganistin, el gobierno
de Carter empez6é a planear el reforzamiento de la presencia militar
norteamericana en las zonas del Golfo Pérsico y del Océano Indico.
Las palabras del propio Carter al respecto fueron bien claras: “Hemos
incrementado y reforzado nuestra presencia naval en el Océano Indico
y nos encontramos ahora en proceso de obtener posiciones navales y
aéreas estratégicas, que podran ser utilizadas por nuestras fuerzas en
las regiones del Noreste de Africa y del Golfo Pérsico.” # Dejando de

40 “African Update” en Africa Report, septiembre-octubre de 1980, vol. 25,
nim. 5, pp. 24-39, p. 24.

41 “African Update” en Africa Report, noviembre-diciembre de 1980, vol. 25,
nim. 6, pp. 24-39, p. 24.

42 David Ottaway, op. cit.,, p. 650.

43 “African Update” en Africa Report, noviembre-diciembre de 1980, vol. 25,
nim. 6, pp. 24-39, p. 37.

#¢ Richard Deutsch, op. cit., p. 17.
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lado totalmente la posicién anterior que se oponia a cualquier tipo
de ayuda militar a Somalia, en febrero de 1980 el gobierno de Carter
acordd utilizar las antiguas bases navales y aéreas soviéticas en el puerto
de Berbera, mientras Somalia no renunciara a apoderarse por medios
militares de la regién del Ogadén, a cambio de lo cual Washington
proporcionaria armas “defensivas” al gobierno de Siad Barre.t® Por
otro lado, Estados Unidos y Kenya llegaron a un acuerdo similar en
ese mismo afio: Estados Unidos tendria la oportunidad de utilizar las
facilidades militares del puerto de Mombasa, mientras que la admi-
nistracién Carter solicitaba al Congreso norteamericano el envio de una
sustancial ayuda econémica a Kenya.t

Contrariamente a la resolucién de las Naciones Unidas con respecto
al Sahara occidental, el gobierno de Carter decidié en octubre de 1979,
enviar un nuevo lote de armamentos al gobierno de Marruecos el cual
unilateralmente reclamaba soberania sobre el territorio de la excolonia
espafiola. El Congreso norteamericano voté la resolucién en febrero
de 1980.47 La decisién de Washington de favorecer a Marruecos en el
conflicto del Sahara occidental recibié un duro revés cuando la Orga-
nizacién de Unidad Africana en su reunién anual, celebrada en el
verano de 1980 en Sierra Leona, decidié reconocer a la Republica
Democrdtica Saharaui, que representaba el Frente Polisario.

La intervencién militar de Estados Unidos en Africa representaba
una ruptura con la politica original del gobierno de Carter, desde dos
puntos de vista. Primeramente, la actitud firme de no intervencionismo
que proclamé y mantuvo el presidente demdcrata, fue abandonada cla-
ramente en el ultimo afio de su administracién. En segundo lugar, la
intervencién militar norteamericana en Somalia y en el Sahara occi-
dental, contradecia la politica original de Carter, en el sentido de
que con estas medidas se violaban las resoluciones de la oua. Es sabi-
do que en el caso de Etiopia, por ejemplo, la posicién de la ovA con-
siste en evitar revivir los viejos problemas coloniales de la regién del
Ogadén, por lo tanto Somalia no tiene ningin derecho a reclamar ese
territorio desde el punto de vista de la ouva. Del mismo modo, la oua
considera que Marruecos no puede reclamar soberanfa sobre el Sahara
occidental y que la solucién mds adecuada es la resolucién de las Na-
ciones Unidas que propone la realizacién de un referendum inde-
pendiente, en el cual el pueblo saharaui se pronuncie sobre su propio
destino.

45 “African Update” en Africa Report, marzo-abril de 1980, vol. 25, nim. 2,
pp. 24-39, p. 30.

46 Richard Deutsch, op. cit., p. 16.

47 Richard Deutsch, op. cit., p. 18.
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El fin del particularismo

El cambio repentino de la politica exterior de Carter hacia Africa
y €l Tercer Mundo en general, provocé también divisiones en el interior
de los equipos que intervenian en el proceso politico en la misma admi-
nistraciéon. Mientras que el Departamento de Estado, senadores y con-
gresistas “liberales” luchaban en vano contra una creciente ola conser-
vadora, que fue adquiriendo fuerza en los circulos politicos del pais,
su poder resultaba inferior al del enfoque globalista que sostenia el
Consejo de Seguridad Nacional, el Pentigono y numerosos miembros
del Congreso cuya posicion se fue endureciendo fundamentalmente du-
rante los acontecimientos del Medio Oriente. Por tltimo, enfrentado
a la seria amenaza de la no reelecciéon y a la poderosa popularidad
del candidato republicano, el gobierno de Carter se embarcé en una
decidida campafia politica antisoviética, y, por lo tanto adopt6 una
actitud cada vez menos liberal en politica exterior.

Para evitar caer en el esquema simplista de positivo-negativo o
éxito-fracaso, hay que tomar en cuenta consideraciones mds profundas
de orden doméstico y externo para poder evaluar con justicia la politica
exterior de Carter hacia el Tercer Mundo y con respecto a Africa en
particular. Es evidente que el esfuerzo de Carter por cambiar la orien-
tacién de la politica exterior norteamericana en los primeros afios
obtuvo algunos resultados favorables. Pero también es cierto que no
siempre fueron los miembros mejor preparados politicamente en la
misma administracién los que estuvieron involucrados en el manejo
de los problemas de politica exterior. En 1980 circunstancias concretas
—externas al mismo tiempo que internas— frenaron repentinamente
la tendencia particularista en la politica exterior de Carter, La decisién
tltima de Carter de recuperar las premisas originales de su politica
exterior, una vez que las condiciones internacionales en particular,
hubieran disminuido su presién, es un presupuesto cuya validez no
puede ser constatada en vista de los resultados de la eleccién presi-
dencial norteamericana de noviembre de 1980.

Reagan: El renacimiento de las viejas formulas

La intensa y bien estructurada campafia conservadora en que se
desarrollé Estados Unidos a partir de la segunda mitad del afio 1979,
se vio coronada con la eleccién de Ronald Reagan en noviembre
de 1980. La coyuntura internacional prevaleciente en los dos dltimos
afios de la administracién Carter no es la Unica variable que explica
el repentino cambio de su politica exterior. Ese viraje también puede
explicarse a partir de la campafia que iniciaron los circulos politicos
conservadores, que interpretaban la coyuntura internacional como el
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resultado de la pérdida de poder y de prestigio politico de Estados
Unidos, mismo que habia provocado —sostenian— la debilidad de la
administracién democrata. Por esta razén, Carter se vio obligado en
tltima instancia a embarcarse en una politica totalmente opuesta a la
doctrina que ¢l mismo habfa inaugurado al asumir la presidencia de
su pafs. Esta campafia conservadora utilizé el concepto de prestigio
y poder politico como uno de los dos pilares de su propaganda elec-
toral (el otro fue la politica econémica), apelando a un sentimiento
chovinista siempre latente en la poblacién norteamericana. Este movi-
miento de opinién condujo al gobierno de Carter no sélo a introducir
un cambio drastico en su politica exterior, sino también a acomodar
internamente sus lemas electorales a preceptos antiliberales, con el fin
de no perder los votos necesarios para su reeleccién,

A pesar de la actitud que asumi6 Carter, sus conceptos bdsicos sobre
politica exterior permanecian latentes y segufan siendo diametralmente
opuestos a los de sus adversarios conservadores. Asi por ejemplo, en
una entrevista que dio a la cadena de televisién CBS, en agosto de 1980,
a la pregunta que se le hizo de si atribufa a una falta de precaucién
los acontecimientos en Irdn y Nicaragua, y de si estaba de acuerdo
con la opinién acerca de la disminucién del poder politico mundial
de Estados Unidos, Carter respondié que se equivocaban quienes crefan
que el proceso histérico de la humanidad estaba exento de cambios,
y sostuvo que era necesario adaptarse a esos cambios de la mejor ma-
nera posible, sin por lo tanto perder la capacidad politica propia de
su pafs. Dos meses mds tarde, en un debate televisado con John An-
derson, candidato independiente, Ronald Reagan afirmaba, recurriendo
a una figura biblica, que Estados Unidos debia recuperar la posicién
que le correspondia en el orbe como la “ciudad resplandeciente en lo
alto de la colina”.

La vuelta a la politica globalista se consolidé entonces plenamente
con la eleccién de Reagan. El Tercer Mundo se vio nuevamente enca-
sillado en el marco de la confrontacién este-oeste y el experimento de
Carter, que si bien en el corto plazo habia tenido poco éxito en politica
exterior, echaba, sin embargo, sus raices en el sector liberal demdcrata
del Congreso y en los numerosos grupos de presién que asumieron como
propia la critica a la administracién Reagan, y que desde muy pronto
quisieron estorbar la capacidad de maniobra del nuevo gobierno re-
publicano.

Aunque primordialmente la politica exterior de Reagan, en los
primeros meses del afio, estuvo orientada a la erradicacién definitiva
del “peligro comunista” en El Salvador, intencién que se tradujo en el
envio de asesores militares a ese pais centroamericano, el resto del
Tercer Mundo no se encontraba, sin embargo, fuera de la Optica de
Washington. Asi por ejemplo, en el caso de Africa, la misién semi-
oficial del exsecretario de estado Henry Kissinger a Somalia, durante
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los primeros dias de la nueva administracién, manifesté una decidida
determinacién de parte de Washington a frenar el avance soviético-
cubano en el Cuerno de Africa y a proporcionar al régimen de Siad
Barre toda la ayuda militar que le fuera necesaria, La misma actitud
reveld la negativa norteamericana a enviar un delegado a la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre el caso de Namibia ¢ —que se celebré
en Ginebra en enero de 1981— y que puso claramente de manifiesto
el sesgo que asumia la “nueva” politica exterior del Presidente Reagan.

La ausencia de una representacién norteamericana en la Conferencia
de Ginebra, fue la sefial que tan ansiosamente esperaba el gobierno
sudafricano para romper el acuerdo al que habia llegado con Angola
en 1980, y cuya culminacidén debia ser la solucién definitiva del caso
namibio en la conferencia mencionada. La posicién sudafricana, ahora
apoyada por la nueva administracién norteamericana, significaba un
nuevo postergamiento de las aspiraciones de mejoramiento del pueblo
del sudoccidente africano. Esta actitud de la politica exterior norte-
americana, no solo confirmaba a ojos del gobierno de Pretoria la rup-
tura con la politica que desarrollaba Carter y que el gobierno racista
siempre consideré desfavorable a sus propios intereses, sino que tam.
bién le otorgaba un amplio espacio para hacer caso omiso de la me-
diacién de las Naciones Unidas y mantener las esperanzas de un go-
bierno namibio “independiente” que excluyera al swaro.

La situacién fue atin mds confortable para el régimen de Pretoria
cuando Reagan en los primeros meses de 1981 se refirié a Sudifrica
en estos términos: “¢Podemos acaso abandonar a un pais que se ha
mantenido a nuestro lado en cada una de las guerras que hemos sos-
tenido?, un pafs que es estratégicamente esencial para el Mundo Libre
por su produccién mineral. Pienso que si vamos a sentarnos en una
mesa de negociaciones con los soviéticos, con mds seguridad podemos
mantener las puertas abiertas y continuar las negociaciones con una
nacién amiga como Suddfrica.” ¢ Mds tarde, Richard Alien jefe del
Consejo de Seguridad Nacional afirmaba: ‘“Personalmente no considero
que un mayor acercamiento hacia Sudifrica lleve estampado la apro-
bacidén al sistema del apartheid, con el cual estoy en desacuerdo y
creo que merece ser totalmente condenado. Sin embargo, si Estados
Unidos mantiene relaciones con naciones totalitarias, parece légico
que sostengamos relaciones con pueblos que no profesan ser nuestros
enemigos y con cuyos sistemas podemos diferir radicalmente. No esta-
mos obligados a aceptar cada una de las facetas del sistema de una
nacién para mantener amistad con ella.” % De esta manera el régimen

48 John Seiler, “Which Way in Southern Africa”, Africa Report, mayo-junio
de 1981, vol. 26, ntm. 3, pp. 17-22, p. 17.

49 Richard Deutsch, “Reagan’s Unruly Review”, Africa Report, mayo-junio
de 1981, vol. 26, nam. 3, pp. 23-26, p. 23.

50 Richard Deutsch, op. cit., pp. 25-26.



oct-pICc 81 LA POLITICA NORTEAMERICANA EN AFRICA 201

de Pretoria no solo se sentia libre para seguir incursionando impune-
mente en territorio angolefio y para bombardear la capital de Mozam-
bique, sino también para enviar a altos jefes militares a Washington
para conferenciar con funcionarios del gobierno de Reagan,” el cual
mds tarde invitaria al Primer Ministro sudafricano, con lo cual definié
mds todavia el curso que adquiria la politica africana de Reagan.

“Devolveremos a nuestras naciones amigas lealtad por lealtad”, fue-
ron las palabras inaugurales del presidente Reagan. Es evidente que
la nueva administracién desea poner en préctica las viejas y desgastadas
férmulas de la politica exterior norteamericana. En el caso de Africa,
se trata de crear situaciones de desestabilizacion en todas aquellas re-
giones donde se cree que el “peligro comunista” puede extenderse
(Angola y el Cuerno de Africa), y evitar procesos que puedan con-
ducir a la constitucién de nuevos gobiernos que simpaticen con el
“bloque comunista” (como es el caso de Namibia y del Sahara occi-
dental) . Estas viejas férmulas, en el caso de la administracién Reagan,
quieren aparecer revestidas de ciertos visos de pragmatismo cuyo obje-
tivo es ganarse las simpatias de la mayoria de los estados africanos
a través de medidas efectistas como han sido: la ayuda econdémica de
210 millones de délres que otorgd Washington a Zimbabwe,’? la nomi-
nacion de Chester Crocker, un politico moderado, como Secretario de
Estado Adjunto para Asuntos Africanos, y el rdpido contacto que esta-
blecié Haig con el gobierno de Nigeria y que pretendia manifestar
la supuesta coincidencia de los intereses africanos con los norteameri-
canos.

Aunque todavia es prematuro predecir hasta dénde la administra-
ci6n Reagan serd capaz de llevar a cabo los postulados de su politica
exterior en Africa y el Tercer Mundo en general, si se podria adelantar
que en los afios ochenta, la modificacion de la correlacion de fuerzas
internacionales y hasta cierto punto, de las fuerzas internas en Estados
Unidos no sean muy favorables a recetas politicas propias de décadas
anteriores, cuando las condiciones histéricas permitieron su plena apli-
cacion. Es interesante notar, por ejemplo, que hoy cuando el Senado
norteamericano vuelve a estar dominado por los republicanos y existe
tan sélo una minoria “liberal” en la Cimara de Representantes, la soli-
citud del Ejecutivo de que se anule la enmienda Clark,®® se enfrenta

51 La visita de los jefes militares sudafricanos revelé el poco tacto politico de
la nueva administracién, la cual quiso convencer a la opinién ptblica que e! Depar-
tamento de Estado desconocia el rango de las personas cuando le fueron otorgadas
las visas correspondientes.

52 “African Update” en Africa Report, mayo-junio de 1981, vol. 26, ntm. 3,
pp. 27-42, p. 27.

53 La enmienda Clark aprobada por el Congreso en 1976, no permitia la ayuda
militar norteamericana a ningln grupo beligerante en la lucha por la liberacién
de Angola.
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con la decisién del Congreso de establecer una nueva cldusula tendiente
a evitar una intervencién militar unilateral que pudiera provocar el
levantamiento automitico de esta enmienda; y es interesante también
notar cémo la opinién publica norteamericana se encuentra totalmente
dividida ante la politica de Reagan hacia El Salvador.

Los pueblos africanos no construyen su relacién externa dentro del
trillado y simple esquema de comunismo-anticomunismo en el que se
mueve la actual administracién norteamericana. No conciben la peticién
de ayuda econémica o militar a otros paises como intervencién en sus
asuntos internos, sino como el derecho que les asiste como pueblos
soberanos de acceder a la libre autodeterminacién, y no admiten, al
mismo tiempo, que esta ayuda contenga condiciones que sean contrarias
al deseo de ser duefios de su propio destino. Si Reagan no lo percibe
asi, el debilitamiento politico de Estados Unidos, que ya se ha iniciado
en lugar de interrumpirse —como lo pretendié Carter en un principio—
se acentuaria inexorablemente,



