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DE LA DISTENSION A LA NEO-CONTENCION:
La doctrina exterior de l1a Administracion Reagan

Fernando Flores Pinel

*‘No todo caso de aplicacion firme del poder es un Viet-Nam en potencia’’
JAMES E. CARTER, Presidente de Estados Unidos.

Cualesquiera sean las causas, a menos que las actluales tendendencias sean revertidas, los afos ochenta seran un periodo
de vulnerabilidad como nunca lo hemos experimentado desde los primeros dias de la Repiblica”
HENRY KISSINGER, Ex-Secretario de Estado de Estados Unidos.

RESUMEN

El autor sostiene la tesis de que desde fines de 1979 se comenz6 a
producir la tercera gran redefinicién de la politica exterior norteameri-
cana en el periodo de la segunda postguerra. Explica que uno de los
métodos posibles de entender esta redefinicion es estudiar la doctrina
que orienta tanto al nuevo rumbo como el planteamiento de las priori-
dades bdsicas en los aflos ochentas. Se argumenta que estudiar la
doctrina desde la propia perspectiva de aquellos que directa o indirec-
tamente han contribuido a elaborarla es mds util en una primera apro-
ximacion a este fenomeno.

El ensayo se preocupa por enfatizar en donde se encuentran las
diferencias substanciales del actual consensus de la élite norteamerica-
na que hace politica exterior en relacion a la década anterior. Subraya
cémo los norteamericanos sobre la critica a la distension elaboran un
nuevo proyecto que pone en la dptica central a la Union Soviética, y a
la relacion entre la Unién Soviética y el Tercer Mundo por lo que se re-
Sfiere a la lucha por zonas de influencia en el mundo. Una de las nove-
dades fundamentales de la nueva politica exterior no es la contencién
a la influencia soviética en Europa sino en el Tercer Mundo.

Sobre esta base el autor avanza para tratar de entrever en térmi-
nos prospectivos de qué naturaleza podrian ser las respuestas soviéti-
cas a las nuevas iniciativas norteamericanas, y sostiene que en los aftos
ochentas probablemente se percibira un decaimiento en el activismo
de la politica exterior soviética acompaniado de un incremento de la
presencia e iniciativas norteamericanas en el mundo.

Finalmente, se entra a un balance general del proyecto Reagan
enfatizando los limites dentro de los cuales este modelo tendrd que ac-
tuar.

En sintesis, el ensayo constituye uno de los primeros intentos por
sistematizar en forma coherente y resumida el proyecto global de la
Administracién Reagan.
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1. Marco de referencia analitica de la politica ex-
terior noreamericana

1.1. La doctrina como método para analizar la
politica exterior

Nos proponemos en este ensayo analizar el
modelo de politica exterior que guia las acciones
internacionales de la Administracibn Reagan.
Para abordar este problema podriamos haber
elegido uno o varios de los métodos posibles en
analisis de la politica exterior. Sin embargo, cree-
mos que para mayor autenticidad en el entendi-
miento de este fenbmeno es mejor seguir en sus
patrones mas caracteristicos los propios modos
de analisis de aquellos que desde Estados Unidos
han contribuido grandemente a proporcionar un
sentido de racionalidad a la politica exterior nor-
teamericana.

El modo mas efectivo de adentrarnos en una
investigacion de esta naturaleza es estudiar la
esencialidad de la politica exterior norteamerica-
na a través de las doctrinas dominantes desde fi-
nes de la segunda guerra mundial. Esta formula-
cion metodolégica lleva implicita una premisa
epistemolodgica: se asume que la naturaleza de la
politica exterior norteamericana puede ser
cientificamente estudiada en sus fines, propoési-
tos, magnitud y alcances a través de las formula-
ciones doctrinales en que se ha sustentado. ;Qué
tan razonable es esta premisa? ;Existen razones
tebricas que permitan sostener que la premisa es
confiable como ‘‘regla de medida’’ y valida en
cuanto a la evidencia empirica? Los hechos tal y
como han ocurrido después de 1947 (Doctrina
Truman-Contencién-Anticomunismo), ;se pres-
tan a ser interpretados razonablemente a través
de las doctrinas estadounidenses sobre politica
exterior? Y en cuanto a las conclusiones a que se
pueden llegar por medio de esas interpretaciones,
podemos afirmar que son una consecuencia 16-
gica de las doctrinas? ;Podemos afirmar que las
doctrinas norteamericanas sobre politica exterior
en la segunda postguerra son compatibles con los
hechos, que los hechos son compatibles con la
doctrina y que las conclusiones de la investiga-
cion son compatibles también con la doctrina y
los hechos?

Sin entrar a la discusion epistemolégica de
estas preguntas en su sentido mas filosofico, cre-
emos que en su totalidad las respuestas a ellas
son afirmativas. ;Acaso la formacion de la
OTAN en 1949, el Plan Marshall en 1947, el
TIAR en 1947, la CENTO en 1955, el SEATO en

1954, la O.E.A. en 1948, las iniciativas en el
Oriente Medio, la politica hacia Turquia y Grecia
como paises estratégicos, no son hechos que
pueden ser interpretados desde la Doctrina Tru-
man que en su proceso de aplicacion se transfor-
moé en contencién al comunismo y especifica-
mente en contencién de la URSS? ;Acaso la
politica exterior norteamericana de los primeros
afios de la década de los setenta no puede explicar-
se por el modelo Kissingeriano multipolar en un
mundo en distensiéon? En la misma forma, la
politica exterior de los primeros afios del Presi-
dente Carter puede ser entendida a través de su
enfasis doctrinario en interdependencia, de-
rechos humanos y cambio social.

También existen casos previos en los que la
politica exterior norteamericana puede ser estu-
diada entendida a través de sus doctrinas. Sin
embargo, el periodo en el cual se estrecha la rela-
cion doctrina-politica se produce en la segunda
postguerra a consecuencia de la posicion norte-
americana de superpoder mundial capaz de dise-
flar y re-disefiar las lineas fundamentales de la
politica mundial. Un superpoder si quiere influir
preponderantemente en relacion a su propio po-
der tiene que hacer ese poder crefble. ;Y como lo
hace creible? Estrechando la vinculacion entre
las expectativas de su politica —que se derivan de
su doctrina— y sus acciones politicas concretas.
Esto no s6lo introduce racionalidad y consisten-
cia para los que toman decisiones en el propio su-
perpoder, sino que hace que los demas sectores
puedan basar sus expectativas en grados mayores
de certidumbre. Sin esta credibilidad que da la
consistencia doctrina-politica nadie puede ser ni
temido ni creido en la politica mundial. No se
pueden lograr dos de los prerrequisitos basicos
para conducir éxitosamente la politica exterior de
una gran potencia.

1.2. Las prioridades de la politica exterior norte-
americang

Este marco es necesario pero no suficiente
para iniciar el analisis de la politica exterior norte-
americana. Su insuficiencia proviene de que la
politica exterior y la doctrina en que se sustenta
se dirigen fundamentalmente al contexto mun-
dial. Para desenvolverse en ese contexto estable-
cen prioridades. Preguntarse dentro de la doctri-
na cuales son esas prioridades constituye una
guia central para comprender la politica exterior.

Desde fines de la segunda guerra mundial la
prioridad central de la politica exterior norte-
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americana la ha constituido la URSS. De qué
modo debe tratarse a la URSS, cé6mo entender
los fines y propoésitos de la URSS en regiones
particulares y en el mundo, en dénde se perciben
las fuerzas y las debilidades de la politica exterior
soviética, etc. han formado el inventario de los
dilemas centrales de Washington. Sin embargo,
como una generalizacion dentro de estos térmi-
nos puede afirmarse que en el periodo de la se-
gunda postguerra Estados Unidos ha establecido
siempre las iniciativas, y la URSS ha reaccionado
o explotado esas iniciativas como mejor le ha
convenido, pero nunca ha podido establecer ini-
ciativas propias sin que éstas hayan sido penali-
zadas mas tarde o mas temprano por los Estados
Unidos. Las evidencias histéricas en este sentido
han sido multiples. Esto no quiere decir, por su-
puesto, que la politica que disefia Mosct depende
de la politica que disefia Washington. No obstan-
te, esto significa que las iniciativas que conduce
el Kremlin se han enmarcado reactivamente en la
plataforma y contexto de las iniciativas globales
que ha promulgado la Casa Blanca.

Algunos ejemplos ilustran estas proposi-
ciones. Cuando Truman percibié como un expa-
sionismo soviético la penetracion de las fuerzas
militares de Moscu en Europa del Este, Estados
Unidos elabord la doctrina de la contencién que
conllevd a la configuracién de un conjunto de
alianzas militares multilaterales. La URSS reac-
ciond mas tarde con el Pacto de Varsovia. Como
una reaccion al lanzamiento del Plan Marshall
tendiente a recuperar a Europa Occidental de la
segunda guerra mundial, la URSS lanz6 el CO-
MECON. Como una reaccion a las alianzas mili-
tares en Asia, la URSS reaccion6 disipando sus
diferencias con Mao-Tse-Tung para estrechar los
lazos de cooperacién y seguridad con China Po-
pular.

Hacia fines de los afos sesenta y principios
de los setenta el gobierno de Nixon con Kissinger
perciben que existe una paridad nuclear suficien-
te entre la URSS y E.U., y que por tanto, las po-
sibilidades de transformar el poder militar en po-
der politico habian disminuido en términos rela-
tivos y absolutos. Este modo de entender las co-
sas constituye —junto con otros factores conco-
mitantes que analizaremos después— una de las
razones basicas para lanzar una nueva doctrina:
la distension. El relajamiento de las tensiones
con la URSS se presentaba a los ojos de
Washington como una necesidad impostergable.
Los Estados Unidos inician distension, y sobre
ella reacciona Moscl aprovechando las debilida-
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des que contenia esa doctrina y esa politica para
llevar adelante uno de los periodos histéricos
mas fructiferos para el kremlin en términos de
expansion de su influencia.

Una vez que la distension es puesta en tela
de juicio, y los Estados Unidos inician desde fi-
nes de 1979 una nueva politica —que llamaremos
la neocontencion— la URSS reacciona (por otras
razones concomitantes que también analizare-
mos mas tarde) con una politica exterior de pru-
dencia y retraimiento. El ejemplo mas relevante
en estos dias ha sido la crisis del Libano que ha
tenido como una de sus caracteristicas centrales
la casi total ausencia de Moscl, una ausencia que
no es aparente, sino real. Es de esperarse, por
consiguiente, el retraimiento y ausencia de Mos-
ci en otros escenarios de conflicto en los que ha
sido tradicionalmente débil y en que Washington
considera que sus intereses vitales estan en juego.

Las prioridades de las doctrinas que han
orientado la politica exterior norteamericana se
han mantenido en el periodo de postguerra por lo
menos durante el periodo de una década. Este es
el caso tipico de la distensién iniciada con Nixon
en 1969 y sepultado con Carter en 1979. La con-
tencidn, por su parte, se mantuvo méas de dos dé-
cadas, aunque estuvo mediada por la coexisten-
cia pacifica. La coexistencia pacifica, no obstan-
te, nunca desnaturaliz6 la esencialidad de la
contencion. Durante estos treinta y dos aios,
ambas doctrinas (contencibn y distension)
mostraron una regularidad historica que la pode-
mos caracterizar como una profundizacion de la
doctrina en relacién a sus alcances histéricos ini-
ciales: la profundizacion doctrina-politica. Esto
significa que la politica ha tendido a ser mas dura
e integral de lo que inicialmente podia esperarse
de las doctrinas.

La politica exterior basada en la contencion
tenia como prioridad detener la expansion so-
viética en Europa Occidental. Sin embargo, su
profundizacion llevo no sélo a extenderla hacia
Asia sino a concretizarla con la intervencion nor-
teamericana en Viet Nam. La politica exterior
basada en la distension, que inicialmente
pretendia solamente relajar las tensiones interna-
cionales, condujo en la profundizacion de ese re-
lajamiento al abandono de las posiciones norte-
americanas en el mundo y a un debilitamiento ge-
neralizado en la credibilidad del poder norteame-
ricano. La politica exterior basada en la neo-
contencion, y que fue disefiada inicialmente para
la defensa del golfo Pérsico después de la caida
del Sha y la invasion a Afganistan, la vemos rapi-

1085 Wl

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simeo6n Cafas”



damente profundizar en sus manifestaciones en
Europa Occidental, Oriente Medio y la region
centroamericana-caribeila.

1.3. El consensus: su papel en la formulacion de
doctrinas, prioridades y aplicacion de las
doctrinas

En todos estos casos la profundizacién en la
aplicacion de la doctrina no solamente ha obede-
cido a razones externas sino también a razones
internas en la sociedad norteamericana. Si bien
es cierto que la politica exterior se disefia para el
“mundo externo’’ ella se hace en el ‘““mundo in-
terno’’ del Estado que la promulga. En el caso de
los Estados Unidos, la profundidad y extensioén
que han alcanzado las concreciones particulares
de las doctrinas han dependido substancialmente
del nivel de consensus sobre la doctrina y sus
prioridades. Este consensus tiene nombre Yy
apellido: es el consensus del sector de la élite que
se dedica a hacer politica exterior tanto en los ni-
veles académicos y de grupos de presidbn como en
el sector técnico de la burocracia especializada en
relaciones internacionales. Es este grupo de la éli-
te el que define cuales son los problemas, dentro
de ellos especifica cuales son los grados de im-
portancia de esos problemas, establece las alter-
nativas y sus viabilidades, etc. Es este grupo el
que “‘lee’’ para la presidencia las opciones norte-
americanas y propone las soluciones, y es ¢l el
que ilustra al Congreso sobre la naturaleza de su
papel en la formulacién de la politica exterior.

Cuando se rompe el consensus sobre una
agenda basica de politica exterior en este grupo
se pierde la direccionalidad de la politica exterior
y contradicciones substanciales tanto como exo-
ticos avances y retrocesos se convierten en las
principales manifestaciones empiricas de la
politica exterior. Los dos ejemplos fundamenta-
les de esta ruptura del consensus en el siglo XX
han sido el periodo entre guerras (I-II guerras
mundiales) y la etapa de la distension.

A su vez, los periodos de consensus y ruptu-
ras del consensus, pueden evaluarse en funcion
del ascenso o descenso en los limites que el
Congreso pone a la politica exterior que conduce
la administracion en el poder. En periodos de cri-
sis de consensus el Congreso ha adquirido casi
niveles ejecutivos en la formulacion de la politica
exterior. Esto se debe a la flexibilidad del ordena-
miento constitucional norteamericano. Si bien es
cierto que la presidencia es el 6rgano encargado
de formular y dirigir la politica exterior, el
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Congreso cuenta con una serie de instrumentos
que viabilizan u obstruyen la politica de la presi-
dencia. La nocion de que la vigilancia continua y
los balances de los distintos poderes del Estado
son indispensables para la elaboraciéon de politi-
cas sanas que beneficien los ‘‘intereses naciona-
les”’ es una concepciébn que tiene un enorme peso
en el sistema politico estadounidense. Los pode-
res del Estado tratan de corregirse mutuamente
en lo que consideran errores y abusos de poder.

Todos los signos parecen indicar que la eta-
pa de la neo-contencién es un periodo que marca
el fin de la ruptura del consensus que domino la
etapa de la distension en los aflos setenta, y que
un nuevo periodo se inicia en el que aparecen co-
mo rasgos substanciales un nuevo consensus en el
cual nuevamente la presidencia se convierte en el
o6rgano central en la formulacién y ejecucion de
la politica exterior. Cuales han sido los puntos
centrales que han llevado al restablecimiento del
consensus, y cuales son los puntos fundamenta-
les que doctrinariamente marcan este consensus,
constituye la segunda parte de este ensayo. Debe
quedar bien claro, no obstante, que la ruptura
del consensus no ha impedido en las administra-
ciones norteamericanas establecer doctrinas y
conducir la politica exterior, pero esas doctrinas
y esas politicas no cuentan con el apoyo suficien-
te de la élite en relaciones internacionales. Por
razones obvias de necesidad practica —si lleva-
mos esto a su extremo Gltimo— un gobierno
tiene que mantener funcionando el aparato del
Estado y justificar ese funcionamiento aunque
carezca del apoyo y la simpatia de importantes
sectores de las élites dominantes. En este sentido,
la distensién es un periodo de ruptura del consen-
sus sobre la contencion sin que diese lugar a la
emergencia de una doctrina que tomara —en tér-
minos de consensus— el lugar de la contencién.
De aqui que lo que llamamos doctrina de la dis-
tensiébn es la manifestaciébn histérico-politico-
factual de la ruptura del consensus sobre la con-
tenciébn, ruptura que comienza a superarse hasta
inicios de los aflos ochentas. El eje central, por
tanto, para analizar la politica exterior sobre la
base de sus doctrinas en la segunda postguerra
tiene como pivote fundamental de comparacion
la doctrina de la contencién y como base de me-
dida el consensus que esa doctrina genero.

2. La politica exterior norteamericana: 1947-
1979

Robert W. Tucker, uno de los mas presti-

ESTUDIOS CENTROAMERICANGOS (ECA)

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simeo6n Cafas”



giados analistas estadounidenses en politica exte-

rior, resume la importancia de la nueva etapa de

las relaciones exteriores de Washington asi:!
“‘Una vez mas estamos alcanzando un punto
de viraje en la politica exterior norteamerica-
na. Sobre esto, al menos, existe un amplio
consensus. La conviccion de que nuestra na-
cion ha llegado a una coyuntura critica en sus
relaciones exteriores es ampliamente compar-
tida por todos aquellos que pueden estar en
desacuerdo en todo lo.demas. Por todas par-
tes los signos apuntan a la conclusion en que
por tercera vez en el periodo posterior a la se-
gunda guerra mundial estamos en los dolores
de un vasto cambio en nuestra politica exte-
rior. Lo que estos signos ain no divulgan son
los eventuales alcances y magnitud del cam-
bio’’.

La politica exterior norteamericana ha cam-
biado. Esto es una idea que se escucha con insis-
tencia. No obstante, la primera pregunta es in-
terrogarse con respecto a qué es lo que ha cam-
biado. No vamos a repetir aqui una suscinta his-
toria de la politica internacional en el periodo
1947-19792 pero si nos vamos a concentrar en en-
fatizar los cambios cualitativos basicos que
ocurren en lo que podemos configurar como los
tres estadios de la politica exterior norteamerica-
na, en la segunda postguerra, de acuerdo a sus
doctrinas: contenciéon (1947-1968), distensién
(1969-1979) y neo-contencion (1980-7).

2.1 La Doctrina de la Contencion (1947-1968)

La doctrina de la contencion, iniciada ofi-
cialmente con la Doctrina Truman en 1947, bus-
caba prevenir lo que Estados Unidos consideraba
como el expansionismo soviético usando instru-
mentos militares, econdmicos, politicos e ideol6-
gicos. Ello contribuyo a la constitucién de un
mundo bipolar con dos potencias hegemonicas:
la URSS y E.U. Desde el lado de los Estados Uni-
dos la contencién logrd lo que basicamente bus-
caba: bloquear la expansioén soviética primero en
Europa Occidental, y después en aquellas areas
que, aun siendo periféricas, Washington
entendia que formaban parte de sus intereses
estratégicos vitales: Ameérica Latina. Con la ex-
cepcion de Cuba, las expectativas centrales de la
doctrina se cumplieron. Cuba, atn y con todo el
impacto psicologico que produjo en Estados
Unidos, nunca fue un caso que pusiera en entre-
dicho el consensus basico alrededor de la conten-
cion, Mis ain, la aplicacién de la contencion por
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parte de Kennedy, si bien no bloque6 la expan-
sibn politica de los soviéticos, si neutraliz6 lo que
esa expansion llevaba de amenaza estratégica al
obligar a la URSS a retirar en 1962 los misiles de
mediano alcance.! Ademas, durante la crisis de
los misiles, la aplicacion de la contencién por la
Administracion Kennedy aparecia suficiente-
mente justificada. Desde el punto de vista so-
viético la reaccion norteamericana fue inespera-
da. Fue inesperada comenzando por el descubri-
miento de las instalaciones hasta la dureza con
que la Administracion Kennedy actué. Desde el
lado soviético la crisis fue planteada en un mo-
mento equivocado (los afios sesenta son los afios
de la globalizacion de la contencion), en un lugar
equivocado (un area considerada como zona
exclusiva y vital por los E.U.) y a-una administra-
cion equivocada (la administracién Kennedy se
consideraba a si misma como una nueva genera-
cion empeilada en expandir la ‘‘democracia’’ y la
“‘libertad’’).

Hubo varias razones que llevaron al equipo
de Kruschev a intentar establecer la base de
misiles. Una nos interesa enfatizar para los fines
de este ensayo: el desequilibrio estratégico® a fa-
vor de E.U. y en contra de la URSS. Moscu in-
tent6 disminuir ese desequilibrio poniendo cohe-
tes de alcance intermedio en posicion de poder
atacar los E.U.

Cualesquiera sean las interpretaciones que se
hagan sobre este fenémeno, el hecho fue que la
URSS no pudo mantener esas armas alli. Esto de-
j6 una lecci6én a los lideres soviéticos: si se queria
negociar en condiciones de mayor paridad con los
E.U., la URSS tenia que reconstruir y hacer avan-
zar su arsenal de armas estratégicas con un empe-
flo mayor que aquel con el que lo habia hecho des-
de fines de la década de los cincuenta.

2.2. Criticas a la contencion

Hacia fines de la década de los sesenta la po-

_sicion estratégica soviética habia mejorado en

forma tal que la nueva administracion norteame-
ricana (primera administracion de Nixon), con
Kissinger como asesor presidencial en seguridad
nacional, planted una nueva iniciativa: el relaja-
miento de las tensiones entre el Este y el Oeste. El
armamento nuclear, al nivel a que habia llegado,
hacia irracional un enfrentamiento militar entre
la URSS y E.U. El poder militar, por tanto, no se
traducia mas en poder politico.

Concomitante con el equilibrio militar rede-
finido habia emergido un ‘‘relajamiento’’ en las
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lineas de bloques tanto en el Este como en el Oes-
te.’ Ademas, el equlibrio militar redefinido esta-
ba contribuyendo a ese relajamiento. Esto cons-
tituyd lo que Kissinger denominé, desde la pers-
pectiva norteamericana, bipolaridad militar
combinada con multipolaridad politica. Este fe-
nébmeno, de acuerdo con Kissinger, estaba
contribuyendo a desintegrar la estructura inter-
nacional de la segunda postguerra.

De acuerdo con esta concepcidn, el mundo
era bipolar porque s6lo los E.U. y la URSS
tenian un poder militar que se podia considerar
pleno. Sin embargo, la rigidez e inflexibilidad de
esta bipolaridad habia llevado a los aliados mas
débiles de ambos bloques a creer que su defensa
tenia un decisivo intefes para su socio mas fuerte.
“De ahi —decia Kissinger— que no sientan la ne-
cesidad de comprar su apoyo por medio de una
aquiescencia a las politicas [de URSS y E.U.].
Las nuevas naciones se sienten protegidas por la
rivalidad existente entre las superpotencias, y su
nacionalismo conduce incluso a mas audaces
afirmaciones de terquedad. L.a utilizacién tradi-
cional del poder se ha hecho menos factible, y co-
mo resultado de las lealtades transnacionales y
las débiles estructuras internas, han aparecido
nuevas formas de presion’’, Por tanto, ‘‘la bipo-
laridad militar no s6lo ha fracasado en su intento
de prevenir la multipolaridad politica, sino que
en realidad la ha aumentado’’.$

Este es el primer paso decisivo hacia la dis-
tension. Un paso que no solamente trataba de
crear marcos nuevos para la politica exterior nor-
teamericana sino que contribuyd decisivamente a
que otros actores del sisterna internacional dedu-
jeran tanto concepciones como acciones politicas
que se encaminaban cada vez mas por el relaja-
miento de las tensiones.

A la vez, fenémenos internos en la sociedad
norteamericana jugaron su papel en labrar atn
mas el camino de la distension. El primero de
ellos fue las repercusiones domeésticas de la
guerra de Viet-Nam.

La guerra del Viet-Nam puede considerarse
hoy como el punto cispide de la doctrina de la
contencion. A diferencia de Europa y América
Latina en donde los E.U. pudieron con éxito
mantener el consensus interno sobre la conten-
cién. Viet Nam aparecia como un ‘‘estiramien-
to’’ abusivo de la contencién. Ni intereses estra-
tégicos ni intereses econémicos norteamericanos
estaban en juego en viet-Nam.” Cultural y ge-
ograficamente, Viet-Nam era considerado como
“muy alejado de casa’’. El conflicto habia sido

desde sus origenes una cuestion colonial en la que
Franklin D. Roosevelt habia disentido funda-
mentalmente con Francia. Francia misma habia
“comprado’’ el apoyo norteamericano en In-
dochina antes de Diem-Bien Phu a condicién de
apoyar a la diplomacia norteamericana en Euro-
pa en contra de la URSS. Para colmo de males,
en el proceso, E.U. tuvo que asumir los costos de
un conflicto que no cred, y pagar el precio de la
derrota en un conflicto que heredé.

Por cualquier lado que se mire Viet-Nam
desde la perspectiva norteamericana, hoy o en el
pasado, aparece siempre como un conflicto que
no merecia la pena haberlo llevado hasta donde
se le llevd, especialmente cuando se considera
que hacia fines de la Il guerra mundial E.U. era
partidario de la independencia vietnamita.

En todo caso, lo que importa aqui es subra-
yar la incapacidad de las sucesivas administra-
ciones por demostrar que la contencion era nece-
saria en Viet Nam porque ‘‘intereses vitales’’
norteamericanos estaban en peligro. Las admi-
nistraciones no pudieron demostrar lo que no
podia ser demostrado.

Los costos que Viet-Nam estaba imponien-
do en comparacién con los beneficios que se
podrian obtener comenzaron a presentarse como
‘“‘inflacionarios’’. Durante la administaci6én
Johnson, Viet-Nam se convirtié6 en The Presi-
dent’s war. El analisis de GELB —citado antes—
es importante al subrayar cbmo los administra-
dores de la seguridad nacional en E.U. fueron ca-
paces de mantener una guerra sin apoyo alguno,
por mas de dos décadas, hasta convertirla en la
obsesion primera de la Administracion Johnson.

The President’s war creo la mas profunda
crisis de consensus —tanto de la poblacién como
de las élites— que los E.U. habian sufrido en el
ultimo cuarto de siglo. Cada vez mas, el poder
presidencial era acusado de haber mantenido una
guerra que en términos de intereses concretos era
artificial para los E.U. Cuando Nixon sustituye a
Johnson en la presidencia, la guerra de Viet-Nam
era una cuestion politica interna que demandaba
una urgente solucién. El relajamiento de ten-
siones internacionales con el mundo socialista,
incialmente planteado por razones estratégicas,
aparecia como una politica adecuada para sacar
a los E.U. del conflicto.

Mientras la guerra de Viet-Nam transcurria,
y con ella el debilitamiento del poder presidencial
en politica exterior, otro acontecimiento de espe-
cial importancia terminé por dar el ‘‘tiro de gra-
cia’’ a la contenciébn: Watergate. Watergate no
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solamente ahond6 la ilegitimidad presidencial en
la conduccién de la politica exterior, sino tam-
bién erosioné la legitimidad en la conduccioén de
la politica interior. No so6lo la presidencia, sino
también la de por si empequefiecida vice-
presidencia habia sido sometida a ataque: Spiro
Agnew —Vice-Presidente de Nixon— fue obliga-
do a renunciar. El poder ejecutivo norteamerica-
no entrd en un periodo de profunda crisis interna
que le impidi6 desempefiar el rol que desde
Franklin D. Roosevelt habia tenido en el proceso
de formulacién y ejecucion de la politica exte-
rior.

Los ataques y las criticas en contra de la
doctrina de la contencion se exacerbaron a la par
que se criticaba los abusos de un poder presiden-
cial que se consideraba como imperial. El punto
central del sistema de gobierno norteamericano,
que no es el de la separacion de poderes sino el de
la separacion de instituciones que comparten po-
der, fue puesto en entredicho y sometido a
critica. En el nivel de la politica exterior, esta
critica asumio la modalidad de que la contencion
en su proceso de aplicacion historica (doctrina-
profundizacién politica) era una manifestacion
mas del abusivo poder presidencial.?

Después de la renuncia de Nixon, la presiden-
cia norteamericana entr6 en uno de sus periodos
de mayor declive politico, y al frente de ella se
encontraba un presidente que no habia sido elec-
to: Gerald Ford substituy6 a Spiro Agnew prime-
ro, y a Nixon después. Gerald Ford no podia en
ningun momento esgrimir que tenia el mandato
del electorado para conducir su politica exterior
en un cierto sentido. Ademas, la presidencia de
Ford, tuvo que cargar con el retiro completo de
E.U. de Viet-Nam.

2.3. La doctrina de la distensién (1963-1979)
Entretejido y condicionado por estos com-

ponentes historicos tomo cuerpo la primera eta-
pa de la distension bajo la sombra doctrinaria de

Kissinger. Hoy, con el tiempo, y a la luz del mo- *

mento histérico que le dio nacimiento, es posible
plantear esquematicamente los puntos centrales
de esta doctrina. Su pregunta capital era la si-
guiente: si ya no era racional tratar de contener a
la URSS tanto por razones estratégicas
(equilibrio nuclear) como por razones politicas
internas (ruptura del consensus sobre conten-
cioén), ;qué mecanismos podian ser viables para
moderar la conducta soviética en el exterior de
modo que la URSS no aprovechara a su favor

DE LA DISTENSION A LA NEO-CONTENCION:

conflictos localizados en el mundo?

Varios aspectos de una misma doctrina
dieron respuestas a esta pregunta,

En primer lugar, era necesario relajar las
tensiones internacionales sobre la base de un
acuerdo sobre ciertas reglas legitimas de opera-
cion en la politica internacional. Estas reglas
serian respetadas por los actores del sistema in-
ternacional como habian sido respetados en el
concierto europeo del siglo XIX.

En segundo lugar, era indispensable —como
parte del relajamiento de tensiones— re-
establecer vinculos con China Popular. Ademas,
estos vinculos entre Washington y Pekin, tenien-
do como telon de fondo el conflicto chino-
soviético, contrabalancearian a la URSS en Asia
ante el eventual retiro norteamericano de Viet-
Nam.

En tercer lugar, era importante crear meca-
nismos que permitieran presionar a la URSS a
través de una red de lazos econdémicos entre el
Este y el Oeste (intercambio comercial, finan-
ciamiento y préstamos, etc.) asi como vinculos
tecnologicos en areas que no fueran substantivas
a la seguridad nacional norteamericana.

En cuarto lugar, habia que dar ‘‘carta de na-
cimiento’’ a una multipolaridad mundial. Ella se
basaba en el relajamiento de la disciplina
intrabloque y la recuperacién de los paises de-
vastados por la segunda guerra mundial y sus se-
cuelas (como la guerra civil en China). Cinco po-
los de poder eran identificables: E.U., URSS,
China, Europa Occidental y Japén. con un siste-
ma internacional pentagonal, el establecimiento
de un equilibrio del poder como el del concierto
europeo era histéricamente probable, y ademas
conllevaba la posibilidad de ejercer moderacion
sobre la conducta de los actores como lo habian
hecho sistemas de equilibrio de poder previos.

Se asumi6 que lograndose estos cuatro pila-
res fundamentales se garantizaba una modera-
cién en la conducta soviética en el mundo a un
costo menor que aquel que se habia pagado en el
pasado.

Las criticas hechas a la contencion a conse-
cuencia de Viet-Nam, la crisis de legitimidad de
la presidencia iniciados con Viet-Nam y fortaleci-
da por Watergate, la idea de la distension de rela-
jar las tensiones con la URRS, y el constante
incremento de la participacion del congreso en la
formulacién y control de la politica exterior,
fueron factores que historicamente conjugados
llevaron a una creciente paralizacién de la presi-
dencia en la conduccion de la politica exterior.
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La aprobacién de la ley de poderes de guerra en
1973, asi como el sometimiento, por parte del
Congreso, al escrutinio publico de la CIA el mis-
mo ailo, eran, por una arte, sintomas claros del
debilitamiento del poder presidencial en materia
de politica exterior, y por la otra, restaron al pre-
sidente el uso de instrumentos claves en sus rela-
ciones exteriores.

Cuando Carter asumié la presidencia en
enero de 1977 no solamente se encontr6é con una
presidencia sumamente atada, sino la doctrina
interpretativa que promovié condujo a profundi-
zar la distension, y a debilitar ain mas la posi-
cibn norteamericana en el mundo. La Admi-
nistracion no entendi6 la crisis norteamericana
en sus relaciones exteriores como un problema
coyuntural, sino como uno de naturaleza estruc-
tural, y la estructuralidad indicaba profundidad
y larga duracién.

Vista desde la regularidad que hemos seilala-
do doctrina - profundizacién politica de su apli-
cacion, la Administracion Carter no substituyd
la distension sino que la hizo avanzar sobre todo
por el angulo que esta tenia de debilitamiento de
la politica exterior norteamericana. En términos
de Kissinger y Nixon, la distension era la doctri-
na del retraimiento, pero un retraimiento que no
comprometiera intereses substanciales de los
E.U. en el mundo. En términos de la Administra-
cibn Carter, la distension también significo
retraimiento pero sin reparar en los costos de ese
retraimiento para los intereses norteamericanos.

Los aspectos basicos de esta doctrina, que
interesan para este ensayo, pueden resumirse en
los siguientes puntos:®
lo. El modelo Kissingueriano de la distension

conllevaba el retorno al esquema policentris-
ta del equilibrio del poder europeo del siglo
XIX. La perspectiva de la Administracién
Carter en la distension asumia que ese mode-
lo estaba superado historicamente. Por el
contrario, la nueva administraciéon pensaba
articular un proyecto de distension que refle-
jara las nuevas realidades a las cuales la hu-
manidad estaba entrando: intereses globales
en vez de estrechos intereses nacionales, in-
terdependencia en vez de dependencias uni-
direccionales, sisternas menos jerarquicos de
dominacion internacional en vez de las viejas
jerarquias de las grandes potencias, etc.

20. El modelo Kissingueriano suponia que la dis-
tension como multipolaridad de equilibrio
de poder, implicaba el reajuste de los desba-
lances entre los centros de poder emergentes,
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encaminado a darles carta de reconocimien-

to publico a los nuevos actores: China, Ja-

pon y Europa Occidental. La administracion

Carter, por el contrario, asumi6 que un vas-

to cambio histoérico estaba ocurriendo en la

mayor parte del mundo. Sobre esta base, la

preocupacion esencial fue como los E.U.

jugarian un rol constructivo en el proceso de

cambio. El problema era, entonces, como es-

tar del lado del cambio en vez de oponerse a

él.

De estas dos premisas fundamentales se de-
rivaron tres corolarios centrales que orientaron
la Administracion Carter entre 1977-1979:

a) Los E.U. como potencia mundial se en-
contraban en un proceso de declive histo-
rico cuyas raices se fincaban en un movi-
miento general de cambio hacia la interde-
pendencia y la justicia internacional entre
las naciones. Se suponia que el sistema in-
ternacional se habia vuelto interdepen-
diente, y por tanto menos jerarquico, en
un grado tal que esa interdependencia so-
lamente podia quebrarse a costos exhorbi-
tantes.

b) Los instrumentos tradicionales de la
politica del poder habian perdido vigencia
histoérica, y por tanto, ya no eran apli-
cables a las nuevas realidades de interde-
pendencia. Los conflictos no eran suscep-
tibles al arbitraje de la fuerza debido a
que era altamente probable que la fuerza
perjudicara mas de lo que beneficiaria.
Los tipos de sanciones del pasado no res-
pondian mas a la légica del presente. En
consencuencia, los instrumentos tradi-
cionales tenian que ser substituidos por
nuevas prioridades que tomaran en consi-
deracién los nuevos factores mundiales.
Uno de los substitutos basicos de estos
instrumentos fue la politica de derechos
humanos.

¢) De aqui que, la Administracion Carter,
tenia que orientarse a la relevancia del fu-
turo en vez de aferrarse a un irrelevante
pasado.

Ante esta concepcion de la realidad interna-
cional, la Administracion Carter respondié con
lo que consider6 ecuanimidad y optimismo.
Cualesquiera fueran las desventajas del nuevo
sistema de relaciones internacionales, ellas eran
infinitamente preferibles a las desventajas de la
politica del poder. Presumiblemente, desde cual-
quier angulo que se observara el nuevo panora-
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ma, no habia modo de escaparse de este mundo
nuevo. El sistema internacional se habia trans-
formado cualitativamente.

En este contexto y medidas por ¢l, las rela-
ciones con la URSS —tal y como habian estado
disefiadas— eran cuestion del pasado; estaban
planteadas al nivel de la politica del poder. Las
relaciones norte-sur, por el contrario, indicaban
el camino y las necesidades del emergente, pero
indiscutiblemente presente, nuevo orden mun-
dial. Las relaciones Este-Oeste evocaban la vieja
politica del poder.

Desde esta Optica se privilegiaron las rela-
ciones norte-sur por sobre las Este-oeste. Se asu-
mid que las relacioens norte-sur llevaban consigo
un gran peligro si las demandas del Tercer Mun-
do eran ignoradas. Sin embargo, estas relaciones
también llevaban grandes promesas si las deman-
das eran tomadas seriamente y se consideraban
con simpatias. Sobre esta base y en relacion al
Tercer Mundo se pens6 que toda vez que los
E.U. actuaran inteligentemente para jugar un rol
constructivo en un mundo que de todos modos
estaba cambiando, no habia nada que temer.
Consecuentemente, los conflictos con los paises
del Tercer Mundo eran innecesarios porque las
bases para una relacion armoniosa eran inheren-
tes a la interdependencia, siempre que esta se in-
terpretara correctamente. La Administraciéon
Carter asumi6 que su interpretacion era correcta.
Los conflictos con el Tercer Mundo, por el
contrario, solamente surgirian como resultado de
resistirse al cambio, y a ver y actuar en funcion de
las nuevas realidades histéricas.

3. Criticas de las versiones de la distension: las
bases de la neo-coritencion (1979-1982)

Paul Laxalt, senador y jefe de la campafia
presidencial de Ronald Reagan aprecia asi los fu-
turos dilemas de la politica exterior norteameri-
cana:'’

““Claramente, la arena de la confrontacion
geo-politica entre las superpotencias sera mas
amplia en la siguiente década de lo que fue en
los afos sesenta y setenta. Los soviéticos han
resuelto explotar las turbulencias del Tercer
Mundo desde El Salvador hasta Africa y
Kampuchea con una variedad de instrumentos
militares, econémicos y politicos que amena-
zan directamente los intereses norteamerica-
nos’’.

“‘Es facil ser pesimista. Pero como Raymond
Aron'' ha dicho a menudo, el poder latente de
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los E.U. es tal que podemos hacer cualquicr
cosa que queramos solamente con que aune-
mos la voluntad politica para actuar.”
“‘Nuestro pueblo esta listo para una nueva di-
reccion. Esta listo para un nuevo liderazgc
que vea las cosas tal cual son y les impregne cl
camino correcto’’.

De donde proviene esta evaluacion de La-
xalt? ;Acaso no era estar al lado del cambio el
camino correcto? ;No se consideraba muy poco
tiempo atras que los E.U. estaban en declive a
consecuencia del efecto de las fuerzas histoéricas
del cambio?

Las formulaciones de Laxalt indican en 1980
una gran ‘‘desilusién’’ sobre la distension. Una
disilusién cuyo nudo central es revertir la propo-
sicion del ineludible declive norteamericano debi-
do a las fuerzas del contexto mundial, y sostener
—parafraseando a Raymond Aron— que los
E.U. cuentan con un inmenso poder latente que
—se implica— no ha sido usado recientemente.
¢Queé es lo que ha ocurrido que conduce a esta
conclusion?

J.1. Las expectativas de la distension no se
cumplieron

La validez de una doctrina, de un diseiio o
de un proyecto politico, solamente puede eviden-
ciarse mediante y a través de su aplicacion practi-
ca en funcion de la realizacion de los efectos es-
perados. Esta aplicacion no llevo a los resultados
que la doctrina postulaba.

Esta vision critica global realmente linda
con la naturaleza epistemolégica de la doctrina.
Si bien es cierto que las doctrinas politicas no
pretenden tener el status de teorias cientificas
—son primariamente instrumentos de lucha y no
de explicacion académica— también es cierto que
si una doctrina busca el éxito en la arena politica
tiene necesariamente que fundamentarse en
explicaciones objetivas de la realidad en la que
pretende ser instrumento de lucha.

De aqui que la primera y fundamental
critica doctrinaria se enfoca a la version de la Ad-
ministracion Carter de la distensiéon. El punto
nodal aqui es que esa versidon no entendi6é en su
esencia misma la naturaleza del sistema interna-
cional. Supuso y adjudico a la realidad interna-
cional atributos que esa realidad no tenia.

La primera premisa que desde esta perspec-
tiva aparece en tela de juicio fue la de asumir que
la interdependencia como dinamica estructural
estaba irremisiblemente desplazando a la politica
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En el periodo de la segunda post-guerra, Estados Unidos

ha establecido siempre las iniciativas y la URSS ha reaccionado

o explotado esas iniciativas como mejor le ha convenido, pero
nunca ha podido establecer iniciativas propias sin que éstas hayan
sido penalizadas mas tarde o mas temprano por los Estados Unidos.

de poder como la esencia fundamental de la
estructura internacional. La critica se encamina a
indicar que las evidencias historicas demostraron
en los setenta que la URSS aplicé una politica de
poder —siguiendo la propia naturaleza del siste-
ma internacional— en tanto los E.U. abandona-
ron substancialmente esa politica. En este con-
texto los E.U. quedaban en desventaja politica
comparativa en relacioén a la URSS. 2

El segundo elemento importante de esta
critica global es la manifiesta exclusiébn que hacia
la version Carter de las relaciones Norte-Sur en
relacién a la politica de poder. Se presentaba a las
relaciones norte-sur como siendo distintas y no
estando sujetas a la politica de poder. La
hegemonia y la expansion de los intereses de las
grandes potencias parecia que ya no se podrian
hacer avanzar por los instrumentos tradicionales
de la politica exterior. No obstante, lo que la evi-
dencia histérica mostro, de acuerdo a Washing-
ton, fue que la URSS continu6 aplicando esos
instrumentos tradicionales.

La critica avanza de estas primeras aproxi-
maciones al analisis de los efectos de la disten-
sién. En primer lugar, sostiene que especialmente
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la Administracion Carter no fue consciente de los
precios que E.U. tendria que pagar por orientar
su politica exterior sobre la base de la interdepen-
dencia y los derechos humanos. En segundo lu-
gar, aduce que esa carencia de evaluacion se sus-
tentaba en que la presidencia de Carter daba la
impresién de que habia evaluado las consecuen-
cias de sus iniciativas, y de que de esa evaluacion
nacia la nociébn de que el precio a ser pagado
seria muy modesto. Esto parecia indicar que
E.U. recuperaria el campo perdido por haberse
opuesto en el pasado a los cambios en el Tercer
Mundo. En definitiva, el liderazgo norteamerica-
no se mantendria, pero con la caracteristica de
excluir los aspectos desagradables, contrapro-
ductivos y moralmente ofensivos de ese lideraz-
go.

¢Cudl es la evidencia empirica en qué se sus-
tentan estas observaciones criticas?

El servicio de investigaciones de 97°.
Congreso para el afio de 1978 arroja las siguien-
tes cifras sobre indices de influencia soviética en
el Tercer Mundo. Véase el cuadro que aparece a
continuacién.
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Cuadro No. 1¢
Indices de influencia indirecta soviética en el Tercer Mundo® para el aiio de 1978°

Acuerdos mi-
litares de la
URSS y Euro-
pa del Este
con el Tercer
Mundo (mi-
llones de do-

Técnicos mili-
tares Soviéti-
cos, Cubanos®
y de Europa
del Este en el
Tercer Mun-
do.

Personal mili-
tar del Tercer
Mundo entre-
nado en la
URSS y Euro-
pa del Este.

Créditos Eco-
némicos y
préstamos ex-
tendidos por
la Uniébn So-
viética y Eu-
ropa del Este

Estudiantes
del Tercer
Mundo entre-
nados en la
URSS y Euro-
pa del Este

Técnicos Eco-
noémicos so-
viéticos, cu-
banos y de
Europa del
Este en el Ter-
cer Mundo

lares).

$32.91 50,720 perso- 49,755 perso-

nas nas

a paises del
Tercer Mun-
do (millones

$26,354 45,005 perso- 85,180 perso-

nas nas

a Para el desglose especifico por paises hay que remilirse a la fuente de donde calculé las cifras. Los céalculos
excluyen en estos rubros a la Republica Popular de China aun cuando las fuentes originales incluyen su asisten-
cia bajo la denominacion global de ‘‘Ayuda Comunista’’.

b Estos datos son para 1978. Segun la fuente aqui citada de la Camara de Representantes, entre 1954-1978 la
URSS otorgd 31 billones de déblares en ayuda econdmica y créditos para el Tercer Mundo (p.3).

o

Comprende tropas cubanas en el exterior.

d No comprende los costos totales de todos los rubros para el afio 1978. Las cifras estan en billones norteameri-

canos.

FUENTE: Congressional Research Service, 97th. Congress, 1st. Sesion’’. The Soviet Policy and the U.S. Res-

ponse in the Third World, Committee on Foreing Affairs, U.S. House of Representative, Washington:
Library of Congress, Washington, 1981; pp. 67-75.

La politica exterior soviética, de acuerdo a
esta concepcidn, no se ha limitado a emplear es-
tos medios de influencia indirecta. Por el contra-
rio, su influencia se ha extendido al control casi
directo de gobiernos que alguna vez estuvieron
bajo el dominio de Occidente. Uno por uno,
Viet-Nam, Cambodia, Angola, Etiopia, Yemen,
habian caido bajo el control soviético!*.

No obstante, el débil consensus sobre la dis-
tension con interdependencia y derechos huma-
nos habia permanecido relativamente consistente
hasta que dos fen6menos generaron un ascen-
dente temor sobre las motivaciones y las conse-
cuencias ultimas de la politica soviética: la caida
del Sha en Iran y la invasién de Afganistan.!* El
hecho de que Afganistan ocurri6 después de
Iran, y en medio de un proceso de profunda ines-
tabilidad irani, condujo a pensar que Afganistan
no era un hecho casual sino que obedecia a una
estrategia soviética cuyas manifestaciones
empiricas se habian evidenciado en otras partes
del mundo. Como lo sefiala Jiri Valenta:

““Los desarrollos en el cuerno de Africa desde
la crisis de 197-78 han estimulado un gran de-
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bate en relacion a las intenciones soviéticas en
el continente africano y én el mundo. Las pre-
ocupaciones han crecido entre los formulado-
res de la politica exterior en el sentido de que
las intervenciones soviéticas en Angola,
Etiopia y mas tarde Afganistan pueden estar
demostrando un patron para futuras interven-
ciones en otras areas estrategicas del Tercer
Mundo come el Goifo Pérsico, Centro Améri-
ca y El Caribe”’. "

La caida del Sha de Irdn primero, y la toma
de los rehenes norteamericanos después, fueron
indicaciones, a los ojos de formuladores norte-
americanos de politica exterior, de un decremen-
to importante de la influencia norteamericana en
el 4rea del Golfo Pérsico. Ese decremento no so-
lo dificultaba las iniciativas de Washington en el
Oriente Medio, sino debilitaba su posiciéon en un
area que produce el 35% del petréleo consumido
por las economias de libre mercado.'® Un proce-
so de inestabilidad regional conlleva la posibili-
dad de clausurar el Estrecho de Hormuz, la
estrecha franja por donde los flujos petroleros
salen al mundo.
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Asi como la URSS habia explotado inestabi-
lidades regionales en la década de los setenta, asi
podia también explotar la situacidon que se creo
en el Golfc Pérsico. En palabras de Robert
Tucker':

‘*‘Amenazando nuestra posicion en el golfo,
los soviéticos pueden amenazar nuestra posi-
cioén en Europa. En verdad, poniendo este he-
misferio aparte, con las amenazas a nuestra
posiciébn en el golfo, los soviéticos
amenazarian nuestra posicion en el mundo’’.
‘‘No hay igualdad de intereses entre Occiden-
te y los soviéticos en la region del golfo, y es
peligroso interpretarlo de otra manera. Lo
que es indispensable para la vida econémica
de Europa e indispensable para la posicion
norteamericana en el mundo fuera de este he-
misferio, es indispensable para la URSS como
la llave para el predominio mundial. Aan sin
esa llave, Moscu seria capaz de expandir su
posicion e influencia en el mundo. Pero sin la
misma llave, Washington puede ser completa-
mente cercado en su posicién de postguerra’’.

La invasion de Afganistan en diciembre de
1979, enmedio de la crisis a consecuencia de los
rehenes en Iran, vino a terminar de confirmar la
percepcion norteamericana de que un amplio
plan de dominacion en las areas periféricas era
prioritario en la politica exterior soviética.

‘““Aun cuando seria obviamente absurdo atri-
buir todos estos acontecimientos solamente a
un plan maestro soviético para el Tercer Mun-
do —complejas fuerzas domeésticas que no
pueden ser simplemente manipuladas por
extranjeros, se encuentran presentes en cada
caso— es igualmente ingenuo creer que no
existe un patrOn en estos acontecimientos.
Los soviéticos tienen evidentemente una
nueva estrategia para expandir su poder e
influencia en el Tercer Mundo, una estrategia
que refuerza las politicas menos exitosas
empleadas en el pasado’’.'8

La invasiéon de Afganistin no solamente
complico los dilemas norteamericanos en el Gol-
fo Pérsico, sino que ademas hizo percibir a la éli-
te que formula la politica exterior la emergencia
de un elemento nuevo: el empleo, por primera
vez, en la etapa de la segunda postguerra, de tro-
pas soviéticas fuera de su area de influencia
exclusiva en Europa del Este.

““La invasién soviética de Afganistan plantea
graves problemas a la politica de E.U. en el
Tercer Mundo... los triunfos soviéticos en
Angola, Etiopia y Yemen del Sur tienen que
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ser vistos como parte de un desafio al cual los
E.U. le han puesto una atenciéon inadecuada
durante la década pasada. Ello ademas indica
que la Union Soviética puede estar preparada
para usar sus propias fuerzas militares en la
lucha por el control del Tercer Mundo’’.'®

Los avances soviéticos en el Tercer Mundo
son considerados no como el producto de una
ineludible debilidad histérica norteamericana, si-
no como el resultado de las batallas que
Washington se autoimpuso no dar.2 La politica
de derechos humanos, la concepcion de la inter-
dependencia y el privilegio de las relaciones
Norte-Sur por sobre las Este-Oeste se han consi-
derado como factores decisivos en estos fracasos
norteamericanos.

Sin embargo, las criticas sobre la base de
evidencias empiricas no se limitan al Tercer Mun-
do, sino que ellas incluyen también tanto las rela-
ciones con Europa Occidental y China Popular
dentro del esquema multipolar de los inicios de la
distensién, como el sensible problema militar-
estratégico soviético-norteamericano.

En cuanto al esquema multipolar, las cri-
ticas aducen que tampoco esa versioén de la dis-
tension obtuvo los resultados esperados. Desde
una perspectiva global se indica que la multipola-
ridad produjo resultados contrarios a los que el
planteamiento encarnaba. Por una arte, la URSS
no moder6 su conducta exterior para la manten-
cion del equilibrio internacional del poder. Por
otra parte, las relaciones econémicas que la mul-
tipolaridad cre6 a través de la distension no lleva-
ron a la moderacién soviética sino a la modera-
cion de Europa Occidental frente a la URSS. Ca-
sos como la falta de apoyo de Europa Occidental
a las represalias norteamericanas en contra de la
URSS por la invasion de Afganistan, el movi-
miento pacifista europeo en contra del estableci-
miento de los cohetes Pershing en Europa Occi-
dental para balancear a los SS-20 soviéticos en
Europa del Este, y el caso del gaseoducto
soviético-occidental se citan generalmente como
ejemplos de una politica exterior atlantica opues-
ta a lo que se esperaba. Ademas, algunas formu-
laciones criticas plantean que la conducta
europeo-occidental se debe, primordialmente, a
una politica exterior norteamericana débil y am-
bivalente que ponia en duda a los dirigentes euro-
peos sobre el nivel real de compromiso que los
E.U. tomarian para defender efectivamente la se-
guridad europea. Si E.U. habia cedido conti-
nuamente en casos cada vez mas graves para su
seguridad, ;como estaria cierta Europa Occiden-
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Para responder a estos desafios el presidente Reagan ha

articulado dos aspectos centrales de su politica exterior:

la reconstruccion y modernizacion del arsenal bélico norteamericano
en términos cuantitativos y cualitativos y la contencion y
neutralizacion de movimientos politico-militares en el Tercer
Mundo que potencialmente puedan acomodarse a Moscu.

tal que no cederia nuevamente en su caso si la si-
tuacién se presentaba? En esta vertiente de la
critica, el punto central era que la politica exte-
rior de los paises de Europa Occidental mostraba
enormes grados de incertidumbre sobre los
compromisos geopoliticos norteamericanos ad-
quiridos con ellos. En todo caso, el hecho sobre-
saliente era que, en esas circunstancias, Europa
Occidental no jugd el rol que le asignaba la ver-
sion Kissingueriana de la distensién como uno de
los factores basicos en el sistema de multipolari-
dad pentagonal.

Lo mismo ocurria en relacion a China Popu-
lar. China no jugé el rol de balanceador de la
URSS en Asia mas alla de como lo habia jugado
en el pasado debido a su conflicto con la URSS.
Los casos de Viet Nam y de Cambodia se aducen
como ejemplos factuales de esta insuficiencia.
Parece ser claro que en gran medida razones
politicas domésticas —desmaoizacion— proble-
mas econdmicos internos —modernizacién— asi
como insuficiencia militar son factores que desde
el interior han impedido un rol chino mas activo.
No obstante, lo que se discute desde el punto de
vista norteamericano no es por qué China no
funcioné cémo debia, sino el error norteamerica-
no en haberle asignado un papel que no estaba
preparada para desempeiiar.

La percepcion del fracaso de la distension
no solamente ha invadido las cuestiones pro-
piamente politicas sino que también la concep-
cibn misma del balance militar estratégico. ‘‘El
balance militar se ha tornado en contra nuestra’’
dijo Kissinger en abril de 1980 ante la Sociedad
Norteamericana de editores de peri6dicos?!.

Las politicas de defensa de los E.U., y la
URSS, después de la segunda guerra mundial, se
han basado en la disuasién, es decir, el poder de
causar daflos y de eliminar fisicamente tiene que
ser claramente visto y temido por el adversario
para que sea creible. En este sentido la disuacion
se define como el producto de las capacidades es-
timadas de las fuerzas oponentes multiplicadas
por la probabilidad estimada de que el oponente
usara esas capacidades, o sea, la capacidad técni-
ca y cantidad de las armas multiplicados por la
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credibiltdad en su empleo. Consecuentemente, si
al menos uno de estos factores disminuye, el pro-
ducto total disminuye?2,

Lo que los estrategas y especialistas en segu-
ridad nacional han sostenido durante los ultimos
dos aflos es que ambos aspectos fueron minados
por la distension: por una parte, ha habido un
decremento tanto en la cantidad de las armas (ar-
senal) como en su capacidad técnica, y por otra,
se ha producido un substancial debilitamiento en
la credibilidad del poder norteamericano como
ha sido ejemplificado por las batallas que los
E.U. no quisieron dar en el Tercer Mundo.

Los cuadros No. 2, 3y 4 que aparecen a con-
tinuacion ejemplifican, de acuerdo a los estrate-

Cuadro No. 2
Comparacion del namero de vehiculos para el lanzamiento"
de armas estratégicas ofensivas
soviético-norteamericanas para los aitlos

1982 y 1985
Categorias 1982 1985
E.U. URSS E.U. URSS
ICBM
-MIRV 550 820 536 820
-NO-MIRV 504 390 504 360
TOTAL 1,054 1,210 1,040 1,180
SLBM
-MIRV 640 296 664 356
-NO-MIRV 160 680 80 620
TOTAL 800 976 744 976
Bombarderos
Pesados
-NO ALCM 331 64 226 90
-Transport. 15 0 120 0
-ALCM
TOTAL 346 64 346 90
Numero Total 2,200 2,250 2,130 2,246

a Los vehiculos de lanzamiento son de primordial impor-
tancia. Si se tiene megatonaje de cabezas nucleares, pero
no hay modo de transportarlos, en términos practicos, es
como que se careciera de esas cabezas. Es como poseer las
balas, pero no el fusil.
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Cuadro NO. 3

Balance del Megatonaje® total
soviético-norteamericano para los aios

1982-1985
Categorias 1982 1985
E.U. URSS E.U. URSS
ICBM
-MIR 430 4,314 423 4,134
-No-MIRV 1,026 1,935 1,026 4,590
TOTAL 1,456 6,249 1,449 8,724
SLBM
-MIRV 364 582 383 750
-No-MIRV 105 777 80 796
TOTAL 469 1,359 463 1,546
Bombarderos
Pesad. ALMCg 1,624 260 1,624 420
S »
BOMBYS DE
GRAVEDAD)
Megaton. Total 3,549 7,868 3,536 10,690

a Un megatdn es una unidad de fuerza explosiva igual a un
millon de toneladas de TNT.

gas estadounidenses, el decremento del poder
bélico-estratégico soviético en términos cuan-
titativos2?,

La concepcién del balance del terror, asi co-
mo la perspectiva de que una vez alcanzado ese
balance hacia 1969, ese hecho conduciria a la im-
posibilidad de transformar el poder militar en
poder politico, ha sido desmentida por los
hechos de acuerdo a los estrategas norteamerica-
nos. En efecto, si tal interpretacion hubiera en-
tendido adecuadamente la realidad interna-
cional, la URSS no hubiera, en los afios setenta,
incrementado su poder nuclear para generar el
desbalance que los cuadros anteriores ilustran.
Cuantitativamente la URSS es mas poderosa des-
pués de la distensién que antes de distension, La
URSS se movid, en consecuencia, dentro de los
parametros de una politica de poder: la politica
exterior de los estados solamente puede respal-
darse efectivamente por medio de la fuerza.

Este desbalance estratégico cuantitativo ha
ido acompafiado de una sofisticacién cualitativa
en la capacidad de destruccién y precisién técnica
del arsenal nuclear soviético. El cuadro No. §
que aparece a continuaciéon ilustra esta
apreciacion®

Balance del nimero de cabezales nucleares
soviético-norieamericanas para los afios

Cuadro No. 4

1982 y 1985
Categorias 1982 1985
E.U. URSS E.U. URSS
ICBM
-MIRV 1,650 5,752 1,608 5,752
-NO-MIRV 504 970 504 480
TOTAL 2,154 6,722 2,112 6,232
SLBM
-MIRV 5,456 2,912 5,468 3,752
-No-MIRV 480 1,080 240 1,324
TOTAL 5,936 3,992 5,708 5,076
Bombarderos
Pesados
ALCMSg Bombas
Gravedad. 2,824 260 4,504 420
Namero total de
cabezas nucleares 10,914 10,974 12,324 11,782
Cuadro No. §

Comparacion de la capacidad de destruccién

de las fuentes de almacensje de misiles

soviético-norteamericanos para 1982 y 1985

Categorias 1982 1985
E.U. URSS E.U. URSS
ICBM
-MIR 46,175 211,169 45,279 211,169
-No-MIRV 13,188 29,170 13,185 126,912
TOTAL 59,363 240,339 58,464 338,081
SLBM
-MIRB 14,059 13,871 14,723 18,469
-No-MIRV 697 2,702 348 2,254
TOTAL 14,756 16,573 15,071 20,723
Bombarderos
Pesad. ALMCg
SRAMg
BOMBAS DE
GRAVEDAD 158,729 8,000 229,112 33,000
Capaddad Total
de destruccion. 232,848 264912 302,647 391,804
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La capacidad militar de destruccion se mide en CMP
(Counter Mllitary Potential) siguiendo la siguiente
formula:
CMP = NY2/ 3 en donde: n= al nimero de armas,
(CEP)

Y = potencial medio en megatones, y CEP =
circulo de error probable. El circulo de error pro-
bable se define como el radio o el area en que el 50%
de las armas se espera que sean golpeadas por el ene-
migo.

En términos de CEP la URSS ha mejorado
su posicion es tratégica. La grafica siguiente ilus-
tra esta mejoria.

T T T T T T 1 T T
Grifica comparativa de la precisién estimada
de los ICBM soviéticos y norteamericanos entre

osl- 1980-1984

CEP (nm}

FUENTE: SPEED. O., Rogers, Sumtagic Detervence in the
1980, California: Stanford University, Hoover Insti-
tution Press, 1979, P. 38.

Los CEP que aparecen en la gréafica anterior
estan medidos en millas nauticas?. El area
sombreada seflala los intervalos de incertidumbre
sobre la precision de los misiles soviéticos inter-
continentales. En la grafica puede apreciarse un
proceso continuo de precisiébn de los ICBM, tan-
to de la URSS como de ios Estados Unidos, a
medida que ha transcurrido el tiempo. El ambito
de discusion de los estrategas norteamericanos €s
en el sentido de que la precision haya mejorado
—esto era de esperarse— sino en la celeridad del
proceso. Los Estados Unidos no esperaban que
hacia 1984 la precision de los ICBM, soviéticos
estuviera en el area de 0.1 millas nauticas.

Las implicaciones estratégico-militares de la
precisibn son sumamente importantes porque la
capacidad de destruir objetivos utiles para un
contra-ataque dependen en alto grado de la pro-
babilidad de acertar sobre el objetivo atacado.

DE LA DISTENSION A LA NEO-CONTENCION:

De aqui que durante los setenta los soviéticos no
solamente mejoraron en el balance cuantitativo
sino también en el cualitativo. La percepcion de
estas ventajas soviéticas es lo que la Administra-
cion Reagan ha conceptualizado como la ventana
de vulnerabilidad estratégica de los E.U. en rela-
cion a la URSS.

Para responder a estos desafios el Presidente
Reagan ha articulado dos aspectos centrales de
su politica exterior: por una parte, la reconstruc-
cion y modernizacion del arsenal bélico norte-
americano en términos cuantitativos y cualitati-
vOs; y por otra, la contencion y neutralizacion de
movimientos politico-militares del Tercer Mundo
que potencialmente puedan acomodarse a Mos-
cu. El primer angulo de esta politica tiene por ob-
jetivo llenar el primer requisito de la disuasion:
incrementar la capacidad de causar dafio a la
URSS. El segundo angulo tiene por finalidad de-
mostrar, y advertir al mundo, que los E.U. no
rehusaran una vez mas dar batallas, recuperando
asi la credibilidad en el poder norteamericano.

3.2. La formula substitutiva de la distension: la
neo-contencion

La reflexion que la élite que hace politica ex-
terior en E.U. ha hecho sobre los fracasos de la
distension ha sido la suficientemente profunda
como para haber conducido no s6lo a una reeva-
luacién sino a una re-direccion de la politica exte-
rior norteamericana. Los caminos especificos
que esa re-direccidbn tomara en circunstancias
historicas particulares no pueden preverse en for-
ma puntual y precisa. Una multidimensionalidad
de factores influira las decisiones sobre politica
exterior. Lo que en principio puede afirmarse es
que la politica no sera orientada por la distension
—como fue en la década pasada— sino que sera
una politica que en lo substancial se inscribira co-
mo una politica de poder.

La élite que hace politica exterior ha busca-
do las alternativas que pueden ser viables al me-
nor costo posible. La Universidad de Berkeley
realiz6 un simposium para analizar los futuros
caminos por donde debe conducirse la politica
exterior norteamericana. El profesor Osgood de
la Escuela de Altos Estudios Internacionales de
la Universidad de John Hopkins, planteo el
problema asi.2¢

‘“‘La politica exterior norteamericana de la
postguerra ha estado, y continuara estando
definida profundamente por las percepciones
estadounidenses sobre la amenaza sovética a
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los intereses de seguridad norteamericanos.
Por supuesto, el alcance de estos intereses y
las circunstancias que modelan la amenaza
percibida y condicionan la respuesta norte-
americana han cambiado continuamente.
Ademas, algunos aspectos importantes de la
politica norteamericana —notablemente la
politica comercial y monetaria durante gran
parte de este periodo— han sido relativamente
independientes de la guerra fria. Sin embargo,
ningin factor externo particular ha afectado
tantos aspectos de las relaciones exteriores de
E.U. mas intensa y profundamente que la
reaccién norteamericana al poder soviético.
Dada la naturaleza del sistema internacional,
la estructura del poder, y la visién norteameri-
cana del mundo, esto es imevitable y
correcto...
“De este factor determinante.,. derivan el
centro y las caracteristicas sobresalientes de la
politica exterior norteamericana y también el
problema bésico que confronta esa politica.
Esta es la médula de la contenciébn. Estas
caracteristicas sobresalientes reflejan un es-
fuerzo por implementar la contencién a un
costo aceptable (en dinero, recursos humanos
y satisfacciéon moral). Este problema
—llamémosle la distancia intereses-poder— es
més grave hoy que nunca. Ello nos exige un
re-examen de la contencién dentro de la plani-
ficacion de una gran estrategia norteamerica-
na adecuada para un tiempo de preponderan-
cia perdida.’’ (los subrayados son nuestros)
Dos puntos nos interesan enfatizar de esta
presentacion del problema por parte del profesor
Osgood. En primer lugar, la nocién ampliamente
compartida ¢én la élite formuladora de politica
exterior de que E.U. necesita inevitablemente ar-
ticular su estrategia internacional de cara al mun-
do teniendo como eje central a la Unién Soviéti-
ca. En segundo lugar, el consensus cada vez mas
amplio en circulos dirigentes norteamericanos de
que la alternativa a la distensiébn es, sino un
regreso simple a la contencién, un reexamen de la
politica exterior sobre la base de la contencién.?
{Cuadl sera el resultado de este re-examen?
Esta es una pregunta que surge de manera casi in-
mediata pero que no puede responderse. Lo que
si puede plantearse son las grandes avenidas, lo
que parece ser el camino trazado, pero el camino
puede trazarse sin que de ello pueda mecanica-
mente preverse el modo, el estilo y las contin-
gencias del viaje por ese camino.
Cuando los E.U. lanzaron contencién en

1947 podia preverse la linea central de su po-
litica exterior. Sin embargo, la contencidbn no
prescribia la politica que se siguié frente a Iran
en 1953, frente a Guatemala en 1954, frente a
Cuba en 1962, frente a la Repablica Dominicana
en 1965 y frente a Viet-Nam desde 1964. Todos
estos casos fueron consistentes con la doctrina de
la contencién, pero su solucién dependi6 del mo-
do especifico como estos problemas fueron asu-
midos por la dirigencia norteamericana. La tnica
tendencia que se percibi6é fue la profundizacion
de la doctrina en su aplicacion practica. Lo mis-
mo sucedi6é con la distension,

La nueva politica exterior norteamericana la
consideramos como de neo-contencién. ;Qué
significa esta cualificaci6bn??

10. Se esta produciendo desde 1979 un reor-
denamiento en las prioridades de la politica exte-
rior norteamericana. En efecto, no fue la Admi-
nistracién Reagan quien inici6 ese reordenamien-
to sino la Administrcién Carter y el senado. El
senado norteamericano presion6 al Presidente
Carter en 1979 para que E.U. expandiera durante
un quinquenio sus fuerzas militares?. El Secreta-
rio de Defensa de la Administracién Carter en
testimonio ante el Comité de Servicios Armados
del Senado en diciembre de 1979 dijo:*°

“Tenemos que decidir ahora si intentamos
permanecer siendo la nacion mas fuerte del
mundo o aceptamos ahora permitirnos caer en
la inferioridad, en un mundo peligroso donde
los principios que no son mantenidos por el
poder son inefectivos, y en un mundo en el
cual nos convertiremos mas en una nacién del
pasado que del futuro.”

El giro de la Administracién Carter en rela-
¢iébn a sus posiciones originales sobre politica ex-
terior emerge con alguna claridad; el futuro ya
no hay que cifrarlo mas ni en la interdependen-
cia, ni en la promoci6én no calificada del cambio
social, etc. sino en las bases de poder. Es el poder
el que define el camino hacia el futuro, y no una
concepcién de futuro la que define el poder.

20. El objetivo primordial en el reordena-
miento de prioridades es la contencion del poder
y la influencia soviética en areas diferentes a
Europa Occidental. La contencién de los ultimos
aflos de la década de los cuarenta hasta los sesen-
ta se centrd en Europa. Hoy la contencion se diri-
ge al Tercer Mundo, y dentro de él, a areas espe-
cialmente importantes como el Golfo Pérsico.

30. La consecusién de este objetivo primor-
cial se basa en la consideracién de que el poder
militar provee los medios principales para asegu-
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rar la influencia norteamericana y limitar la
influencia soviética. Esto es asi porque la expe-
riencia ha demostrado que a los sovéticos se les
impresiona poco por algo que sea distinto a la
capacidad militar y la voluntad politica de
usarla. ‘‘La fuerza para los soviéticos, y también
para todos aquellos que les acompafian, no es
simplemente la Gltima razén de la politica mun-
dial, sino ademas el determinante diario de quien
obtiene qué, cuando y cémo... En Gltima instan-
cia, la lucha por la influencia politica en el largo
plazo, en la mayoria de las regiones del mundo,
serd ganada por aquella de las superpotencias
que haya demostrado el mas activo y crefble apo-
yo militar para aquellos que se han unido a su
campo.”’¥!

La neo-contencién es, en gran medida, la
politica de contenciéon del pasado desde la pa-
lestra de hoy. Los E.U. hoy siguen siendo el pais
mas poderoso del mundo en términos globales,
pero con problemas internos y externos que no
padecieron tan agudamente en el pasado. Hoy
E.U. esta cumpliendo la tarea de relegitimar y re-
vitalizar el poder de la presidencia, redefinir y,re-
orientar su dinidmica econbmica, reconstruir el
consensus interno sobre los principios funda-
mentales de su politica exterior, etc. Hacia el ex-
terior, la nacidon norteamericana se enfrenta con
un mundo diferente en términos geopoliticos y
geo-econdmicos. La evaluacién critica que he-
mos presentado de la distensién indica algunas
de estas diferencias.?? La neocontencion, por tan-
to, consiste en la articulacién de un proyecto
politico global que intenta responder a lo que la
élite formuladora de politica exterior considera
como los puntos nodales para la superacion del
declive norteamericano en el mundo. Es un pro-
yecto que reordena desde el interior de la so-
ciedad norteamericana aquellas instancias
politicas que pueden hacer efectiva una politica
de poder en el exterior, y que redefine las articu-
laciones y presiones en el exterior para crear un
espacio mundial de accion mas favorable a
Washington. La estrategia se apoya en forma
correlativa en pilares internos que potencian la
accion en el exterior, y en acciones internaciona-
les que demuestren que las decisiones tomadas en
el interior conducen efectivamente a mejorar la
posicién internacional de E.U. en términos de
poder.

Este proyecto global, en sus lineas centrales,
fue presentado desde la campafia electoral por el
entonces candidato republicano. Todos los ele-
mentos de critica sobre la distensién que hemos

DE LA DISTENSION A LA NEO-CONTENCION:

presentado fueron capitalizados en la lucha elec-
toral por el sector del Partido Republicano que
postulé a Ronald Reagan a la presidencia. Los
republicanos convencieron al electorado que un
cambio substancial en politica exterior era indis-
pensable antes de que fuera demasiado tarde. Si
bien el cambio ya se habia iniciado con la Admi-
nistraciéon Carter, los democratas recibieron co-
mo herencia politica lo que los republicanos pre-
sentaron como algunos de los mas grandes fraca-
sos de la politica exterior en las ultimas tres déca-
das y media. En esta forma los democratas —si
querian diferenciarse de los republicanos—
tenian que presentar un proyecto alternativo,
que al mismo tiempo que pusiera en tela de juicio
la distensibn, presentara una estrategia de rela-
ciones exteriores diferente de la formulada por
Reagan. Los hechos durante la campafa de-
mostraron que no tenian tal proyecto. En esta
forma se impuso la estrategia de los republicanos
que fue interpretada por el equipo del nuevo pre-
sidente como un mandato del electorado para
corregir los errores y las deficiencias del pasado.
{Cuales han sido desde entonces los puntos
centrales de la neocontencién?

3.2.1. Las bases internas de la neo-contencién

En primer lugar los neo-contencionistas han
logrado formar un consensus domeéstico con la
idea de que E.U. no podia continuar expiando
culpas en forma indefinida por lo que sucedi6é en
Viet-Nam. La razén bésica de esta concepcion es
que los costos de esa expiacién no estaban vol-
viendo al mundo ni mas democratico, ni mas
igualitario, pero estaban pagando el precio para
la expansién de la influencia soviética.

Recientes estudios empiricos habian comen-
zado a desvirtuar uno de los mitos del Viet-Nam:
la percepcién de que la guerra habia producido
una generacioén de norteamericanos que habian
normado su posicidn en politica exterior como
una-consecuencia directa de ese conflicto. Los re-
sultados empiricos demostraron —analizando
varias generaciones que recibieron el impacto de
guerras (I y II guerras mundiales, guerra de Ko-
rea y guerra de Viet-Nam)— que las divergencias
sobre politica exterior existen entre ocupaciones
y no entre generaciones que han recibido su
impacto®. Otro estudio de naturaleza similar,
empleando una muestra al azar de 2,282 lideres
nacionales, tratdé de determinar el impacto de la
guerra de Viet-Nam usando dos puntos de refe-
rencia: cuando la guerra comenz6 a ser del ‘‘do-
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Los Estados Unidos no son ya la primera nacion del orbe tal
como lo fueron antes de la Segunda Guerra y posiblemente no

lo volveran a ser jamas.

minio publico”’ y cuando finaliz6. Los resultados
factuales indicaron que efectivamente la guerra
cred una crisis de consensus sobre la politica ex-
terior de contencion, pero no se demostré que
esa crisis siguiera ni una direcciéon definida, ni
que estuviera surgiendo una doctrina realmente
alternativa capaz de substituir efectivamente a la
contencion.*

El relativo éxito de este primer angulo inter-
no de la neo-contenciéon no es, entonces, ni ca-
sual, ni caprichoso. Obedece al hecho de que el
‘“‘sindrome de Viet-Nam”’, en medio de la crisis
de legitimidad de la década anterior, fue exagera-
do en sus consecuencias futuras para determinar
la politica exterior norteamericana.

En segundo lugar, el equipo republicano ha
avanzado también en demostrar que es indispen-
sable restituir el poder de la presidencia como 6r-
gano central en la conduccion de la politica exte-
rior.

El razonamiento se basa en que la presiden-
cia es el Gnico 6rgano del Estado que por su pro-
pia naturaleza y funcién est4 en posibilidades pa-
ra llevar adelante una politica exterior coherente
acorde con lo que las circunstancias estin de-
mandando. Asi se habia demostrado en el pasa-
do: solamente presidencias fuertes habian sido
capaces de defender adecuadamente los intereses
nacionales de los E.U. Tales han sido los casos de
Lincoln, Teodoro Roosevelt, Franklin D. Ro-
osevelt y John F. Kennedy. Presidencias débiles,
por el contrario, habian conducido a situaciones
de crisis: Hoover, Ford y Carter.3

El fenébmeno del abuso del poder presiden-
cial simbolizado en Watergate —que llev6 en los
setenta a la nocion de la presidencia imperial—
fue asumido como un problema basicamente co-
yuntural: lo que el caso Watergate demostr6é no
fue el fracaso de la institucién presidencial, sino
el fracaso del hombre presidente, y por los erro-
res de un hombre no debia desnaturalizarse la va-
lidez de la institucién, y por esa desnaturaliza-
cion no debia pagar el precio E.U. como nacién.
Ademas, el caso Watergate, no habia demostra-
do el fracaso del sistema politico norteamerica-
no, sino su vitalidad: precisamente ¢l hecho de
que Nixon habia sido obligado a renunciar indi-
caba, por una parte, que la presidencia no era tan
imperial como se decia, y por la otra, la vitalidad
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de los sistemas de balances y chequeos de la insti-
tucionalidad politica norteamericana.

Finalmente, se ha argumentado también con
un éxito importante, que en los hechos el
Congreso habia demostrado que no era un subs-
tituto adecuado de la presidencia en la direccién
de la politica exterior. Por su propia naturaleza,
la funcién del Congreso es la de ser un organismo
de mediaci6én politica que posibilita, a través de
la legislacion, el compromiso de intereses locales.
No pueden haber cientos de voces que obedecen
a intereses parciales econémicos, culturales, étni-
cos, etc. hablando por y en nombre de los E.U.
Esto no significa que el Congreso deje de super-
visar a la presidencia, pero supervisar no es lo
mismo que dirigir. en consecuencia, la esenciali-
dad misma del Congreso, impedia la coherencia
minima necesaria en politica exterior.

3.2.2. Los lineamientos externos de la neo-con-
tencion

En primer lugar, los E.U. se han encamina-
do a demostrar al mundo que volveran a desem-
peflar —después del letargo de los afios
sententa— una funcién de primer orden en la
conduccién de los asuntos mundiales desde una
perspectiva realista y no utdpica. Es necesario
‘‘abandonar los enfoques globalistas que de-
niegan las realidades culturales, psicologicas,
geograficas e historicas en favor de un universa-
lismo vago y abstracto.’’%

En segundo lugar, E.U., tiene que de-
mostrar su rol de arquitecto de los fenémenos in-
ternacionales desde y en favor de sus intereses
nacionales. Ese rol no se podra cumplir con
buenas intenciones sino con un reforzamiento de
su propio poder, que intenta:*’

a) Restituir las ventajas norteamericanas en ar-
mamentos nucleares.

b) Bloquear, incluso con el uso de la fuerza, la
explotacion de la URSS de los conflictos loca-
les en el Tercer Mundo.

c) Restituir la asistencia econoémica y militar a
los gobiernos a los cuales se les habia negado
en base a consideraciones tales como la viola-
cion de los derechos humanos.

d) Disefiar planes regionales de estabilizacion en
aquellas partes del mundo en que la inestabili-
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dad amenazara los intereses y la seguridad na-
cional de los E.U., al mismo tiempo que se
bloquearia —alli donde se considerara
conveniente— cambios en el status quo por
medio de la fuerza.

4. La URSS frente a la neo-contencién®

Este punto no es el objetivo primordial de
este ensayo, pero queremos subrayar su impor-
tancia porque mucho de lo que ocurra estara
fuertemente condicionado por el tipo y naturale-
za de las reacciones soviéticas a la neo-
contencién. La neo-contencioén, como se ha visto
con anterioridad, es una estrategia que tiene co-
mo eje central las relaciones soviético-nor-
teamericanas de cara al Tercer Mundo.

En general, las reacciones sovéticas a las
estrategias norteamericanas de la postguerra han
consistido basicamente en explotar a su favor
esas estrategias alli donde han sido débiles. Los
modos de explotar esas debilidades han sido di-
versos, dependiendo de las circunstancias histori-
cas.

Para los fines de este trabajo es importante
intentar considerar, aunque sea someramente, si
las condiciones que durante la distensién posibi-
litaron a la URSS adoptar el estilo de politica ex-
terior que adopt0, continuaron presentes en esta
década.

Este punto no puede discutirse sin partir de

que la década de los setenta representa el periodo

de mayor éxito de la politica exterior soviética
desde 1917. Por vez primera se puede afirmar
que la URSS ha adquirido el status de un poder
con alcances mundiales. La URSS no solamente
ha incrementado su presencia militar en ambitos
geograficos en los que antes no tenia casi ningu-
na, sino que ha reforzado el brazo militar mas
importante para diseminar esa presencia: su ma-
rina de guerra.39 No vamos a repetir aqui lo que
los criticos de la distension han planteado como
indudables avances soviéticos. Sin embargo,
queremos avanzar un poco sobre las razones que
llevan a los formuladores de la neo-contencion a
pensar que hay factores importantes para supo-
ner que la URSS puede ser detenida en su camino
de expansion.

Al hacer este analisis no hay que olvidar el
cambio mismo en la actitud norteamericana. La
URSS encontraré aqui un obstaculo que en la dé-
cada de los setenta, a medida que los afios
corrian, mas se desvanecia. Sobre este punto no
ahondaremos, pero si es claro que en esta década
cualquier avance soviético, tendrd que pagar un
precio mucho mas alto que aquellos que pago en
la década anterior.

También es basico considerar que los avan-
ces soviéticos de los setenta fueron conducidos
por el indiscutible poder de equipo de Leonidas
Brezhnev. Esos avances fueron los avances de la
era de Brezhnev. No obstante, la era de Brezhnev
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esta tocando a su fin. La élite burocratica soviéti-
ca esta a las puertas de cambiar su dirigencia.*
Aun cuando los cambios han sido histéricamente
pacificos, ellos han ido siempre acompafiados de
redefiniciones importantes en la politica soviéti-
ca. El paso de Lenin a Stalin signific6 el cambio
de la estrategia del internacionalismo proletario a
la del socialismo en un sélo pais acompafiado de
las mayores purgas y represiones que conoce la
historia soviética moderna. El cambio de Stalin a
Kruschev implic6 el abandono del stalinismo tan-
to al interior —reformas— como al exterior: se
abandona en gran medida la politica de control
monolitico de 10s partidos comunistas europeos
como vehiculos de influencia en Europa Occi-
dental, y'se comenzé a poner atencién y a buscar
influir en lo que se denomin6é movimientos de li-
beracion nacional en las areas en proceso de des-
colonizacién. El cambio de Kruschev a Brezhnev
implic6 la flexibilizacion del burocratismo inter-
no, la ampliacion de las reformas econémicas pa-
ra mejorar las condiciones de vida del pueblo so-
viético, el rearme, la apertura de relaciones con
Occidente, el cierre de las relaciones con China
Popular, y los avances soviéticos en el Tercer
Mundo.

De todas las eras anteriores, la de Brezhnev
ha sido la que ha conducido a los cambios inter-
nos y externos mas importantes. La década de los
ochenta, con el inminente cambio de liderazgo,
.mantendra el camino de la politica soviética en
el mismo rumbo y con la misma direccibn? O
quizas mas importante, ;las condiciones que po-
siblitaron y potenciaron esos cambios se prevé
que se mantendran sin variacioén alguna?

La era de Brezhnev no solamente se ha ca-
racterizado por un incremento de la posicién in-
ternacional de la URSS, sino que ademas, inter-
namente, ha sido un periodo de gran estabilidad
del liderazgo basado en un clima de tranquilidad
que se ha sustentado en el acomodamiento, el
compromiso y la negociacién de los diversos sec-
tores de la élite burocratica. En el aspecto econ6-
mico, por primera vez en su historia, la élite so-
viética fue capaz de lograr simultineamente una
politica de cafiones y de mantequilla al mismo
tiempo que se lograba crecimiento econémico.
Este ha sido un periodo en que, por vez primera,
el régimen soviético evitd las crisis del pasado
entre los modelos econémico, politico y militar.

Sin embargo, hacia finés de los setenta y co-

*  Este ensayo fue escrito antes de la muerte de Lednidas
Brezhnev.
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menzos de los ochenta nuevamente el horizonte
comienza a nublarse. En el desarrollo soviético
comienzan a emerger paradojas de debilidad
y potencialidad que no se veian con la misma cla-
ridad en la década anterior.

Siendo hoy la URSS mas poderosa que nun-
ca, esta entrando a un periodo de inseguridad co-
mo nunca lo experiment6 en la era de Brezhnev.
Ahora tiene que enfrentar a unos E.U. més beli-
gerantes que hace una década, unos E.U. que
han definido un camino para re-desequilibrar el
desequilibrado balance militar estratégico, y a
una China Popular que, no s6lo ha abandonado
los modelos histéricos socialistas clasicos de de-
sarrollo, sino que se niega sistematicamente a re-
constituir su alianza con Moscii. Con E.U. de-
sempefiando un papel decrecido en los asuntos
mundiales, la mantencién del conflicto chino-
soviético reportaba ‘‘costos aceptables’’ a Mos-
ci. Con unos E.U. beligerantes, estos costos
aumentan substancialmente. Esto ha conducido
a la URSS a reabrir sus platicas con Pekin en un
intento de mediatizar posiciones potenciales de
China en el Sudeste de Asia*! El precio que Chi-
na Popular esta pidiendo a Moscu para reabrir
negociaciones es sumamente alto: retiro de fuer-
zas soviéticas de la frontera chino-soviética y de
Mongolia, retiro de las fuerzas de invasion so-
viética de Afganistdn y suspension del apoyo
econdmico-militar soviético a Viet-Nam sobre la
intervencion viet-namita en Campuchea. Esto es
sin mencionar aun las espinosas disputas territo-
riales que China mantiene frente a la URSS.

Por el contrario, el requisito para reforzar
los lazos entre Pekin y Washington es substan-
cialmente menor: la suspension de la venta de ar-
mas de E.U. a Taiwan. Aqui, mas que un proble-
ma de reales dimensiones internacionales, es una
cuestion de prestigio para la Casa Blanca en el
sentido de mantener las promesas de los republi-
canos de no abandonar a Taiwan. Esto se rela-
ciona intimamente con el intento norteamericano
de re-establecer la credibilidad de las promesas
norteamericanas a sus aliados.

Paralelamente a la nueva posiciéon norte-
americana, la URSS, después de méas de una dé-
cada de tranquilidad en su zona de influencia
exclusiva (Europa del Este), ha comenzado desde
agosto de 1980 a experimentar intentos de rebe-
libn popular en contra de su hegemonia. Polo-
nia, desde la creacion del Sindicato Independien-
te Solidaridad, ha estado planteando los mayores
desafios que ha conocido la URSS en Europa del
Este. A diferencia de Checoslovaquia en 1968,
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cuando el intento de democratizacién y liberali-
zaciébn provino de un sector de la élite-checa, hoy
ese desafio proviene de los obreros mismos. Por
primera vez, un sector de la clase social que dicen
representar las élites socialistas, se insubordind
exigiendo participacién y un reparto mas equita-
tivo de los bienes nacionales.? La URSS ha
logrado resolver el problema a un costo menor
que la intervencién, mediante el golpe de Estado
de Jaruselsky. Sin embargo, dos aspectos no
han sido aiin resueltos: por una parte, los soviéti-
cos no estan seguros de qué tan profundo ha sido
el impacto del movimiento polaco en otros paises
de Europa del Este en donde el germen de in-
quietud social ha estado presente desde los ailos
cincuenta, particularmente en Alemania Orien-
tal, Checoslovaquia y Hungria; por otra parte, el
éxito del actual proyecto polaco depende de un
mayor apoyo econémico soviético y de mantener
abiertas las relaciones econdmicas con occidente,
El apoyo econémico le desviara a la URSS recur-
sos que antes se dedicaban internamente a la
politica de mantequilla y cafiones, y el mantener
las relaciones con Occidente implica, al menos,
conservar la distensién con Europa Occidental en
un periodo en que E.U. ha abandonado en lo
substancial esa politica. Asi lo indica el profesor
Seweryn Bailer, de la Universidad de Columbia,
uno de los mas prestigiados sovietdlogos:
‘‘Aun cuando la expansion soviética ha alcan-
zado un momento cuspide temporal, los
lideres soviéticos ven en Polonia, su propio
traspatio imperial, el méas grande desafio de
su historia de postguerra a medida que la re-
volucién nacionalista polaca amenaza con mi-
nar el centralismo estatal leninista. La URSS
mantiene control interno y externo sobre un
imperio en que su dominacién politica y mili-
tar es todavia indiscutible. Sin embargo, la
URSS ha cesado de extraer beneficios econé-
micos de su imperio y tiene que apoyarlo eco-
noémicamente... La viabilidad econémica del
imperio en Europa del Este, ademas, depende
en gran medida de la ayuda econémica y el in-
tercambio con los adversarios occidentales de
la URSS”.

Si bien la década de los setenta ha sido de
avances en la politica exterior soviética, estos han
comenzado a sufrir sus reveses en el Oriente Me-
dio en donde los soviéticos no solamente han

sufrido la pérdida politica de Egipto, sino han te-
nido que aceptar la derrota militar de la OLP en
Libano, y que los E.U. tomen la iniciativa en la
reconfiguracion estratégica del Oriente Medio.

Durante la década de los setenta la URSS
formulo su politica exterior sobre la base de una
acomodaciéon competitiva con Occidente, parti-
cularmente con E.U. La base externa de esta
politica exterior ha comenzado a desvanecerse.
Lo que los E.U. ofrecen hoy a la URSS no es una
acomodacion, sino. un desafio, en el cual los ba-
jos riesgos y los bajos costos son sustituidos por
el peligro de una confrontaciébn con E.U. La
URSS enfrenta hoy unos E.U., que en lo funda-
mental, han abandonado las dudas y las incerti-
dumbres de las eras post-Viet-Nam y post-
Watergate para sustituirlas por una politica de
re-confirmacién de su poder. Este cambio signi-
ficativo de la politica exterior norteamericana
implica que Washingon seguird una politica de
enfrentamiento frente a Moscu cuando considere
qué intereses vitales estan en juego. Como una
generalizaciébn podria afirmarse que en los
ochenta es altamente probable que no habra ex-
pansién sovética sin confrontacién con E.U.

Durante la era de Brezhnev la URSS ha ex-
perimentado su mejor periodo econbémico,
politico y social. Su crecimiento econémico fue
alto, los compromisos entre la élite substituyeron
las represiones y las purgas, y su pueblo disfruto
un alza en los niveles de vida. En los ochenta se
prevé que su crecimiento econdmico declinara
substancialmente, los fraccionalismos y ten-
siones probablemente reapareceran entre los sec-
tores de la élite y se prevé una politica mas coerci-
tiva acompafiada de un estancamiento en las
mejorias del nivel de vida. Ante el cambio en la
cuspide del poder, estos problemas pesarin mas
de lo que hubieran pesado sin ese relevo politico,
y ain no se sabe qué proyecto social se impondra
para darles solucion.

Internamente, estos problemas, aparejados
al cambio de la élite gobernante, conllevaran re-
difiniciones de politicas y prioridades en la asig-
nacién de recursos en un momento en que esos
recursos seran mas escasos. La politica burocra-
tica en una sociedad en la cual es el Estado quien
decide quién obtiene qué, como y cuando, es la
base para prever luchas fraccionales de la élite.

En los ochenta, 1a URSS se enfrentara a un

Lo que entonces .apgre.cia como una voluntad omnipotente capaz de
imponerse sin limitaciones, hoy se presenta como una voluntad
potente que sélo puede imponerse con limitaciones.
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declinamiento econémico en todos los sectores.
Las inversiones de capital y recursos humanos
dentro del aparato economico enfrentaran
nuevos dilemas presionados no sélo para mante-
ner los niveles internos de vida, sino para sufra-
gar el apoyo econémico-militar a su esfuerzo en
la guerra de Afganistan y mantener su influencia
conquistada en Asia y Africa. A su vez, necesita-
ra, ya sea llegar a un acuerdo con E.U. en el
rubro de las armas estratégicas, o continuar in-
virtiendo recursos improductivos en su aparato
militar cuando su PNB en los ochenta sera apro-
ximadamente de 2.5.

Dos factores concomitantes mas tienden a
presentar el panorama soviético de los ochenta
poco optimista. En primer lugar, los problemas
agricolas goviéticos. El agro en la URSS ha esta-
do en dificultades por varios afios, y las enormes
inversiones pasadas no parece que tendran un
efecto previsible en transformar la tendencia a
las grandes importaciones alimentarias.Ademas,
debido al declinamiento en el crecimiento econo-
mico de otros sectores, es de esperarse que las de-
ficiencias agricolas tendran un efecto ain mayor
sobre el PNB soviético. En segundo lugar, la
URSS enfrentara dificultades importantes en su
balance energetico, especialmente en petroleo.
Esto impondra durante la década de los ochenta
limitaciones considerables en su capacidad de
emplear plenamente sus recursos. De aqui que la
construccion del gaseoducto, con la colaboracién
de Europa Occidental, sea un proyecto que la
Administracion Reagan lo considera estratégico.
Ademas, se prevé, que la URSS no serd mas
autosuficiente en minerales ni combustibles,*> lo
que aunado a sus problemas econdémicos internos
y a las demandas de esos minerales para su in-
dustra militar, la obligaran a depender aun de la
posesiébn de moneda de intercambio interna-
cional (el rublo no es medio de intercambio en el
mercado mundial) para sufragar sus necesidades
en un momento en que E.U. esta bloqueando el
normal intercambio comercial Este-Oeste. La
compra de granos, a su vez, limita las reservas
soviéticas en moneda de intercambio interna-
cional.

Finalmente, es de preverse que en esta dé-
cada los problemas de nacionalidades comenza-
ran a cobrar fuerza. Se vislumbra un cambio en
la composicion demografica del pueblo soviéti-
co: el grupo dominante eslavo entrara a ser una
minoria més entre las otras minorias nacionales
sovéticas. Los problemas de la multinacionalidad
de la sociedad soviética no habian emergido, no
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solamente por la mayor cantidad absoluta de los
eslavos, sino porque los no-eslavos habian goza-
do de un crecimiento en sus niveles de vida mas
rapido en comparacion con los eslavos. El ritmo
de este crecimiento parece que no podra mante-
nerse, al menos con la misma intensidad, en los
afios futuros. Ademas el crecimiento industrial
—a pesar de la disminucién en su ritmo— esta
por abarcar a estas minorias, especialmente en el
area soviética de Asia Central, si es que la URSS
no quiere declinar como potencia industrial hacia
el futuro. La incorporacién de esta nueva mano
de obra en el mercado soviético le creara, pro-
bablemente, dificultades politicas. Los lideres so-
viéticos tendran en el futuro que tomar deci-
siones importantes en este punto. La inclusion de
estas areas en los planes de desarrollo se enfren-
tard con la dificultad de encontrar un modo
adecuado para que los lideres de las minorias na-
cionales participen en los procesos de toma de
decisiones centralizadas sobre los planes de de-
sarrollo. El fracaso en encontrar un canal efecti-
vo de participacion corre el riesgo de desperdiciar
inversiones importantes dentro de un contexto
de crisis econoémicas. La falia de incorporaciéon
—tanto por razones de composiciébn demografica
como econOmicas— pueden acrecentar senti-
mientos separatistas peligrosos, especialmente si
Mosca no puede resolver adecuadamente sus di-
ferencias con Pekin. A su vez, la incorporacion
en si misma, dificulta aiin mas el modo en que la
¢lite gobernante debe reconstituirse después del
desaparecimiento de Brezhnev.

El cambio de liderazgo, por tanto, no es de
suyo el mayor problema para la URSS. El
problema fundamental proviene de que ese lide-
razgo tiene que definir lineas politicas, que por la
propia naturaleza de los problemas que enfrenta-
ra, seran lineas en si mismas conflictivas por las
demandas en la solucién de los problemas com-
petitivos.

Este panorama suscinto del futuro soviético
no debe interpretarse como que la URSS esta
frente a una crisis insoluble. Eso seria tan inge-
nuo como haber pensado que la crisis norteame-
ricana de los setenta no tenia solucion, que era
un punto desde el cual no habia retorno. Las
continuidades de la politica soviética han sido
mayores que las discontinuidades. Sin embargo,
lo que no se puede ignorar, es que estas dificulta-
des influiran en forma importante la politica ex-
terior soviética. Son dificultades cuya léogica se
encamina a disminuir el activismo soviético en el
exterior, y a demandar una mayor atencioén para
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su interior. Las ambigtiedades y flexibilidades so-
viéticas frente al caso polaco —sobre todo por lo
que se referia a las posibilidades de una
invasiobn— estuvieron influidas por estos proble-
mas. Parece que algo similar esta ocurriendo con
su retraimiento del Oriente Medio.

La distancia entre insumos y productos para
la conduccién de la politica exterior soviética se
agrandara durante esta década. Todo parece in-
dicar que la URSS no contara con los recursos
suficientes —econémicos, politicos, sociales e
incluso ideologicos— para responder a la nueva
estrategia norteamericana como lo hubiera hecho
en ausencia de estos problemas. La década de los
ochenta parece ser que no seri tan ventajosa y
exitosa al nivel de la politica exterior como fue la
década de los setenta.

5. Reflexiones finales: el futuro inmediato de la
neo-contencién

Se ha hecho un esfuerzo por explicar en sus
lineas mas caracteristicas, desde el punto de vista
norteamericano, el proyecto general de politica
exterior que encabeza la Administracion Reagan.
El intento por entender hoy la politica exterior
norteamericana y de auscultar en alguna medida
sus perspectivas futuras, debe ser mas serio que
en el pasado. Por primera vez en nuestra histo-
ria, el estilo y las definiciones de la politica inter-
nacional de Estados Unidos es algo que nos ataile
en forma diaria e inmediata.

La estrategia internacional de la Admi-
nistracién busca restituir el poder mundial de
E.U. a niveles similares a los de la década de los
setenta. Si esto es posible o no depende de la rea-
lidad y no de la retérica. No cabe duda que los
E.U. aun constituyen la mas fuerte economia
mundial, poseen uno de los sistemas politicos mas
legitimos y libres que ha conocido el mundo, po-
seen uno de los més impresionantes aparatos mi-
litares que ningn Estado haya tenido jamas, e
irradian una de las influencias culturales mas im-
portantes del planeta. Sin embargo, los Estados
Unidos no son mas la primera nacién del orbe en
el mismo sentido en que lo fueron antes, y po-
siblemente no lo volverAn a ser jamas. Para
explicar esto hay que tomar encuenta varios fac-
tores.

lo. Hacia fines de la II Guerra Mundial los
E.U. no solamente eran de suyo poderosos, sino
que su poder resplandecia desproporcionada-
mente porque los otros actores del sistema inter-
nacional habian perdido durante el conflicto casi
todo el poder que tenian. Los E.U. ‘“‘creyeron’’
entonces que eran mas poderosos que en lo que en
realidad eran. La recuperaciéon de los paises de-
vastados por la guerra relativiz6 ese poder a pro-
porciones mas acordes con la realidad. Lo que
entonces aparecia como una voluntad omnipo-
tente capaz de imponerse sin limitaciones, hoy se
presenta como una voluntad potente que so6lo
puede imponerse con limitaciones. Lo que antes
se presentaba como una politica exterior capaz
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de imponerse a cualquier costo, hoy se presenta
como una politica exterior que antes tiene que
evaluar los costos de su imposicion.

20. Los pilares basicos del poder nacional
norteamericano se han visto sacudidos por crisis
profundas desde hace mas de una década. Estas
crisis han conducido 2 redefiniciones en politica
exterior (paso de distensiébn a neo-contencion)
que no pueden simplemente ignorar los desajus-
tes del pasado.

En primer lugar, 1a economia norteamerica-
na sufre hoy los més graves desajustes en los alti-
mos afios. El proyecto del New Deal que la recu-
per6 de la gran depresidén parece haber agotado
en lo substancial lo que podia dar para mantener
el aparato econémico con alta productividad, ba-
ja inflacién y un alto nivel de empleo. Cuales-
quiera sean las causas de estas insuficiencias del
modelo, el hecho es que hasta hoy, ain no se ha
encontrado ni el substitutivo adecuado ni los me-
canismos correctivos para regresar a la prosperi-
dad econbémica del pasado. Este es, ciertamente,
un problema doméstico, pero que tiene repercu-
siones en politica exterior. La conduccién de la
politica exterior, sobre todo de una politica de
poder, tiene costos econémicos que se incremen-
tan proporcionalmente con la amplitud y profun-
didad de los compromisos en ¢l mundo. No hay
que olvidar, por ejemplo, al hacer un balance
global, que la politica de la Administracién
Johnson hacia Viet-Nam fue uno de los compo-
nentes que dispar6 el proceso inflacionario do-
méstico y vulnerabiliz6 la posicion del dolar en el
mercado financiero internacional. En la misma
forma, los esfuerzos en el camino del rearme asi
como la ayuda a aliados en el exterior, presionan
en contra de un equilibrio presupuestario sano de
cara a la economia doméstica norteamericana.

En segundo lugar, la ruptura de la legitimi-
dad del sistema politico en los setenta
—repercusiones de Viet Nam y Watergate— esta
en vias de reconstitucién, pero probablemente no
se reconstituira en la misma forma en que existi6é
en el pasado. Si bien el sindrome de Viet Nam fue
exagerado sobre sus repercusiones futuras en
politica exterior, no es exagerado afirmar que
largas aventuras en el exterior han tendido a tra-
ducirse en costos politicos inaceptables hacia el

interior. Ademads, el funcionamiento del sistema
politico después de la crisis de legitimidad se ha
vuelto menos predictible en su conducta. Reali-
neamientos y deslineamientos de las fuerzas
politicas son mas probables hoy que en el pasa-
do.

40. El poder militar norteamericano sigue
siendo impresionante y probablemente lo sea aun
mas en el futuro. Sin embargo, el poder militar
soviético es mas impresionante hoy que en el pa-
sado. La URSS, como se ha seflalado antes,
enfrentara esta década problemas nuevos y mas
dificiles. Se puede prever, en principio, que ac-
tuaréa con mas prudencia y menos celeridad en los
ochenta que en los setenta, pero eso no significa
que se sometera a los E.U. como se sometid en el
pasado. Los E.U. probablemente seran mas beli-
gerantes en esta década que en la anterior, pero
la URSS tendra mas capacidad —si el momento
se presenta— de mostrarse mas firme ante esa
bligerancia.

En definitiva, el modelo de politica exterior
de la Administracvion Reagan tiene que poner
—mas alla de la retdrica— una gran dosis de rea-
lismo para equilibrar la ecuacion recursos utiliza-
dos (insumcs) y politica exterior actuada (pro-
ducto). Mantener esa ecuacion es un dilema que
no so6lo requiere pragmatismo, sino también cla-
ridad para discernir en qué teatros de conflicto es
posible vencer con costos aceptables. La regulari-
dad que hemos sefialado de doctrina-pro-
fundizacion politica parece que continuara fun-
cionando, pero dentro de limites mas precisos
que en el pasado.

Notas

1) Tucker W., Robert. “The Purposes of American Po-
wer. An Essay on National Security’’, New York: Pra-
eger Special Studies, 1981, p. v.
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American National Security. Policy and Process. Balti-
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vista, Estudios Centroamericanos, 1977, 350; 1978, 351-
352; 1978, 353.
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Allison, Graham, ‘‘Conceptual Models and The Cuban
Missile Crisis’’, en Coplin D., William, et . al. A Multi-
Method Introduction to International Relations, Chica-
go: Markham Publishing Co., 1971; U.S. Congress.

Lo que antes se presentaba como una politica exterior capaz
de imponerse a cualquier costo, hoy se presenta como una
politica exterior que antes tiene que evaluar los costos

de su imposicion.
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