INTERDEPENDENCIA ECONOMICA
Y DEPENDENCIA ESTRATEGICA : EL CASO
DE EUROPA OCCIDENTAL

SorLeEpAD LOAEZA

Y
-

YAy
LA VTGl

Resurra ya casi un lugar comin la afirmacién de que la estructura inter-
nacional se ha transformado y que el mundo bipolar de las relaciones in-
ternacionales ha sido definitivamente superado. El desarrollo econémico de
Europa occidental y de Japén, el reconocimiento mundial del status de L
potencia de la Replblica Popular China, y el fin de la presencia norte-
americana en el conflicto de Viet Nam entre otros desarrollos recientes, han <
venido a fundamentar la conviccién de que el poder internacional ya no
estd concentrado en las dos superpotencias nucleares. La posibilidad de una
conflagraciéon generalizada parece cada dia mds remota y ello ha contri-
buido igualmente a difundir la idea de que presenciamos una redistribu-
cién del poder mundial que plantea la consolidacién de una estructura
multipolar.

i

Esta visién optimista de la realidad mundial hace a un lado uno de los
principios fundamentales de politica internacional: el objetivo primordial 7 {on s "
de los Estados es la supervivencia, y en las situaciones més adversas la |~ '~ J
fuerza sigue siendo la garantia (ltima, por lo tanto, la potencia militar es } sidue.
todavia un elemento decisivo del poder nacional. Si bien es cierto que
actualmente el predominio de la politica sobre el instrumento militar es un
hecho indiscutible, ello no supone la caducidad del armamento nuclear
en las relaciones interestatales, dado que éste ha sido utilizado como ins-
trumento diplomético, subrayando asi su cardcter defensivo y su funcién
de disuasién.

Si aceptamos que la seguridad estratégica sigue siendo la condicién 1’11—‘;
tima de la soberania nacional, y si por otra parte destacamos el hecho de }
que Estados Unidos y la Unién Soviética son todavia las {nicas superpo- { :
tencias nucleares, entonces podemos afirmar la persistencia de la estruc- Digoant
tura bipolar que ha caracterizado tres décadas de politica internacional.

Ello no significa que minimicemos la importancia de los desarrolles que
hemos sefialado en términos de una dispersién del poder. Mas bien nos
atreveriamos a proponer una doble caracterizacién de la estructura mun-
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dial contemporinea, en la que a una bipolaridad estratégica estaria su-
perpuesta en relacién de interaccién una multipolaridad econémica y po-
litica limitada. Esta doble estructura fomenta, en particular en el caso
de los paises industrializados, una ambigiiedad de status derivada de la
diversificacién de las fuentes de poder.

La supervivencia es la prioridad Gltima de los Estados, pero a medida
que se amplia el margen de seguridad internacional otros objetivos, dife-
rentes a los estratégico-militares, adquieren preponderancia en los progra-
mas de politica nacional. La primacia de otros objetivos tales como el
crecimiento econdémico, destaca la importancia creciente de nuevos instru-
mentos como por ejemplo, los intercambios comerciales en la actividad di-
plomatica. Actualmente vivimos una época de cambio en los patrones de
las relaciones interestatales de los que la fuerza ha sido en gran parte
excluida como instrumento directo de poder e influencia, para ser reem-
plazada por fuentes econémicas de poder. Pero si bien presenciamos un
aumento relativo de la eficacia de los instrumentos econémicos, ello no
significa que el factor militar haya sido definitivamente superado. Por el
contrario, ambos elementos interactGan expresando asi la interpenetracién
de las sociedades a diversos niveles y la wnculacion que entre estos tltimos
se desarrolla.®

Este cambio cualitativo en los objetivos y en los instrumentos de poli-
tica exterior ha significado igualmente un cambio en la nocién de seguri-
dad; dado que la vulnerabilidad militar ya no es la {Unica medida del
poder, aparecen nuevas formas de vulnerabilidad, por ejemplo, la econé-
mica. De manera que se ha generado una nueva situacién de vulnerabili-
dades comparativas en la que la supremacia absoluta en un terreno —por
ejemplo en el militar— no supone necesariamente supremacia en otras
areas, por ejemplo en la econémica. Este fenémeno es muy interesante
puesto que a partir de él se generan muchas de las tensiones internaciona-
les actuales.

1 La nocién de vinculacién en este caso intenta expresar la idea de linkage des-
arrollada originalmente por James N. Rosenau en el libro Linkage Politics: Essays
on the Conuvergence of National and International Systems, Nueva York, The Free
Press, 1969. En esta obra el autor trata de identificar y analizar la interrelacién que
en forma de patrones de comportamiento prevalece entre sistema nacional y siste-
ma internacional. Linkage entonces se define como ‘...cualquier secuencia recu-
rrente de comportamiento que se origina en un sistema y que provoca una reaccién
en el otro sistema”. Robert O. Keohane y Joseph S. Nye Jr. han aplicado ese
concepto para desarrollar la idea de interdependencia desigual. Ver de estos au-
tores: “Power and Interdependence”, Swurvival, julio-agosto de 1973 y Richard
Cooper, “Economic interdependence and foreign policy”, Foreign Affairs, Vol. 50, no.
1, enero de 1972.
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En la medida en que no existe una congruencia perfecta entre el
poder econémico relativo y el poder politico relativo de Estados
que mantienen una relacién estrecha y compleja, las vinculaciones
estructurales entre la esfera econémica y la esfera de seguridad
son probablemente inevitables.?

En el caso de las relaciones entre paises desarrollados no nucleares el uso
de la fuerza como instrumento de poder e influencia ha perdido impor-
tancia, pero la creciente interdependencia econdémica que los caracteriza
ha fomentado el desarrollo de relaciones muy intensas de mutua influencia.
En cambio, y manteniéndonos en un nivel de generalidad muy amplio,
podemos sefialar que existe una cierta similitud entre las superpotencias
nucleares en cuanto a que disfrutan de una clara superioridad frente a
estos palses, en virtud precisamente de la calidad y la cantidad de sus

~armamentos. Las armas nucleares no constituyen (nicamente un instru-
mento de negociacién entre las potencias que las poseen, sino también
frente a los aliados no nucleares que dependen de ellas para su proteccién.
Como la seguridad de estos paises frente a un posible ataque, o, mas con-
cretamente, frente a una presién politica por parte de la superpotencia
“rival” estd garantizada por el dispositivo nuclear del méis fuerte, que
se convierte en el lider de la alianza, este dispositivo coloca a este Gltimo
en una posicién de privilegio en las relaciones con sus aliados.

Este tipo de andlisis parece estar especificamente dirigido al estudio de
las relaciones entre paises desarrollados. Nos referimos en particular a
Estados Unidos, las dos mitades de Europa, Japén y la Unién Soviética.
Sin embargo, la interdependencia, las vinculaciones seguridad-economia, o
la creciente importancia del instrumento econdémico en las relaciones in-
terestatales no son privativas de estos paises. La evolucién en este sentido
es un proceso global, pero en cada caso destacan aspectos distintos depen-
diendo de las particularidades propias a cada situacién. Las vulnerabili-
dades comparativas dan lugar a una interdependencia desigual, en la que
la sensibilidad a la intensidad de las relaciones no se da en un sentido Gni-
co, sino en una corriente reciproca en la que cada interlocutor dispone de
ventajas y desventajas comparativas. En las relaciones entre paises desarro-
llados y paises subdesarrollados no podemos hablar de una situacién de
privilegio absoluto de los primeros con respecto a los segundos, aunque si
de una mayor y mis amplia vulnerabilidad de estos Gltimos. Para tratar de
ejemplificar el proceso que hemos tratado de describir en términos gene-
rales, centraremos nuestra atencién en la posicién que a este respecto le
corresponde a Europa occidental. Nuestro objetivo primordial consiste en

2 Kechane y Nye, op. cit., p. 160.
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destacar la ambigiiedad de esta posicién y los procesos que tienden a ins-
titucionalizarla.

Entre las consecuencias més duraderas de la Segunda Guerra Mundial,
la dependencia estratégica del continente europeo con respecto a las dos
superpotencias, y el hecho de que su seguridad depende del estado de re-
laciones entre estas dltimas ——sin olvidar una marcada dependencia econé-
mica que, sin embargo, ha ido en disminucién—, han definido los patrones
de intercambio que caracterizan a ambos grupos de paises. La historia de
Europa en la segunda posguerra debe entenderse en gran parte en torno
al concepto de seguridad. Desde los afios inmediatos a 1945 la seguridad
europea sblo se ha concebido en términos de dos alianzas militares —la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte y el Pacto de Varsovia—
y la actividad diplomatica continental se ha visto condicionada por la
oposicién entre la “solidaridad occidental” y la “solidaridad socialista”.

A excepcién del didlogo de provocacién contenida al que se habian en-
tregado Estados Unidos y la Unién Soviética, hasta 1958 se puede hablar
de un inmovilismo general en el escenario internacional,® inmovilismo que
sancionaba y agudizaba la bipolaridad. La Guerra Fria no fue el resultado
de la divisién del mundo en esferas de influencia, era aparentemente un
callején sin salida, una situacién de crisis sostenida que por momentos pa-
recia resolverse en una alternativa de catastrofe para ambos contrincantes.
Pero una vez superadas las crisis de Berlin de 1961 y la de Cuba en 1962,*
quedé asentado que en las relaciones entre las superpotencias privaba un
mecanismo de mutua disuasién que posibilitaba el desarrollo de un nuevo
lenguaje entre ellas: la negociacién.

Frente a este desarrollo interalianzas, las relaciones en el interior del
Pacto Atléntico fueron sufriendo modificaciones importantes derivadas bé-
sicamente de la recuperacién econdmica de los europeos: mientras que su
seguridad seguia dependiendo de la estrategia nuclear norteamericana, la
formacién y el desarrollo de la Comunidad Econdémica Europea propicid
la competencia entre los aliados occidentales en los mercados internacionales,
esta situacién fue agriando visiblemente el tono del didlogo atlantico.

3 La crisis de Suez de 1956 no hizo sino confirmar a Francia e Inglaterra en su
status de potencias de segundo orden. En esa ocasién la actitud de Estados Unidos
y de la Unién Soviética coincidié en cuanto a no permitir a los europeos que in-
tervinieran directamente en un conflicto que comprometia intereses mundiales.

4+ En 1961 los soviéticos construyeron el muro de Berlin y en 1962 Estados Uni-
dos impuso un blogqueo naval a Cuba para impedir la instalacién de cohetes sovié-
ticos en la isla.
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Por otra parte, el clima de coexistencia pacifica imperante desde prin-
cipios de los afios sesenta propicié la elaboracién de una doctrina estraté-
gica estadounidense que abandonaba los principios de la “respuesta masi-
va” ante un eventual ataque al mundo occidental, para adoptar la estra-
tegia de la “respuesta flexible”. Este programa consiste basicamente en lle-
var a cabo una escalada militar: en caso de conflicto armado en vez de
recurrir de inmediato a las armas nucleares, se harfan las primeras movi-
lizaciones a nivel del armamento convencional.

La coexistencia pacifica interalianzas tenia pues como contrapartida una
coexistencia no tan pacifica en el interior de las mismas. En el caso de
los aliados occidentales el ambiente propiciaba un cuestionamiento de la
coincidencia de los intereses euroamericanos. El éxito del movimiento in-
tegracionista, y la consecuente consolidacién de la Comunidad Econémica
Europea, planteaban para sus miembros la posibilidad de obtener una ma-
yor independencia con respecto a Estados Unidos y una cierta autonomia
en el plano internacional. No obstante, el armamento nuclear mantenia
entre los miembros de la OTAN una forma de desigualdad que objetiva-
mente habia disminuido en el terrenc econdmico; es asi como desde 1965
se habla de una situacién de crisis en las relaciones atlanticas,” dado que
los europeos empezaron a temer que el didlogo Estados Unidos-Unién So-
viética se hiciera a costa suya.

7~ Podemos caracterizar 1963 como el primer afio de lo que ha dado en
llamarse la détente, o descongelamiento de la tensién bipolar, y como el
inicio de la cooperacién entre las superpotencias.® A partir de ese momento
la diplomacia europea sufri una bifurcacién: por una parte, a nivel con-
i tinental la détente se inici6 a través del didlogo politico entre los miembros
{ de las dos Alianzas; y por otra, a través del didlogo entre Estados Unidos
ly la Unién Soviética,

H
|
H
!

Aun en 1965 el problema de la independencia europea no era nuevo.
De hecho el proceso de integracién que se inicié en 1950 perseguia como
objetivo dltimo la recuperacién de la fuerza politica de los europeo occi-
dentales, y la idea de una unificacién econémica venia aparejada a la de
unificacién politica. Se consideraba que el primer paso en este sentido
debia ser una integracién militar; pero los proyectos que se elaboraron
con ese fin fracasaron Una y otra vez frente a la resistencia al estableci-
miento de una autoridad supranacional.’

5 Ver como ejemplo de previsiones en este sentido: Francois Duchéne, Au-deld de
PAlliance, Boulogne sur Seine, L’Institut Atlantique, 1965 y Henry A. Kissinger,
The Troubled Partnership, McGraw-Hill, Nueva York, 1965.

© En 1963 se firmé en Mosct el Tratado parcial de No-Proliferacién Nuclear.

7 Recordemos que en 1953 fue rechazada, debido al voto francés, la creacién de
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Ahora bien, el armamento nuclear se ha convertido en un simbolo de
status internacional, al garantizar una cierta autonomia de accién; pero
la posesién de un dispositive de esta naturaleza supone una inversién de
recursos que no todos los paises pueden llevar a cabo. En el caso de Euro-
pa occidental sélo Francia e Inglaterra disponen de armas nucleares, pero
ninguna en cantidades comparables a la de las dos superpotencias, y por
lo tanto la desigualdad persiste. El {inico camino que tal vez permitiria
superarla seria la integracién de los recursos militares de estos paises bajo
un control exclusivamente europeo occidental; no obstante, tal solucién
presupone la existencia de una sola autoridad politica responsable, y éste
ha sido el principal obstaculo a las aspiraciones de independencia de Eu-
ropa occidental. A pesar de que conforme ha pasado el tiempo la situacién
se ha estabilizado, la necesidad de dar una solucién al problema estratégico
de Europa no ha perdido relevancia.

* * *

Una de las multiples consecuencias del conflicto en Viet Nam, y la méis
general, fue el reconocimiento del fracaso de la politica de compromiso
global emprendida por los gobiernos norteamericanos a partir de 1945.
A nivel interno las repercusiones de este fenémeno se tradujeron en una
creciente tendencia hacia el aislamiento y la disminucién de los compro-
misos en ultramar; mientras que en el plano internacional, y sobre todo
a nivel europeo, la garantia nuclear norteamericana empez6 a perder cre-
dibilidad. La conjugacién de todos los factores que hemos sefialado —la
nueva doctrina estratégica, la voluntad de acercamiento hacia la Unién
Soviética, el compromiso en el sudeste asidtico y la presién interna en el
sentido de un disengagement— erosionaba, frente a los aliados la efecti-
vidad del “paraguas nuclear” estadounidense. Pero, por otra parte, los eu-
ropeos occidentales no parecian poder lograr méas solucién que tratar de
mantener a cualquier precio el compromiso militar norteamericano en
territorio europeo.

Actualmente las relaciones entre Estados Unidos y Europa occidental
se caracterizan por la paradoja que supone una creciente relacién econé-
mica paralela a un compromiso militar decreciente. La inferioridad militar

una Comunidad Europea de Defensa que integraria exclusivamente los ejércitos eu-
ropeos bajo un mando supranacional. Posteriormente en 1963 se elaboré un pro-
yecto de creacién de una Fuerza Nuclear Multilateral (MLF) que integraria los
recursos militares europeos mas una contribucién nuclear norteamericana. Esta pro-
posicién también se desmorond ante la incapacidad de los europeos de alcanzar un
mayor grado de integracién y la pérdida de interés de los norteamericanos.
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del continente se ha traducido en una dependencia politica que no ha de-
jado de repercutir sobre las relaciones econémicas, a ese nivel el compro-
miso atlantico se ha convertido en una especie de trueque: proteccién mi-
litar a cambio de concesiones econémicas.

En Europa la interaccién que menciondbamos mas arriba entre factor
econémico y factor militar se ha reflejado en un conflicto que compromete
por un lado las relaciones con el aliado norteamericano, y por otro, el
alcance y la significacién de la propia Comunidad Econémica FEuropea
—hay que recordar que de sus miembros solamente Irlanda no pertenece
a la OTAN. En el seno de la organizacién atlintica las relaciones se
desarrollan bajo el signo del conflicto y de la interdependencia.®

La Comunidad Europea ampliada representa casi el 109 de la pobla-
cién mundial, mas del 209% de la produccién anual mundial, el 30% del
comercio internacional y el 40% de las reservas monetarias del globo;® sin
embargo, su potencial econémico tendrd una influencia limitada sobre su
estatus internacional en la medida en que su seguridad dependa de otro.
L.a “era de las negociaciones” tiende a congelar esta ambigiiedad de la con-
dicién europea.

Actualmente la politica norteamericana exige de sus aliados una mayor
contribucién al mantenimiento del sistema de defensa del mundo occi-
dental ;*° esta redistribucién de las responsabilidades financieras en la
OTAN —que por lo demas no necesariamente implica una redistribucién
de las responsabilidades politicas—, implica simultineamente que la Comu-
nidad adopte una politica respetuosa de los intereses norteamericanos.

Es un hecho que la prosperidad europea ha sido producto de la integra-
cién de las economfas, pero también es un hecho que esa prosperidad
hubiera sido imposible de no contar con el apoyo de Estados Unidos. En
aflos recientes laposicién de Europa occidental en la economia internacio-
nal ha significado en mas de una ocasién el enfrentamiento con los norte-
americanos en materia comercial o monetaria, y en esos casos se ha ma-
nifestado que la coincidencia de intereses es cada vez menor. La crisis

8 Uno de los autores que con mayor claridad e ingenio han estudiado esta pro-
blematica es Pierre Hassner; ver, por ejemplo de este autor: “How troubled a
partnership?”’, International Journal, vol. Xxix, primavera de 1974, Europe in the
Age of Negotiation, Londres, SAGE Publications, 1973; “Les Etats-Unis vus d’Eu-
rope”, Contrepoint, no. 15, septiembre de 1975.

9 Ver: Johan Galtung, The European Community: A Superpower in the Mak-
ing, Londres, G. Allen and Unwin, 1973,

10 Se recordard que la enmienda Jackson-Nunn (1973) prevé un retiro parcial
de las tropas norteamericanas de Europa, en caso de que el costo de su manteni-
miento rchase un cierto nivel en divisas.
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del délar ‘de 1971 constituye un ejemplo de cémo los norteamericanos
pueden llevar a sus aliados a adoptar politicas que salvaguardan sus inte-
reses y no necesariamente los de los europeos. El fundamento de esta pos-
tura —que de alguna manera domina la visién estadounidense de lo que
debe ser el didlogo atldntico— reside en la conviccién de que los euro-
peos deben compensar ampliamente, y no s6lo dentro del marco de los acuer-
dos militares, la proteccién que les garantiza su dispositivo nuclear. Desde
esta perspectiva Europa se convierte en un elemento de la politica norte-
americana a todos los niveles.

Es mas, la reciente actitud de Estados Unidos frente a la crisis del pe-
tréleo y a la adopcién de una politica energética comn para los paises
industriales, subraya su voluntad de reafirmar su posicién en el liderazgo
atlantico. La politica de alza de precios de los paises exportadores de pe-
tréleo marcé los limites del poderio econdémico de Europa occidental a otro
nivel, y redundé en beneficio de los intereses norteamericanos.** Por otra
parte, el conflicto de octubre de 1973 puso en evidencia la fragilidad de
la Comunidad Europea puesto que sus miembros no lograron una actua-
cién unificada, ni en cuanto a petrdleo ni en cuanto a las relaciones con
Estados Unidos. El conflicto revel la discrepancia que existe entre las am-
biciones europeas y sus posibilidades de accién real.** "

En primer lugar, los paises de la Comunidad no lograban ponerse de
acuerdo en cuanto a la politica a seguir frente a las exigencias de los pai-
ses arabes. El primer golpe al espiritu de solidaridad de la CEE fue la reu-
nién del 25 de diciembre de 1973 que celebré en Beirut la Organizacién
de. Paises Exportadores de Petréleo, en la que los paises europeos fueron
clasificados como “amigos”, “enemigos” y “neutrales”. Mientras el Benelux
y la Replblica Federal Alemana propugnaban por mantener una posicién

1t Ver: Lothar Riihl, The Nine and Nato: The Alliance and the Community, an
Uncertain Relationship, Paris, The Atlantic Institute for International Affairs, 1974.

12 “, . .el alza del petrdleo en el mercado mundial coloca a Estados Unidos en
una posicién en la que sus precios son mds competitivos. En efecto hasta entonces
Estados Unidos ‘estaba obligado a satisfacer el 80% de sus necesidades con recursos
internos cuyo precio promedio por barril de crudo es de 3.50 dis., el otro 20%
lo satisface con importaciones que paga a 2.17 dls. el barril al mismo tiempo que
Japén y Europa occidental satisfacian el 100% de sus necesidades con importaciones
cuyo precio era de cerca de 2 dls. por barril. Como los costos de energia suponen
del 15 al 20% del precio en los bienes manufacturados, Europa occidental y Japén
tenian en el mercado mundial una ventaja considerable respecto a Estados Unidos”.
Marie-France Toinet “Les Ftats-Unis, le Proche-Orient et la situation intérieure
américaine”, Révue Frangaise de Science Politique, vol. XXIV, no. 4, p. 778.

12 Ver: Frangoise de la Serre, “L’Europe des Neuf et le conflit israélo-arabe”,
Révue Frangaise de Science Politique, Vol. XXIV no. 4.
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solidaria con Holanda, Francia e Inglaterra aceptaron la politica de entre-
ga selectiva del petrdleo, La incapacidad de los europeos para lograr un
acuerdo en materia de politica energética permitié un amplio margen de
autonomia nacional, y fue un serio golpe al proceso comunitario.

En segundo lugar, cuando por fin los europeos expresaron su decisiéon
de establecer conjuntamente un didlogo con los paises arabes' la posiciéon
norteamericana de “participacién” en el mismo habia quedado definida
tres dias antes con la declaracién del Secretario de Estado, Henry Kissin-
ger, en el sentido de que antes de tomar una decisién, Estados Unidos so-
licitaria participar en las discusiones entre los Nueve. Por lo tanto propuso
la creacién de un grupo que reuniera a los grandes paises consumidores
de petrdleo v que organizara la cooperacién entre ellos. El 15 de febrero
de 1974 se celebré en Washington la primera reunién de la Agencia In-
ternacional de Energia. Francia no asistié porque siempre considerd esta
iniciativa como un acto de injerencia directa en cuestiones comunitarias,
que buscaba malograr cualquier intento de adopcién de una politica auté-
noma.*?

La doble iniciativa de Estados Unidos: la creacién de una especie de
sociedad de consumidores de petréleo y la solicitud de asociacién a través
de consultas previas a cualquier decisién que pudiera afectar sus intereses,
se inspira en la vulnerabilidad de Furopa en materia de energéticos, de
seguridad y de solidaridad comunitaria.

...Estas dos manifestaciones corresponden a un mismo propé-
sito: demostrar a los europeos la contradiccién entre su condicién
de aliado atlantico y sus ambiciones de independencia en politica
internacional *®

Si por un lado la crisis petrolera de 1973 constituyé un golpe para la

14 Declaracién Anexa al Comunicado Final de la Conferencia Cumbre de Copen-
hague, con fecha 15 de diciembre de 1973,

15 (Cuando Valéry Giscard d’Estaing asumié la presidencia en la primavera de
1974, su gobierno presenté una contrapropuesta que consistia en la celebracién de
una Conferencia Tripartita a la que asistirian paises exportadores de petrdleo, y
paises consumidores industriales y subdesarrollados. A pesar de que el proyecto
tuvo algin eco, el encuentro de los presidentes Giscard y Ford en la Martinica en
diciembre del mismo afio le resté posibilidades de efectividad real en términos de
un equilibrio de fuerzas. Aun cuando Estados Unidos acepté el proyecto tripartita
el compromiso para Francia consistié en aceptar la necesidad de una concertacién
previa entre los paises consumidores,

16 De la Serre, op. cit., p. 810.
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soberbia “europeista” de los Nueve, por otro la negociacién como alter-
nativa tnica para la seguridad europea, parece haber sido elegida por Es-
tados Unidos y la Unién Soviética ante la aparente impotencia europea.

La necesidad de una defensa independiente como clave para la auto-
nomia politica no se plantea Gnicamente en términos de capacidad de ne-
gociacién frente a Estados Unidos, La bipolaridad de la Guerra Fria ins-
piraba un concepto particular de seguridad que a su vez habia dado lugar
a una serie de estructuras y mecanismos que le eran adecuados; en eonse-
cuencia, un cambio profundo en el tono de la bipolaridad supondria pa-
ralelamente una modificacién del concepto de seguridad, asi como de los
organismos que garantizaban su funcionalidad.

Para los europeos la guerra nunca ha parecido tan lejana como ahora
y, sin embargo, actualmente atraviesan un momento pletérico de negocia-
ciones sobre su seguridad. Algunos cambios sobre todo en la costa meri-
dional del continente parecen amenazar el statu quo: todavia no hay una
idea muy clara de cul serd la alternativa portuguesa; Turquia ha asumido
directamente el control de las bases norteamericanas establecidas en su te-
rritorio; Grecia abandond la organizacién atlantica el afio pasado; en Es-
pana el franquismo agoniza, sin que se sepa a ciencia cierta quién sera el
heredero; y en Italia el partido comunista insiste en participar en el go-
bierno a través de la “alianza histérica”. Pero de bloque a bloque las
negociaciones son posibles gracias al clima de relajamiento de las tensiones
que caracteriza a la détente, y ésta se basa fundamentalmente cn el statu
quo; de hecho el tema de las negociaciones es més “el reconocimiento de
las realidades existentes” que la “disolucién de los bloques” o la creacién
de un sistema europeo de seguridad. Se da por sentado que la situacién
prevaleciente y su mantenimiento son la mejor garantia del equilibrio en
la regién, y se busca la formalizacién de tal reconocimiento, como si con
ello se pudiera detener la dinadmica de cambio que parece haberse apode-
rado de los inquietos paises mediterraneos.

A pesar de toda la retérica integracionista y “europeista”, la actitud
europea frente a todo el movimiento hacia la contractualizacién de la si-
tuacién regional prevaleciente parece estar impregnada de un cierto fata-
lismo. Durante afios los politicos de la regién parecian huir del fantasma
del “condominio” soviético-americano. No obstante, ante la incapacidad
real de lograr un mayor grado de integracién —siendo ésta tal vez la Unica
alternativa posible de independencia— los europeos parecen haber optado
por considerar esta “doble hegemonia” un mal menor, en comparacién con
las consecuencias de un cambio en el equilibrio de fuerzas, cuyo resultado
es imprevisible, o con el temor de que en ausencia de las tropas norte-
americanas la superioridad militar del Pacto de Varsovia conduzca a la
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“finlandizacién” de los gobiernos de Europa occidental. Dada la aplastante
presencia de la Unién Soviética el equilibrio este-oeste es imposible en un
contexto estrictamene europeo.

En esta solucién que busca la seguridad en la aceptacién formal de una
realidad a la que todos parecen haberse acomodado, tres han sido los ins-
trumentos de negociacién: las platicas para la reduccién equilibrada de
fuerza en el continente (Mutual and Balanced Force Reductions, MBFR),
la Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (CSCE), y
las conversaciones sobre limitacién de armas estratégicas (Strategic Arms
Limitation Talks, SALT).*" El dltimo involucra exclusivamente a las su-
perpotencias nucleares, sin embargo se considera crucial para el clima de
“détente”, mientras que los otros dos conciernen directamente a Europa.
En este caso dirigiremos nuestra atencién hacia la Conferencia para la
Seguridad y la Cooperacién, puesto que ella refleja claramente el verda-
dero espiritu de la “détente”.

La celebracién de la Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién
en Europa representa un triunfo para la diplomacia soviética, aunque no
en el sentido que muchos observadores occidentales quisieron sugerirlo, sino
porque fueron los soviéticos los primeros en proponer una reunién de esta
naturaleza. Ya desde febrero de 1954 el entonces ministro de Relaciones
Exteriores de la Unidén Soviética, Molotov, propuso la conclusién de un
pacto colectivo de seguridad europea que incluyera a una Alemania uni-
ficada. Nuevamente en el verano de 1958 Mosc propuso la firma de un
pacto de no agresién, pero esta vez entre las dos alianzas militares —OTAN
y Pacto de Varsovia. A pesar de que los occidentales siempre se mostraron
reticentes a aceptar tales propuestas, los europeos del este nunca abando-
naron el proyecto de manera definitiva. En 1966 Leonid Brejnev presenté
la misma propuesta ante el XXIIT Congreso del Partido Comunista de su
pals, y en julio del mismo afio los paises miembros del Pacto de Varsovia
elaboraron en Budapest un documento que sistematizaba los temas que
debia tratar una reunién para la seguridad y la cooperacién en Europa.

17 El 27 de junio de 1968 la OTAN propuso en Reikjavik la celebracién de una
conferencia que discutiera la reduccién de los contingentes de las dos alianzas mi-
litares establecidas en el continente. El 27 de mayo de 1970 se formulé nuevamente
esta propuesta en Roma, y el 31 de enero del siguiente afio se iniciaron en Viena
las MBFR. Hasta las reuniones de febrero de 1975 no se habia llegado a ningtn
resultado concreto y a este respecto las previsiones son més bien escépticas. Por
otra parte, desde diciembre de 1969, Estados Unidos y la Unién Soviética enta-
blaron negociaciones directas en Helsinki y en Viena con el fin de lograr una li-
mitacién cualitativa y cuantitativa del armamento estratégico (SALT). En mayo
de 1972 el presidente Nixon firmé en Mosc el primer acuerdo (SALT I), y en
diciembre de 1974 el presidente Ford y Leonid Brejnev firmaron SALT II. Se espera
que en 1985 se firmard un nuevo acuerdo para actualizar los anteriores,
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El objetivo del proyecto era el reconocimiento formal de la situacién
creada a partir de la segunda Guerra Mundial. Durante los afios méas di-
ficiles de la Guerra Fria los paises occidentales no estaban dispuestos a fir-
mar un documento que sancionara un orden ideolégicamente inaceptable,
es decir, la divisién de Europa en dos bloques mutuamente exclusivos. Pero
una de las caracteristicas mas sobresalientes del proceso de détente ha sido
la desideologizacién de la politica exterior. Asi, la nueva actitud de los
paises occidentales ante la celebracién de una Conferencia de seguridad
en Europa correspondia al intento de adopcién de una perspectiva de
realpolitik ante las exigencias del desarrollo regional. En 1969 los paises
miembros de la OTAN respondieron por primera vez a las propuestas de
conferencia de los paises socialistas, y a partir de ese momento se inicié un
didlogo de comunicados entre las dos alianzas que culminé con la reunién
preparatoria que se celebré en Helsinki del 3 al 8 de julio de 1973.

La convocacién a la Conferencia est4d basada en la Declaracién de Bu-

dapest de 1969 que la justifica por:

...la necesidad de encontrar medios y caminos comunes que con-
duzcan hacia la eliminacién de las tensiones en Europa y en las
agrupaciones militares; y que permitan una cooperacién amistosa
entre los Estados y los pueblos- europeos.?®

Todos los paises europeos comparten los principios a los que habria de
ajustarse la Conferencia: la biisqueda de una paz duradera fundada en la
eliminacién de las tensiones a través del respeto a la igualdad soberana,
la autodeterminacién, la inviolabilidad de fronteras, la independencia po-
litica, el arreglo pacifico de las controversias internacionales, la no inter-
vencién en cuestiones internas de los Estados, y la renuncia al uso o a la
amenaza al uso de la fuerza en las relaciones interestatales; el desacuerdo,
sin embargo, surge a partir de la interpretacién de estos principios.

El 30 de julio de 1975 se iniciaron los trabajos de la Conferencia para
la Seguridad y la Cooperacién en Europa. Asistieron a ella los méximos
representantes de treinta y cinco Estados comprometidos en el equilibrio
de la regién —ademas de los europeos, Gerald Ford y Pierre Elliot Trudeau
estaban presentes, e inclusive un portavoz del Vaticano. Albania fue el
tinico pais europeo ausente.

Algunos comentaristas compararon la Conferencia con el Congreso de
Viena de 1815, otros prefirieron llamarla “La gran ilusién” o “La deca-
dencia de occidente”, Pero el documento que produjo la reunién, la Carta

18 Harald Horn, Sicherheit in Europa: Ein Planspiel im Themenbereich “inter-
gesellschaftliche Konflitke”, Frankfurt/Main, Europiische Verlanganstalt, 1973, p. 21.
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de Helsinki, m4s que un tratado es una declaracién de buenas intenciones.
El acuerdo firmado es un simbolo de la détente, que al formalizar las fron-}
teras y el equilibrio de fuerzas prevaleciente en la regién sefiala el fin te6-
rico de la segunda Guerra Mundial.

La Carta de Helsinki consta de cinco partes: un predmbulo que estipula
los objetivos generales de la Conferencia (paz, justicia, seguridad y coope-
racién), y cuatro partes llamadas, por alguna razén inexplicable, “canas-
tas”, La primera de ellas se refiere al 4rea de mayor interés para los so- § '* Panke
viéticos: la inviolabilidad de las fronteras, la solucién pacifica de con- URss
troversias, la no intervencién en asuntos internos y la autodeterminacién.

)La segunda concierne los acuerdos de cooperacién econémica, cientifica y
* de proteccién del medio ambienthLa tercera “canasta” contiene las prin-
cipales preocupaciones de los occidentales: los modos de intercambio de
ideas y personas entre los paises signatarios. Por Gltimo, la cuarta “canas-
ta” se refiere a acuerdos posteriores y sefiala tinicamente que los firmantes
se reunirdn de nuevo en 1977 para evaluar el cumplimiento del acuerdo.

4
. . . . Algsluidn,

El acta final de la Conferencia no menciona de manera directa la re-TN® ﬁ:::w“
duccién de tropas o la disolucién de los bloques militares —que muchos } (is\ikg ves

consideran una importante fuente de tensién. Durante los preliminares los

occidentales insistieron en que la buena fe de los paises socialistas s6lo

seria creible si se incluian en la Conferencia las negociaciones en torno a la

reduccién de tropas. Frente a tal exigencia los soviéticos mantuvieron una W%;‘:ﬁl“{*}'a
postura intransigente y nunca aceptaron establecer vinculo alguno entre la wovi i
Conferencia y las MBFR. Los aspectos militares de la seguridad europea

aparecen en el documento de Helsinki en forma de “medidas generadoras

de confianza”, que pretenden suavizar la confrontacién entre las alianzas,

sin que con ello afectara su capacidad real. Estas medidas consisten, por

ejemplo, en reducir el nimero de maniobras militares efectuadas en territorio

extranjero, en la previa notificacién de la realizacién de maniobras mili-

tares de importancia en zonas fronterizas, asi como de movilizacién de tro-

pas, o en el intercambio de observadores militares. De hecho, y dado el

poco éxito de las conversaciones MBFR en Viena, por el momento se man-

tienen congeladas las fuerzas militares en Europa.

Desde un primer momento los occidentales se mostraron particularmente
interesados en la tercera “canasta”, la cual consideraban definitiva en el
desmantelamiento de la confrontacién ideolégica, El transito libre de hom-
bres e ideas, y el énfasis en las relaciones culturales era precondicién para
la celebracién de la Conferencia misma, instrumento de negociacién fren-
te a las demandas de los paises socialistas en el sentido de una intensifi-
cacién de los intercambios comerciales y de cooperacién técnica. Lo que a
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este respecto se logré fue apenas el compromiso de mantener una actitud
favorable y de apertura en cuanto a los contactos con el exterior.
La importancia de la reunién de Helsinki atin no puede ser evaluada.

?"DNQS‘*‘& La' }reticencia de los paises occidenta1e§ ante las pr0p0§ici0nes rumana, so-
@\ blo viética, checoslovaca y pp}aca de creacion de un organismo paneuropeo de
. Oue seguridad, pone de manifiesto su desconfianza ante un mecanismo que pu-
S0aakists § diera auspiciar la injerencia de los pafses socialistas en cuestiones de Eu-
ropa occidental.*® Europa sigue dividida en dos mitades. Antes de compro-
meterse en una institucionalizacién, los europeos de la OTAN propusieron
—y obtuvieron— un periodo de observacién —tres afios— al cabo del cual
y previa evaluacién de los resultados alcanzados se examinaria la posibi-
lidad de crear un mecanismo de consulta regular con vistas a la celebra-

cién de una nueva conferencia,
Nb reslyig La Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa no pa-
paoblem rece haber resuelto el problema fundamental: la divisién del continente,
slgono ni ningdn otro conflicto.?® La reunién fue una aceptable representacién de

lo que détente significa, fue la ocasién de encuentro entre jefes de Estado,
fue la consagracién de un orden que tiene treinta afios de edad, pero tras
la cortina declamatoria de Helsinki persiste la confrontacién entre los blo-
ques.

19 Ver: Marie-Claude Smouts: “Les suites institutionelles de la CSCE”, Revue
Francaise de Science Politique, vol. xx1v, no. 6.

20 André Fontaine de Le Monde dudaba de la sinceridad de los participantes a
la Conferencia y exponia las siguientes razones: “El péarrafo I1.A.2 (de la Carta de
Helsinki) sefiala que °‘Ninguna consideracién podria invocarse para justificar el
recurso al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia poli-
tica de un Estado’. Los cinco paises que invadieron Checoslovaquia en 1968 van a
firmar este texto. ‘Los participantes se abstendrdn de ocupar militarmente territo-
rios extranjeros... cualquier ocupacién de esta naturaleza serd considerada ilegal’
(LA.4). Desde hace un afio Turquia —signataria de este texto— ocupa la mitad
de Chipre. ‘Los Estados participantes en cuyo territorio existan minorias establecidas
respetaridn el derecho de estas minorias de igualdad ante la ley’. Espafia, que con
tanta dureza reprime a vascos y catalanes, firmard el texto. ‘Todos los
pueblos tienen derecho a determinar libremente y sin intervenciones del exterior
su régimen politico interno y externo’ (1.A.8). ¢Qué sucederia si el pueblo alemén
sacara la conclusibn de que puede reunificarse a través de un proceso de eleccio-
nes libres? ‘Los Estados participantes tienen el derecho de participar o no en tra-
tados, incluidos los tratados de alianza; y tienen igualmente el derecho a la neu-
tralidad’. ;Qué sucederia si el gobierno rumano decidiera retirarse del Pacto de Var-
sovia, como lo decidi6 el de Budapest en 1956?”, André Fontaine, “Les mots et
les choses”, 29 de julio de 1975, Le Monde.



