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LA CSENCIA DE LA DECISION

howbres del Peotdpono comenzaron n exrminar los requisitos
téenlons para desarmar los misiles, sopesendo las consccuencias
de esa nccién parn nuestros aliados de in NATO, mondando
cables, cte. Con ¢l tlempo suficiente, s¢ hublern cumplide ls
orden presidencial (los primeros movimienios sugierrn, con
todo, que la ord2n no se ¢staba cumpliendo con 1n rapidez ¥y
soltura que €1 desesbn), Pero an'es que la magquinnria de
Washington emprendiera ¢l desarmudo y retiro de los misiles,
la operacién fue supernds por los hechos. El domingo 28 de
octubre por la mafinna, los lideres sovléiicos anuncioron que
retirorian los misiles de -Cuba, sin hacer ninguna referencia o
los misiles instalados en Turquia.
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MODELO III: POLITICA GUBERNAMENTAL

El Modelo II consldera o la accién gubernamental como un
output orparizacional, parcialmente coordinado por un grupo
de lideres. Se equilibran as{ los esfuerzos realizad’s por el
modelo cldsico, dirigidos & entender 1a conducta gubernomental
como una eleccién renlizads por un sujeto unitario ‘ju¢ toma
lns decisiones, Pero el enfoque del Mogdelo IT nu dube fasch

narnos al punto de impedimos ncceder a ot o enfoque, Los

“l{deres” instalndos en 1a cumbre de las organizaciones no cons-
tiluycn un grupo monolitico, Por el contrario, cada individuo
¢n Aigho GTupe es, por derecho propio, un pardcipente en un
Juego fuertemente ‘competitivo, “Politica' e el nombdre de
Asho Jwegei pretos entre jugndores dentro de la j-:rn.rqufn gu-
bernamental, 8 través de circuitos regularizados, Por ende, lo
conducta. gubernamental puede cntenderse & partir de un tercer
modelo conceptual, no ya como outputs organizacionales sino
como resultados de esos juegos de pactos, En contraste con el
Modelo I, el Modelo de la Politict Gubernamental (o Burocrd-
tica) no considera & un actor unitario sinc a varios actores como
jugadores, jugadores que no sslo atienden cuestiones estraté
glens especlficas, sino tamblién dlversos problemas intra-nocio-
nales: jugndores que actian no en base a un conjunto consis-

. tente de objetivos estratégicos,isino de scuerdc a varindsas

concepciones relativas: a fines .naclonalez; organizsclonales y
pergonales; jugndores que toman decisiones Fubernamentales no
através de,unu eleccidn uniea y raclonal, sino a trovés del Hira y
nfloja carncteristico de la politica.

El nparato de cadn goblorno naciona! constituy: unn arens
complein, donde se despliegn ¢l juego intra-nacional, A los
l{deres polfticos ¢n ]a cupula del aparato sy suman los hombres
que ocupan posiclones en las cupulas de las principales orga-
nizaciones, formando en conjunto un circulo de jugndores cea-
trales. Aquellos que se sumsan mds' tarde :egan &l circulo con
cierta posicién independiente. Por afndidura, el especiro de
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problemas relacionados con la politica exterior es tan amplio
que las decisiones deben descentralizarse, dando a cada jugador
considerable independencia, )

Pero’]a naturaleza misma de dichos problemas da Jugar
a desacuerdos fundamentales sobre el modo de resolverlos; y
esto, entre hombres razonables. Los andlisls desembocan en
recomendacinnes conflictivis. La distribucién de responsabili-
dades entre distintos individuos estimula las diferencias con
respecto a 10 que se ve y juzga importante., Pero Jas acciones
de 1a nacién son lo que verdaderamente importa. Una eleccién
errdnea puede acarrear dafios {rreparables, Por ende, los hom-
bres responsables se sienten obligados a luchar para defender
squello que consideran lo correcto.

Nos encontramos entonces con hombres que comparten
poder; con hombres que difieren con respecto a lo que debe
bacerse. Ests contexto reclama que las decisiones y acciones
gubernamentales resulten de un proceso politico, ¥n él, puede
que un grupo comprometiclo econ un curso de accién triunfe
sobre otros 'mupos que luchan por hacer prevalecer otrag alter-
nativas, Perv a veces, distintos grupos empujando en distin-
tas direcciones producen un resultado, o mejor una resultante

—uns mezcli de las preferencias conflictivas y del poder

desigual detentado por diversos individuos— que no refleja los
propdsitos de persona o0 grupo alguno. En ambos casos, lo que
mueve las piezas de ajedrez no son las razones que sustentan
determinado curso de accién, nf las rutinas de las organiza-
clones que actualizan una alternativa, sino el poder y destreza
de los que deflenden y los que se oponen a la accién en cuestidn.,

Esta caracterizacién captura el nervio mismo de la orien-
tacién politico-burocrédtica. Si los problemas de politica exterior
surgieran como cuestiones especificas y st las decisiones estu-
vieran determinadas como resultado de un juego a la vez, tal
caracterizacién bastaria, Pero las “cuestiones” -~=por ejemplo,
Vietnam o la proliferacién de armes nucleares— emergen de &
Poco y en distintos contextos. La atencién diaria de los jugado-
res g8 ve reclamada por cientos de cuestiones, Cada dia, cada
Jugador estd forzado a acloptar una postura frents a ellas, desde
su propia perspectiva, y asf enfrentar el dia siguiente, Por ende,
el cardcter de las cuestiones emergentes y el ritmo de juego dau
lugar o “decisiones” y “acciones” gubernamentales que surgen
como collages, Las elecciones de un jugador (por ejemplo, auto.
rizar uma accién a su departamento, dar un discurso, u ocultar
informacién), las resultantes de Juegos menores (por ejemplo,
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1a redaccién de un cable o la decisién de una aceién departamen-

tal como consecuencia de acuerdos concertados entre jugrdores
situados en bojos niveles), resultantes de juegos centrales (por
ejemplo, decisiones, acciones y discursos pactados entre juga
dores centrales) y “descuidos” (por ejemplo, elecciones que no
se tomaron porque no fueron reconocidas como tales 0 porque
aparecleron demasiado tarde, malentendidos, ete.); todos estos
{ragmentos constituyen, cuando se los agrups en un mismo
molde, 1a conducta gubernamental relevante a una cuestién deter
minada. Para explicar por qué se tomdé una decisién gubernamen-
tal particular o por qué emergi6 un patrdén de conducta guberna.
mental dado es necesario identificar 1os juegos y los jugadores,
desplegnr las allunzas, pactos y compromisos, y transmitir cferto
estado de confusidn,

Esta concepcidn de 1a politica de 1a seguridad nacional como
resultante de fuerzas politicas diversas viene a contradecir
tanto 1a imaginerfa de'ia conciencia publica como 1a ortodoxia
académica. Se considera que las cuestiones relativas a la segu-
ridad naclonal son demsasiado importantes como para quedar
supeditadas a juegos polfticos. Se pretende que deberf{an estar
“por cncima” de la politica: sefialar que algulen "juega a Ia
politica con la seguridad nacional” es una de las scusaclones
mis graves, Por ende, los recuentos manejan con sumo culdado
los detalles relativos a esos juegos. Por ejemplo, tanto Sorensen
como Schlesinger presentan los esfuerzos realizados .por el
ExCom en la crisis de los misiles como una deliberacién esen-
cialmente racional reallzada por un grupo de pares. Las deman-
das de la conciencia publica se ven as{ reforzadas por 1a elegan-
cia intelectual de los académicos. La politica interna es desorde-
nada; mds aun, de acuerdo a la doctrina predominante, la poll-
tiqueria carece de sustancia intelectual. Mds que objeto de in-
vestigacién serla, es materia atractiva para los periodistss que
se ocupan de chismes. A excepcidn de los recuentos ocasionales,
de las anécdotas en los relatos histéricos y de algunos estudios
de caso, 1a mayor parte de la literatura dedicada a la politica
exterior evita 1a politica burocritica, En ninguna otra parte la
brecha entre ]a literatura académica y la experiencia de los par
ticipantes gubernamentales es més grande qus aquf. Estos Witl-
mos 1o ignoran ni por un momento que los conductores guberna.
mentales no tlenen intereses homogéneos sino competitivos; las
prioridades y las percepciones estdn conformsadas por 1as posi.
clones; 108 problemas son mucho mds variados que ]as cuestiones
estratégicas bdsicas; el control sobre alguna etapa de 1a decisidn
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es mis importante que las elecciones sopesadas con calma; ase-
gurarse de que el gobierno haga lo que se ha decidido es més
diffell que seleccionar la mejor solucién.®* Como observara Ja-
mes Forrestal, el primer Secretario de Defensa: “Siempre me
han asombrado aquellos que afirman que van a estudiar cues-
tiones de gobierno pero gue evitardn las cuestiones politicas.
Considero que del mismo modo que no se puede separar el
sexo de la procreacién, no se puede divorciar el gobierno de
1a politica”.!

Un nimero todavia pequefio pero creciente de snalistas ha
empezado a examinar e] efecto que tienen estas condiciones
sobre las acciones gubernamentales, La primers seccidén de este
capftulo examina el trabajo de varios analistas pertenecientes
a ese grupo, suministrando una fundamentacién.al Modelo de
1a Politica Gubernamental. Desgraciadamente, los mismns no
se han sentido inclinados & formular sus perspectivas bajo la
forma proposicional. Por consiguiente, el paradigma que propo-
nemos constituye una formalizacién tentativa, La aplicacién del

‘mismo a los distintos problemas de politica exterior examina-

dos en los capftulos tedricos precedentes estd ilustrada en la
seccién final de este capftulo.

Iustraciones al modelo de politica gubernamental

Desde el afio 1960 los andlisis dentro del marco del Modelo IIX
han atrafdo uma atenclén creclente. Tal afio estuvo marcado
por la publicacién de El Poder Presldenciel, de Richard E. Neus-

* La tendencia que tienen los participantes en el gobierno norteame-
ricano a entender estos hechos cuando piensan alguna cuestlén desde su
icién en el gobiemo, ¥ & desestimar ese entendimiento, apoyAndose en
03 conceptos del Modelo I cuando plensan asuntos relativos a otros go-
biernos, estd bien llustrada por una anéedota relatada por Henry Rowen,
Poco después de hadber lnzgresado al gobierno estadounidense, Rowen con-
currid a una reunién de 12 representantes provenientes de diferentes agen-
clas, para discutir el problema de ia desalineacién del Medlo Oriente, Lue
go de una hora de discusién nadie tenfa dudas de que cada uno de los
representantes favorecfa una polftica que estaba en claro conflicto con
las polftlcas de los otros. Mis aln, algunas agenclas estaban embarcadas
€n cursos de accién directamente contradictorios. Pero cuando el grupo
camblé de tema traté ia “polftica israell sobre Ia desalineacién” todos
comenzaron a hablar‘dando por sentado que se trataba de un curso de
accién consistente, elegido por un Indlviduo racional y tvnleo, a Ia luz de
fines nacional ¢ amplios.

! Walter Mills (ed.), Forrestal Diaries, Nueva York, 1951,
2186
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MODELO III: POLITICA GUBERNAMENTAL

tadt y por la legitimacion del andlisis politito de la presidencia
propuesto en esa obra.! Aunque ya se habfa intentado analizar
la accién gubernamental como resultado de juegos politicos,
por su vigor no exento de sutileza' ]a obra de Neustadt sefiala
el hito més significativo. El presidente Kennedy recomendd con
entusiasmo la obra y designé a su autor como consejero prin-
cipal; como consecuencia de ello el estudio figurd en la lista de
lecturas obligatorias ce aspirantes a ocupar un cargo en la admi-
nistracién, de periodistas y de analistas interesados en entender
1a presidencia norteamericana (mds tarde, Kennedy afirmdé que
nunca un politicdlogo tuvo un agente publicitario tan bueno).

El estilo de Neustadt refleja su experiencia en e] gobierno,
especlalmente como miembro del equipo que Truman tuvo en
1a Casa Blanca. Ese estilo, cristalizado en ciertas frases t{picas,
permite identificar con facilidad el modelo conceptual fmplicito
en el rensamiento de Neustadt:

Se supone que la convencién constitucional de 1787.ha
creado un goblerno de "poderes separados”, pero no es
cierto. Lo que ha hecho es crear un goblermo de institucio-
nes separadas que comparten poderes.’

A rafz de que los participantes en el gobierno tienen bases
independientes, el poder (es decir, 1a influencia efectiva sobre
resultados) es compartido. La prescripcién constitucional, la
tradicién politica, la prictica gubernamental, 1a teorfa democré-
tica: todo converge hacia’la acentuacién de las diferencias entre
las necesidades e intereses de los individuos en el gobierno y
a la divisidn de la influencia entra ellos. Cada participante ocu-
pa un lugar que le confiere responsabilidades separadas. Cada
hombre estd comprometido a cumplir con su responsabili-
dad tal como €l la entlende. En consecuencia, aquellos que
comparten con el presidente el trabajo de gobierno no pue-
den responder acabadamente a sus drdenes, Por una parte,
raramente 1o que el presidente quiere resulta desatendido por
Jos hombres de su equipo; por la otra, éstos estdén obligados &
juzgar las preferencias presidenciales a la luz de sus propias
responsabilidades, que no coinciden con las de €l.

? Richard Neustadt, Presidential Power, Nueva York, 1940.
3 Ibfd,, p. 33. E! subrayado es nuestro.
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- El poder presidencial es el poder de persuadir.t
Bajo nuestras imdgenes de los presidentes calzando botas
y cabalgando sus decisiones, se encuentran las realidades
apenas vislumbradas de los presidentes en zapatillas, con
los estribis en la mano, tratando de persuadir a los direc-
tores de departamentos o a l1os miembros del Congreso para
que se surien a él.

Desde el punto de vista del status y los poderes formales,
el presidente es el jefe. Las cuestiones a cargo de los otros par-
ticipantes de alguna manera lo involucran. Pero su autoridad
s6lo garantiza un liderazgo global. Si el presidente va a gober-
nar, debe tratar de obtener, a partir de sus poderes formales,
uns serle de pactos ventajosos. Favorecido por su “reputacién
profesional” y su “prestigio publico”, el presidente puede usar
esas ventajas para traducir las necesidades y temores de los
otros participantes persusdiéndolos de que 10 que les demanda
también serd para bien de ellos. Pero las ventajas que le con-
fieren sus poderes formales por lo general no bastan para ase-
gurarle que su voluntad serd cumplida, sino que constituyen
el inico medio que posee para lograr un impacto en las acciones
gubernamentales,

Ellos (los participantes) no pactan al azar sino de acuerdo
con los procesos y los pre-requisitos, respondiendo a las
presiones de su propio sistema politico.¢

El juego de l1a persuasién presidencial no se opera al azar,
sino que hay clertos procesos que 1o estructuran. Los procesos
mencionados constituyen canales regulares para llevar cuestio-
nes hasta la instancia de l1a eleccién, La atencidn presidencial
se fija :* 1a capacidad de pactar se pone en accién sélo cuando
los procesos tornan esas cuestiones manejables y las circuns-
criben a determinados plazos.

¢ Ibfd,, p. 10. El subrayado es nuestro,
3 Richard Neustadt, “La Casa Blanca y el Salén Blanco", The Public
Inter‘z.rrtq, eﬁ; ti‘d inv_xi_em’o 19616, pCo 64. El subm:‘!nd?ﬂ :s nueséro. 4 |
t, Testimonio, Congreso estadovnidense, Senado, Comité so-
bre Operaciones Gubernhmentales, Subcomité sobre Seguridad Nacional y
ones Internacionales, Conduct of National Security Policy, 89%eno

Congreso, 1t Sesién, 29 de junio d:l afio 1965, p. 126. El subrayado es
nuestro.
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La envergadura del presidente no estd dada por la accién
entendida como un resultado, sino por el fmpacto que €l
tiene sobre dicho resultado.! Las cosas que un presidente
debe tener en mente si quiere consolidar su influencia no
son muy distintus de las que hacen a la viabilidad de las
politicas piiblicas ... Cuando un presidente experimenta que
su poder estd en juego, tiene ante s{ un panorama que es
muy similar al panorama que rodea a esas politicas!

La atencién de Neustadt se enfoca aquf no en la accién como
resultado de un juego de pactos, sino en la eleccién presiden-
cial. Para entender las politicas uno debe mirar por encima del
hombro del presidente. Para entender mejor 1o que “puede ha-
cerse hay que mirar por encima del presidente calzado con botas,
Pero para entender 10 que se hace hay que examinar 1a destreza
del presidente calzado con zapatillas, en trance de poner a prue-
ba las demandas, los riesgos y los peligros que scechan a su
influencia personal; hay que considerar el modo en que per-
suade, halaga y estimula a otros miembros del gobierno para
que actien en consonancia con é€l.

Cada gobierno es una arena mds o menos compleja, donde
se producen pactos internos entre los elementos burocré-
ticos y 1as personalidades politicas que colectivaments cons-
tituyen su aparato de trabajo. Las acciones gubernamenta-
les son el producto de sus interacciones... Las relaciones
entre los aliados son similares a las relaciones existentes
entre dos grandes departamentos dentro del gobierno norte-
americano.!

Aplicado a las relaciones entre naciones, este modelo atien-
de a los juegos intra-nacionales cuyo entrecruzamiento consti-
tuye 1as relaciones internacionales.

La perspectiva palaciega que confiere toda su agudeza 8
El Poder Presidencial persigue el intento de elucidar la politica
exterlor,como el resultado de las politicas presidenciales. En
su ultimo trabajo, Neustadt se mueve hacia un andlisis de esa
polftica como resultado de pactos en los cuales no sélo el pre-
sidente sino también otros actores son jugadores de importan-

1 Neustadt, Presidential Power, p. 2, El subrayado es nuestro.
! Ibid., p. 184. El subrayado es nuestro.
? Neustadt, Testimonlo, p. 126, El subravado es nuestro,
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cla.? Con todo, no ceja en su compromiso de presentar la poli-
tica como la cristalizacién de la eleccidn presidencial], 1a accién
como la consecuencia de la autorizacién presidencial ¥ las acti-
vidades de otros jugadores como medios de ‘desplegar —o de
fracasar en su intento de hacerlo— las opciones presidenciales.

. Desgraciadamente, el andlisis mis agudo realizado sobre una

crisis en las relaciones infernacionales, el “Informe Skybolt”
de Neustadt, no es de acceso piiblico." Con todo, el estilo de dicho
au’or es evidente en el estudio de caso que realizara acerca del
fracaso que sufrié el presidente Truman en su intento de dete-
ner a las tropas norteamericanas ante la “estrecha cintura” de la
peninsula coreana.” Los Estados Unidos entraron en la guerra
con la explicita y limitada intencidn de repeler el ataque de
Corea del Norte. El borrador norteamericano de la resolucién
de la ONTU del 27 de junio de 1950 s6lo recomendaba “asistir a
la Repiblica de Corea con lo necesario para repeler el ataque
armado y restaurar la paz internacional en la regién”.® Hacia
junio del afio 1951 los Estados Unidos habian rechazado el casi

5o ataque chino y estaban persiguiendo al ejéreito rival
en su retirada hacia el norte.* Pero en esta segunda marcha
ascendente, las tropas norteamericanas se detuvieron ante el
paralelo 38 —desatendiendo el real cardcter de la franja de
territorio que se extiende entre ese paralclo y la “estrecha cin-
tura”. ¢Por qué entonces en noviembre de 1950 -~y ante la po-
sibilidad de que los chinos entraran en la guerra—, las tropas
norteamericanas atravesaron el paralelo 38 y el estrecho, en
direccién hacia la frontera china? La respuesta de Neustadt
apunta al er or cometido por el presidente en la percepcién de

® Véase N ‘ustadt, Testimonio, Congreso estadounldense, Senado, Co-
mité sobre Opcraciones Gubernamentales, Subcomité sobre Equipos de

idad Nacional, Administration of National Security, 88avo Congreso,
1t S~si6n, 25 de marzo del afio 1963; Testimonio, 1965; “Prélogo: 1964" a
Presidential Power; Alliance Politics, Nueva York, 1970,

" Arthur Schlesinger, Jr., A Thousand Days: John F. Kennedy in the
White House, Boston, 1965, p. 859. La obra de Neustadt Altiance Politics,
contiene una breve resefia del episodio Skylbot,

2 Neustadt, Presidential Power, pp. 123 y ss,

1 Ibfd., p. 124, i

* Acaso convenga recordar que los Estados Unidos entraron en la
Guerra de Corea en junio de 1950 y marcharon hacia ef norte, acercindose
a 1a frontera china hacia noviembre del mismo afio. En la ultima semana
de noviembre, comenzé una ofensiva de China comunista y MacArthur
retrocedid hacia la zona Inferior de l1a penfnsula. Pero hacia t’i'ncs del mes
de enero de 1951 ias tropas estadounidenses habfan retomado la ofensiva.
En jullo det afio 195] comenzaron las tratativas de paa.
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s riesgos para su propio poder personal, riesgos que ponfan
:acx’x peligio sg prestigi% eg el mundo publico exterior al circulo de
Washington.

1La conducta de Truman no deja lugar a duda acerca de sus
prioridades. Sus Memorias paraf{rasean lo ocurrid, durante unos
minutos en el Consejo Nacional de Seguridad, el dia 29 de junio
de 1950:

Afirmé categéricamente que queria que se adoptaran todas
1as medidas necesarias para empujar a Corea del Norte
atrds del paralelo 38. Pero queria estar seguro de que toda
1a situacién no se nos escapara de las manos... Queria que
se entendiera con claridad que nuestras operaciones esta;
ban destinadas a restaurar la paz y restablecer la fron.tera.

El presidentz no sélo queria la unificacién de Corea. Como
Neustadt informa:

sidente queria demostrar que la ONU no era una Liga
flztla ?:: Naciongs, que 1a agresién seria enfrentads con una
contra-fuerza, que las “acciones politicas” tenfan valor, que
se habfa asimilado la leccién de los afios 30. Querfa evitz}}'
“la guerra equivocada, el lugar y el tiempo equivocados”,
como afirmara el general Bradley, y si fuera posible la
“guerra” como tal. Queria que la NATO se fortaleciera
ripidamente, tanto en lo militar como en lo psicolégico.
Querfa que los Estados Unidos se rearmaran sin inflacién
y que se prepararan a sostener un, nivel de gastos en fuer-
zas militares y ayuda exterior mucho mayor del concebible
antes de Cores, También querfa mantener la politica del
Fair Deal, respaldar la permanencia de los demdcratas en
la administracién, reforzar el apoyo de los representantes
del norte y del oeste en el Congreso y aquietar las olas qug
estaban provocando hombres como el senador McCarthy.

Estas prioridades hicieron aiin mds trdgica su imposibilidad
de detener las tropas norteamericanas en una linea que permi-
tiera evitar o repeler un posible ataque chino.

M Memorias de Harry S. Truman, Vol. 2, Years of Tn'ul_and'Hopc,
Garden City, N.Y., 1956, p. M1, citado por Ncustadt, en Presidential Po-

wer, p. 123, L
13 Neustadt, Presidential Power, p. 126,
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.. Neustadt traza los elementos de dicha tragedia. En agosto
de 1950, cuando se aprobaron los planes para el aterrizaje en
Inchon, Truman podria haber enfatizado piblicamente el obje-
tivo que estableciera en junio —a saber, la restauracién de las
fronteras en Corea del Sur. El avance hacia Corea del Norte en
septiembre de 1950 se pudo justificar por otros objetivos, dis-
tintos al de la unificacisn.” En octubre de 1950 se podria haber
proclamado al estrecho como la “mejor linea de defensa’. Pero
entre el 9 y el 28 de noviembre, dia del ataque chino, surgieron
los dilemas.

Hacia fines de octubre, cuando las tropas estadounidenses
avanzaban por Corea del Norte hacfa la frontera china, quedd
confirmada la presencia china en Corea. La primera semana de
noviembre, McArthur insisti6 en la necesidad de bombardear
los puentes de Yalu pues las tropas que se estaban infiltrando a
través de ellos amenazaban con “‘destruir por completo las fuer-
zas de 1a ONU"." Antes del 10 de noviembre los sigulentes hechos
ya estaban claros: las fuerzas militares existentes no estaban en
condiciones de destruir las fuerzas enemigas; McArthur no
arriesgaria mds tropas; acaso habria que negociar con los
chinos. “Como puede verse en las Memorias de Truman, du-
rante las discusiones del Consejo Nacional de Seguridad man-
tenidas en la reunién del 9 de noviembre todos los miem-
bros aceptaron implicitamente estar ante un dilema politico"."
Las scciones militares no llevarian por sf solas a la ocupacidn
de Corea del Norte. Habfa que abandonar esa posfbilidad por
completo, 0 comenzar las negociaciones con China comunista,
Como consecuencia de estos problemas, en la reunién antes
mencionada se decidi§ “revisar” las directivas de MacArthur,
2 1a luz de los esfuerzos del Departamento de Estado dirigidos
a clarificar las intenciones de Pekin y la posibilidad de nego-
clacién " Aceptando esta decisién, Truman simplemente postergé
introducir cambios en las dérdenes de MacActhur; con todo,
precisamente esa postergacién fue una de las acciones mis de-
cisivas adoptadas por Truman”.” Pues como consecuencia de
esa postergacidn, MacArthur —el general que posefa enfogues
tan distintos a los de su comandante en jefe que Truman llegé
a considerar en agosto 1a posibilidad de darlo de baja; el general

* Ibid., p. 139.
" Ibfd. p. 140,
" Ibid. p. 144,
" Ibid,

222

PPEPPOPPOPPOPOPOOCOOGOOCOS

00000000 00000000000000

MODELO IIl: POLITICA GUBERNAMENTAL

e e e

——r e

que tenfa un sélido prestigio de soldado victorioso; el gene-
ral que anteponfa sus objetivos a los objetlvos que pudieran
tener los politicos— se erigié como “el juez y 4rbitro de los
riesgos que corria 1a Casa Blanca".®

(Por qué durante las dos semanas siguientes no hubo nadie
que intentara alterar las érdenes de MacArthur? Hacia mediados
de noviembre los analistas del Pentdgono estaban convencidos
que los soldados chinos se concentraban en el sur de Yalu. Tanto
Bradley, jefe del Estado Mayor Conjunto, como Masarshall, se-
cretario de Defensa y Acheson, secretario de Estado, estaban muy
preocupados por las dificultades que tenfa MacArthur para rew
nir sus tropas. Los britdnicos segufan reclamando una retirada
hacia el estrecho. El1 equipo de presidencia imploraba a MacAr-
thur que fuera cauteloso. Este, por su parte, los cuestionaba; ellos
no conseguirfan doblegarlo. (Por qué no hubo nadie que se acer-
cara al presidente para recomendarle que no postergara mis un
cambio en las érdenes? La respuesta de Neustadt es muy sencilla:
“Todos pensaban que otro debia encargarse de hacerlo”." Pero
es mejor que se registren sus propias palabras:

Hasta el 25 de noviembre los hombres que dos semsanas
antes habfan crefdo que Truman no debfa alterar las érde-
nes de MacArthur estaban al parecer de acuerdo en que
deberfa haberlo hecho. El énfasis diplomdtico de las dis-
cusiones anteriores habia por entonces dejado de oscure-
* cer los rlesgos militares que ahora aparecian claros ante
sus ojos. La l6gica del 9 de noviembre llevé unos diss mds
tarde a una conclusién opuests, 4 la luz de 1a cusl esos hom-
bres comenzaron a tener miedo. El 9 de noviembre Bradley,
jefe del Estado Mayor Conjunto, tendia a considerar mds
importante la politica exterior que los riesgos militares...
pero esta consideracién no inclufa 1a posfbilidad de un desas-
tre tdctico y 1a politica misma reclamaba evitarlo a toda
costa. Cuando el temor crecid, los jefes militures delegaron
1a responsabilidad al Estado; que sea Acheson, en tanto guar-
didn de la “politica”, el que le pida a Truman que cambie
a MacArthur. Pero Acheson estaba bajo el fuego prove-
niente de! Capitolio y a1 mismo tiempo intentaba mediar
entre el Pentdgono y Harry Truman, inveterado idesalista.
El rlesgo era concretamente “militar”; s! habia que cam-

2 Tbid.
3 Ibfd,, p. 145,
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biar al comandante en el campo mismo de operaciones
era el Estado Mayor Conjunto el que debia juzgarlo y co-
municarse con Truman. En consecuencia, se dice que Ache-
son insisti6 en su posicién; en definitiva las cosas que-
daron como estaban. En lo concerniente al aspecto “mili-
tar”, el Estado Mayor Conjunto no estaba convencido de
remover al triunfador de Inchon, al general cuya tdctica
acs ;o era mejor de lo que parecia a 8.000 millas de distan-
cia. En 1o que hace al secretario de Defensa, habfa precedi-
do a Acheson en la secretarfa de Estado y habia sido jefe
del .Zjército cuando Bradley sélo era un comandante subor-
dinado. Desde su regreco al gobierno, Marshall habia evi-
tado entrometerse en lo que hacfan sus sucesores dentro
de sus respectivas dreas. También habia evitado hacer re-
vivir entre é1 y MacArthur los viejos conflictos teudales del
Ejército. Evidentemente Marshall sintié que no debia ha-
cerse cargo de lo que tanto Acheson como Bradley se re-
sistfan a encarar.?

¢Pero cudl es 1a moraleja de 1a historia? Los acuerdos que
pueda haber acerca de la “cuestién” no bastan para garantizar
la accién. Las diferencias en roles, responsabilidades, percep-
clones y prioridades hacen que los jugadores enfoquen distintas
facetas de una cuestién compleja, permitiendo que cada uno de
ellos espere que sea otro el que haga 10 que todos consideran
necesario. Una suerte de reticencia natural, un silencio dubita-
tivo, signé las relaciones de los jugadores entre s{ y cnn el
presidente, combinéndose con cierta confusién. Esta combina-
cién fue 1a que desembocs en la inaccién, en 1o referido a algo
sobre lo que no habia disputas sustantivas, Como siempre, 1a pre-
sentacién de Neustadt deja al lector con el siguilente interro-
gante: sl ocurrié en este caso, que puede esperarse en otros?

Los trabajos de Gabriel A. Almond ¥y Charles E. Lindblom
constituyen otra fuente, mds expliciticamente teorética, para el
andlisis de la politica burocrédtica. La obra de Almond, EI pue-
bio norteamericano y la politica exterior, publicada en 1950,
formula un conjunto de conceptos y términos para el estudio
de Ia polftica exterior entendida como resultado de politicas
Pluralistas.® E1 “piblico general” representa un circulo externo

2 Ibid.

York,nlgs?lt.’ﬁel Almond, The American People and Foreign Policy, Nueva
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de participantes, compuesto por un grupo que habitualmente
ignora las cuestiones relativas a esa polftica y permanece indife-
rente a ellas, salvo que se planteen de manera muy visible. El
“publico atento’” forma un anillo mds cercano al centro, perma-
nece informado e interesado en los problemas relativos a 1a po-
litica exterior y suministra una audiencia para las discusiones
que se plantean entre las élites. La primera {ila estd ocupada por
“las élites relacionadas con la politica y la opinién”, que estruc-
turan la discusién piiblica y abren vias de acceso a diversos gru-
pos. Por ultimo, los actores conforman el “liderazgo politico
oficial”. Las estructuras de estas dlites se caracterizan por la
existencia de un gran nuimero de grupos auténomos competiti-
vos: auténomos, porque el poder estd considerablemente dis-
perso entre los participantes y proviene de diversas fuentes
independientes; competitivos, porque los participantes difieren
con respecto a los medios y a los {ines; grupos, porque sélo a
través de la coordinacién pueden los individuos concentrar el
poder requerido para la realizacién de sus propdsitos. En con-
secuencia, la terminologia utilizada por Almond representa la
aplicacién de un modelo pluralista a las decisiones relativas
a la politica exterior.®

El mecanismo de la coordinacién centralizada suministra
el enfoque 8! trabajo de Charles Lindblom. Desde su “iPac-
tos? La Mano Invisible del Gobierno” hasta sus libros La Infe-
ligencia de la Democracia y El Proceso de Realizacién de Poli-
ticas, pasando por su famoso articulo “La Ciencia de 1a Pro-
duccién de Confusién”, Lindblom ha explorado la forma de los
pactos y ha expuesto las virtudes de un estado de confusién
creciente, en contraste con la eleccién comprehensiva como
modelo de 1a realizacién de politicas.® El autor ataca una va-
riante de 1o que hemos considerado como el Modelo I y desa-
rrolla una postura alternativa. La misma, presentada como wm
modelo de “comparaciones limitadas y sucesivas”, estd caracte-

4 Compdrese, por ejemplo, David Truman, The Governmental Pro-
cess, Nueva York, 15:,

B Charles E, Lindblom, “¢Pactos? La Mano Invisible del Gobicrno™,
RM-1434-RC, Rand Corporation, 22 de febrero del afio 1955; “La Ciencia de
la Producclén de Confusidn, en Public Administration Review, Vol. 19,
primavera 1959; The Intelligence of Democracy, Nueva York, 1965. Véase
también, Charles E. Lindblom v D. Braybrooke, A Strategy of Decision,
Glencoe, III, 1963.
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rizada por una serie de contraposiciones con las caracteristicas
propias del modelo racional: »

1. La seleccidn de valores y metas no se distingue de los
andlisis empfricos de las acciones alternativas requeridas para
la realizacidn de esas metas; ambos procesos estdn entrelazados.

2. En la medida que.fines y medios no son distintos, los
andlisis en términos de medios-fines son con frecuencia inade-
cuados o limitados.

3. Habitualmente, el acuerdo entre varios analistas acerca
de una politica (sin que dicho scuerdo implique que la consi-
deran el medio mds apropiado para un fin dado) constituye el
test para una “buena” politica.

4. El andlisis posee limitaciones drdsticas. Se descuidan
importantes resultados politicos, importantes politicas“alterna-
tivas e importantes valores en juego.

5. Procediendo de manera incremental y comparando los
resultados de cada nueva politica con los resultados anteriores
los actores reducen o llegan a eliminar toda sujecién tedrica,

La literatura reciente sobre la politica burocrdtica incluye
intentos de caracterizacién explicita del marco delineado por
los puntos anteriores y estudios de casos concretos. La con-
vergencia de la experiencia gubernamental (Neustadt) y de 1a
formulacién tedrica (Almond y Lindblom) alcanza su forma
mis evidente en el estudio de Wamer Schilling, “La Politica de
18 Defensa Nacional: el afio fiscal 1950”7 Al delimitar el con-
cepto de presupuesto como un proceso politico, dicho autor.
opta explicitamente por el marco de la politica burocritica, Tal
proceso se caracteriza por: 1) problemas que no tienen una
respuesta correcta: “No hay una respuesta determinada a la
pregunta acerca del monto que debe gastarse en defensa”; 2)

® Esta nocidén aparece en The Intelligence of Democracy como “ajus-
‘te partidario mutuo”. Dos son las diferencias criticas entre el anilisis
desarrollado en este ensayo y el enfoque de Lindblom. Primero, mien-
tras ef enfoque de Lindblom se centra en el proceso conereto a través del
cual se foma la decisién, el Modelo de la Polftica Gubernamental, por su
parte, se concentra en las explicaciones de los resultados. Segundo, mien-
tras el exarien de Lindblom del proceso de ajuste partldario mutuo a
través del o al se gesta una polftica dada tiende a mostrar que dicho pro-
ceso es el mejor mecanismo para la toma de decisiones, nuestro Modelo
es, por su lado, neutral.

T Wam :r Schilling, “La Politica de la Defensa Nacional: el afio Fis-
cal 1950", en W. Schilling, P. Hammond y G. Snyder, Strategy, Politics, and
Dcfense Budgests, Nueva York, 1962,
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participantes cuyas diferencias con respecto a la politica surgen
dg diferencias intelectuales e institucionales; 3) procesos que
distribuyen el poder y las ventajas de manera diferencial: 4)
una “tendencia al acuerdo” que estimula el compromiso y el
consenso; y 5) resultados provenientes del conflicto, la coali-
cién y el pacto.® Segiin Schilling, como consecuencia de todo
esto la politica exterior norteamericana muestra con frecuencia
una serie de sintomas que constituyen una suerte de sindrome
politico: 1) “total carencia de una politica"; 2) “politica de
compromiso”; 3) “politica meramente formal”; 4) *politica
clega”; 5 “politica lenta”; 6) “politica sin liderazgo”; y 7)
“politica giroscépica”.®

Utilizando este marco Schilling analiza el presupuesto del
afio fiscal 1950, describiendo el proceso politico por el cual se
determina dicho presupuesto ¥y examinando la relacién entre
ese prorcesd y el contenido del mencionado presuruesto. El pre-
supuestario se operd a través de una estrategia de pactos que
tuvo a Forrestal, secretario de Defensa, como principal pivote.
Truman y James Webb (director del equipo de presupuesto)
fijaron un techo de 14.4 billones de délares para gastos de de-
fensa, Esta suma no cubria lo que el Pentdgono consideraba
necesario destinar a la defensa nacional. ¥l primer movimiento
de Defensa consistié en acercar una propuesta al Estado Mayor
Conjunto: deberian partr del techo antes mencionado y mos-
trar que esto llevaria a un desarrollo desequilibrado de las fuer.
zas; los requerimientos de la Fuerza Adrea con respecto a bom-
barderos estratézicos se verian satisfechos, pero 1a Armsads y el
Ejército quedarian inermes. Truman y Webb comprenderian
estag falencias, que limitarfan considerablemente las capacida-
des bélicas, y elevarian el techo. Pero los jefes del Ejército y de
la Armada no quisieron correr ese riesgo. Entonces Defensa
optd por acercar 1a propuesta a Marshall, el secretario de Esta-
do. Pero la preocupacién prioritaria de Marshall era Europa
y la prudencia le exigfa “cuidar 1a influencia que tenfa sobre el
presupuesto presidencial para proteger y avanzar los reclamos
que querfa hacer con relacidn a las ganancias fiscales”.® Por
ultimo, el secretario de Defensa se dirigié al presidente, pero la
mente de Triuman estaba en otro lado. Parecia aceptar las estima-
clones de sus expertos, segin las cuales si el presupuesto supe-

2 1bid., pp. 21.24.
» Ibfd., pp. 25-26.
% Ibfd.. p. 191,
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* raba los 15 billones se produciria una ‘“bancarrota nacional”.
El 1inico problema militar que veia el presidente era cémo man-
tener callado al Estado Mayor Conjunto. En consecuencia, De-
fensa concluyé estos movimientos con las manos vacias: “En la
persona de Harry Truman he podido comprobar el ejemplo
mis fuerte de control civil que pueda ofrecerse al mundo”) El
secretario presenté el presupuesto al Congreso —de manera
“general y vaga". Ante los congresales atentos a las cuestiones
econdémicas la presentacién del Estado Mayor Conjunto (JCS)
aparecid como una evidencia de “separatismo” y como una
prueba clara de la necesidad de encarar una “reorganizacién”.
No es casual entonces que el presupuesto del afio fiscal 1950
muestre 10s sintomas del “sindrome’* mencionado por Schilling.?

La Defensa Comin, de Samuel P, Huntington, analiza las
politicas de defensa y las posturas de fuerza estadounidenses
desde el fin de 1a Segunda Guerra Mundial hasta el afio 1960.
En dicho andlisis, que desarrolla otra variante del modelo de 1a
politica gubernamental ¥ Huntington enfoca la atencién en un
segmento especifico de 1a politica militar —en las “decisiones
referidas a la envergadura global que deben tener las fuerzas,
a sus distintos niveles y a sus armamentos”* Tales decisiones
aparecen no como el producto de planificaciones llevadas a cabo
por expertos, sino como “el resultado de controversias, nego-
ciaciones y pactos entre funcionarios y grupos con perspectivas
¢ intereses distintos”.” Su distincién entre procesos “ejecutivos”
y “legislatipos” simboliza ese contraste. Un proceso de toma
de decisiones referidas & politicas es ejecutivo cuando: “1) las
unidades participantes difieren en poder (es decir, cuando estdn
jerdrquicamente distribuidas); 2) cuando los valores y fines
fundamentales estdn fuera de cuestién; y 3) cuando ¢l rango
de 1a eleccién posidble es limitado”* Por el contrario, el procesn
antes mencionado es legislativo cuando: “1) las unidades parti-
cipantes poseen un poder relativamente igual (y en consecuencia
deben pactar entre s{); 2) cuando existen desacuerdos impor-

M Ibld., p. 199.

2 1bfd., pp. 21622,

¥ Samuei Huntlngton, The Common Defense, Nueva York, 1961, Véan-
se las pritneras afirmaciones de Huntington sobre esto en “Estrategia y
Proceso Polftico”, Foreign Affairs, Vol. 38, enero 1960, :

% Huntington, The Contmon dejense, p. ix.

 1bfd., p. 146,

w Ibtd.
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tantes con respecto 1 los {ines de ]a politica en juego; vy 3) cuando
hay muchas alternativas posibles".”?

Segiin el autor que nos ocupa, durante el periodo objeto
de examen las decisiones referidas a los niveles de las fuerzas
y a sus armamentos estuvieron determinadas a través de un
proceso legislativo estructurado. El Estado Mayor Conjunto y
el Consejo de Seguridad Nacional —“los dos comités mds im-
portantes en la rama ejecutiva del goblerno nacional”— sirvie-
ron.como foro para el balance de los distintos intereses.* Di-
chos comités produjeron tres plezas legislativas. Primero, los
documentos del Consejo de Seguridad Nacional (NCS), espe-
cialmente el documento anual del NCS, conteniendo “un amplio
perfil de las necesidades estratégicas estadounidenses y una
discusién mds detallada de los elementos militares, politicos,
econémicos e internos destinados a sustentar las estrategias”?
Segundo, la contraparte suministrada por el Estado Mayor Con-
junto, el Plan de Objetivos Estratégicos Conjuntos (JSOP), que
ofrecia una “estimacién de los requerimientos militares para una
guerra {ria, limitada o genersal, e inclufa una determinacién de
las fuerzas militares con el agregado de la disposicién y el des-
pliegue indispensables para el caso de implementar la estrategia
derivada de Ja ‘Politica de Seguridad Nacional Bdsica'".® El ter
cer documento, la formulacién anual de las fuerzas requeridss,
{ue elaborado por los jefes militares en base a los antecedentes
suministrados por los documentos del NCS y del JSOP." Una vez
aprobado por la administracidn, este documento sirvié de guia
para 12 preparacién del presupuesto del ejecutivo, en lo referido
a los gastos militares.”? El proceso analizado ejemplifica una tdc
tica que es habitual en la legislacién congresal: 1) “evitar las
cuestionies controvertidas, retrasar las decisiones con respecto
a ellas, refiriéndolas a otros cuerpos para su resolucién”; 2)
“compromiso y tironeo, es decir, negociacién de los intereses
subordinados a partir de los intereses principales”; 3) “caracte-
rizacién vaga y global de las politicas, tratando Je representar el
‘minimo comun denominador’ con el que todos acuerdan™; ¢ 4)

£ 1bid.

“ Ibid., p. 153.
Ib{d.. p. 128,
1bfd., p. 158.
@ Ibid., p. 162,
Ib{d.. p. 163.
® 1bid., p. 164,
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i , MODELO III: POLITICA GUBERNAMENTAL
“basar las politicas en supuestos que pueden o no ser realistas” H
La obra de Roger Hilsman, Para Mover una Nacién (publi- f o con la eficarcia de sus argumentos”.? En consecuencia, la toma
cada en el afio 1967), ofrece otro ejemplo reciente de un andli- de decisio.pes politicas es un proceso hecho de “conflictos y
rar a1 sonierne. con Ta. siministracian Kennody, Hileman yo ' trulr un consenso capes de sustestarln. Guando exicton prota
trar al gobierno con la a racién Kennedy, sman ya -, . -
habfa formulado una versién del Modelo de la Politica Guber- 4 gonistas que defienden politicas rivales, surge una competencia
namental —versién que muestra la fuerte influencia de los tra- 1 en;x; s(:xlzlacs,?éy !;Pgreczn tigdas las tt,écs::mcas de alianza habituales
bajos tedéricos de Almond, Lindblom y Dahl*® Pero el marco : — n, acomodacién y pacto.
utilizado para el andlisis de las decisiones importantes referidas E] relato que hace Hilsman de 1a politica exterior de Ken-
a la politica exterior de la administracién Kennedy y formula- nedy la muestra como una “historia de batallas, de batallas por
do explicitamente al final de la obra ya mencionada resultd la polftica nacionsl”.® “Dada Ia dificultad de los problemas en-
perfeccionado como consecuencia de su experiencia en el gobier- frentados fue inevitable, e incluso deseable, que los participantes
no y de la lectura de los trabajos de Schilling, Huntington, Neus- en esas batallas difieran entre si. Dada la importancia de lo que
tadt y Schelling.” B estaba en juego fue enteramente apropiado que lucharan dura
Siguiendo a Almond, Hilsman considera al proceso de toma y apasionadarnente” ™ Como consecuencia de ello fueron habk
de decisiones politicas como una serie de cfrculos concéntricos. tuales las entregas de documentacién secreta a 1a prensa o al
El circulo central contiene al presidente y a los hombres que Congreso, los ihtentos de forzar al presidente, las {alsificaciones
en los depsrtamentos y agencias deben llevar & cabo las deci- ¥ los pactos. Durante el afio 1963, en una reunién del Consejo
siones. Fue & de este micleo se encuentran los otros departa- de Seguridad Nacional se tomaron una serle de importantes
mentos del ejecutivo y los niveles inferiores d:e los stdéep?rtamen- %:c;isione;{ sgzbre Vietn;u?.’; Lgego d&clla misma ecl: se;:re:ari;sI de
tos y agenc'as antes mencionados. Finalments, e el campo ensa McNamara, el jefe del Estado Mayor Conjunto Max-
de debate constituido por el “piblico atenbo,' que incluye al 13 well Taylor, el asistente especial del presidente McGeorge Bun-
gests primmarisamonts e ol oirem cantral, Pero ses que s6 man asistento. del secretario do Betade. su reumieror en 1a svm ¢
gesta p amente en e central. 5 - : e 0, se reunieron en la s
tenga en €l o0 que involucre a participantes de otros circulos, situacién para preparar el borrador de un comunicado que re-
siempre supone un juego plural de politicas. La toma de deci- 4 flejara esas decisiones. Tal comunicado se concluyé antes de que
siones es un proceso politico que posee tres caracteristicas: 1) } el grupo pudiera ver al presidente; en consecuencia sélo Bundy,
“una diversidad de fines y valores que deben reconciliarse antes ; Forrestal y Hilsman aguardaron, Finalmente, cuando entraron
de alcanzar una decisién”; # 2) “la presencia de enclaves com- a su oficina, Kennedy les dijo: “Bueno, aquf estd el ‘club de los
petitivos dentro del grupo principal, cada uno de los cuales se intimos’ . Més tarde Bundy le explicaba a Hilsman el signifl-
identifica con politicas y fines alternativos”; ® 3) “la relevancia cado de esas palabras:
que t:t? el poder r;]at!l:& de tales e?clghs pacira ga decgrig: AR . I )
final directamente relacionada con la uencia de sus Quiso que nosotros sabfamos de antemano cémo en-
“ Ibid.. b, 165 , foc{::?rfamos el problema; estuvimos tirando y aflojando, de-
o P 100, . : batiendo y discutiendo sélo con el fin de mantener al go-
S Roger Hilsman, To M a Nation, Nueva York, 1967. ;
- R.onglsmlasn. f}Relacionoe"’seentre elf’(':ongreso y el Ejecutivo y el Con- : blerno reunido, de manera que todos se sintieran compro-
aenso de la Polftica Exterior”, American Political Science Review, setiem. : metidos.®
bre 1958; “El Consenso de la Polftica: Informe de una Investigacién en
Desarrolio”, Journal of conflict Resolution, Vol. 3, N* 4, diclembre 1959,
“ Hilsman, To Move a Nation, pp. 13, 562. 31 Ibfd., pp. 554-55.
# Como afirmaiel tftulo del primer capftulo de Hllsman: “El Proce- 2 Ibfc., p. 561.
so de Toma de Decisiones Polfticas es 1a Politica” (To Move a Nation). ) 8 Ibfd., p. xviil. El subrayado es nuestro.
2 Ibd, p. 553, " $ Ibfd,
Ibfd., p. 554, 5 s }ggg.. p. 6.
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Acaso Bundy exagerara al pretender que el club intimo sabia
de antemano la decisién que se tomaria, pero con todo la anéc-
,dota define con claridad e] caricter tanto de la reunién del
Consejo de Seguridad Nacional como de 1a redaccién del bo-
rrador. En este caso, el presidente y sus hombres jugaron bien
y obtuvieron una decisign que probablemente reflejaba sus
preferencias.

del informe. Luego de perder esa batalla, los defensores del
comité se prepararon para luchar una vez mds: dcudntas
copias del informe secreto debfan distribuirse, dos o dos-
clentas? Y esta vez genaron. La misma semana que el presi-
dente rechazaba lasg propuestas recomendadas por el informe,
Chalmers Roberts de The Washington Post publicaba un articu-

7 1bid., p. 8. Véase también Morton Halperin, “E] Comité Gaj
\ ambi . ither
el Preccs_o de Gesuén_ Politica”, World Politics, Vol. 13, abril 1961. y
loﬁa'enHll'asn!,:aalt‘;l ltlzp. cit, p. l8 Esto c':onstituye mucho menos que una vic-
a principal, pues los tra i

X Dogﬂ"/g: ba mum&ionesp. p scendidos raramente refuerzan
L S¢, por ejemplo, H. Stein {ed.), American Civil-Militar Deci.
.go’qs. %lrminuham, Ala; 1963; H. Stein (ed.), Public Adminmratign ae::l
dogy evelopr'?em, Nueva York, 1952; y el Programa Interuniversitario
I:C sIludlo_ de Casos. E| Instituto para Estudios de la Guerra Y la Paz de
1umbw Uviversity, y especialmente William T, R, Fox, han jugado un
pacr:e central en el dosarrollo de los estudios vineulados a Ia politica buro-
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MODELO III: POLiTICA GUBERNAMENTAL

Hammond ha producido tres estudios muy interesantes, El
primero, “Directivas para la Ocupacién de Alemania”, se con-
centra en el problema de la elaboracién de las drdenes concre-
tas para las tropas estadounidenses que ocuparon Alemania.®
La cuestién econdmica central para esas tropas de ocupacién
giré en torno a la conveniencia 0 no de “des-Industrializar”
Alemania. Luego de 1a rendicién, el 7 de mayo de 1945, esta
cuestién se hizo especialmente erucial. £1 11 de mayo, Truman
firmaba el documento JCS-1067, que contenia las principales
directivas scbre 1a politica econdmica alemana. En ella se orde-
naba al general Eisenhower, comandante supremo estadouni-
dense, prevenir tanto “la posibilidad de que Alemania pueda vol-
ver a erigirse en un peligro para la paz mundial” como “todo
malestar entre la poblacién civil que pueda representar un
peligro para las fuerzas de ocupacién”.¢ La primera cldusula
contenfa una referencia velada al Plan Morgenthau; la segunda
se referfa a las predicciones hechas por los departamentos de
Estado y de Guerrs, en caso de que el mencionado plan llegara
a implementarse. Las exigencias del balance politico dentro de
la administracién impedian proponer orientaciones claras ¥y per-

terlzar el Modelo I, Véase por ejemplo, en 1a historia di lomdtica, Emest
R. May, The Wor!d War and American Isolation, Cambridge, Mass., 1966:
“Bombardear parz Obtener Efectos Politicos, manuserito inédito"”; y The
Washington Naval Conference, en prensa; Richard M, Ullman, AngloSoviet
Relatlons, 1917-1921, Princeton, NJ., Vol, I, 1961, Vol. 2, 1968; Samue! R,
Williamson, The Politics of Grand Strategy, Cambridge, Mass., 1969,

Sobre estrategia, vdase Graham Alllson y Morton H. Halperin, “Po-
litica Burocrdtica: Un Paradigma &Alg\mas Implicaciones”, en World Po-
litics, nimero especial, 1971, v A, W, Marshal] y Graham Alllson, “Disua-
slén Nuclear Estratéflca: ¢Entendemos la Conducta de la Caja Negra?®,
en prensa. Sobre sovietologia, véase A. W. Marshall, articulos inédditos; y
Thomas W. Wolfe, “Toma de Decisiones Polfticas en la Unién Soviética:
U.nnl'gl‘segsis con Comentarios Adicionales”, P4131, Rand Corporartion, ju-
nio X

Sobre sinclogfa, véase Allen Whiting, “Relaciones Polfticas Chinoes-
tadounidenses”, artfculn inédito presentado en la Conferencia sobre la
Polftica Exterior con China Comunlsta, 48 de enero detl afio 1970.

Sobre polftica exterior norteamericana, véase Morton H. Halperin y
Tang Tsou, “La Polftica Estadounidense hacia las Islas Ocednicas”, Public
Policy, 1966; Morton H. Halperin, Bureaucratic Politics and Foreign Policy,
en prensa; y John Steinbruner, The Mind and the Milieu of Policy Makers,

en prensa.
# Paul Hammond, “Directivas para la Ocupacién de Alemania”, en

H. Stein (ed.), American Civil-Military Decisions,
8 Ibfd,, p. 427,
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mitian en consecuencia que los comandantes militares norte-
americanos tomaran cartas en el asunto,

Hammond reconstruye la fuente de este punto muerto: 1a
competen:ia y 1a confusién existente en un pequefio grupo de
jugadores que incluia al presidente Roosevelt, al secretario del
Tesoro Morgenthau, al secretario de Guerra Stimson y al secre-
tario de Estado Hull. El eétilo de Roosevelt fue el que puso el
escenario de esa batalla —un estilo caracterizado por la tenden-
cla a reservarse sus opciones hasta el final y por la inclinacién
a estimular a los principales miembros de su gobierno a que se
comprometieran con una cuestién determinada bajo el supues-
to de que €l coincidfa con sus enfoques sustantivos. El1 15 de
septiembre de 1944, en Montreal, Morgenthau obtuvo a través
de una operacién genial las firmas de Roosevelt y Churchil],
refrendando un documento que ordenaba el desmembramiento
de Alemania, la destruccién de toda la industria y la creacién
de un pafs ganadero. Sin embargo, durante los 8 meses que
siguleron a esa firma, Morgenthau evalué de manera errdnea
el retroceso de Roosevelt. Stimson utiliz6 la influencia que te-
nia sobre el presidente para debilitar el compromiso asumido
por Roosevelt con el plan de Morgenthau, que a Stimson le
parecia absurdo. Por otra parte, si bien el departamento de Es-
tado no posefa mucha influencia, Hull y sus representantes
participaban como miembros de diversos comités y desde allf
elerrfun clerto poder, En definitiva, Truman firmé tmas Srde-
nes algo contradictorias y los comandantes militares norteame-
ricanos se vieron con las manos relativamente libres.

El segundo estudio, “Los Supertransportes y los Bombar-
deros B-36”, compara las mayores compras estratégicas reall-
zadsas a fines de la década del '40.2 Las decisiones que las origi-
naron definieron las capacidades estadounidenses en 1o refe-
rido a 1a defensa y 1a politica exterior, para la primera parte de
la década sigulente. Pero los que participaron de esas declsio-
nes no las consideraron desde esa perspectiva. La decisién en
contra de los supertranspcrtes surglé como resultado de una
batalla entre Denfeld y Radford de la Armada; Symington y
mbeg %% 1a lzuglr:a ec&)ére;: Johnson, el nuevo secretario de

+ Webb, e r del equipo de esto; y el
presidente Truman. Para Denfeld y Radzpo orcf :g;pumpemy
portes repmental?an la garantia de supervivencia para la Ar-

Q Paul Ha L) "
Stein (ed), op.ncxmond. Supertransportes y Bombarderos B-36", en H.
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mada, su salvoconducto para acceder al futuro. Para Syming-
ton y Vandenberg, representaban un claro peligro para el mo-
nopolio de las cargas atémicas, que la Fuerza Aérea queria
reservarse. Johnson habfa sido designado sobre la base de un
presupuesto que destinaba un billén de délares para gastos de
defensa. Como consecuencia, presentd la cuestién de los super
transportes a los jefes del Estado Mayor Conjunto que la re-
chazaron en fallo dividido (dos en contrs, uno a favor); luego
de lo cual recortd el programa aludiendo a razones “profesions-
les”. Weeb y Truman aceptaron sin mayores problemas este
resultado,

La decisién de obtener los bombarderos B-36 reunié al
mismo grupo, al que se sumd el Comité de Serviclos Armados
del Congreso. La cancelacién de los supertransportes despertd
en Radford el temor por el futuro de 1a Armada. En represalis,
encaré un duro ataque contra la idea de obtener los B-36 y con-
tra el concepto mismo de bombardeo estratégico. Radford sos-
pechaba de Johnson y planted 1a batalla en el seno del comité
antes mencionado. De esta manera, tal comité se erigié en el
foro para la “revuelta de los almirantes”. Pero Symington y
Vandenberg lograron que las reuniones en el Congreso termi-
naran favoreciendo a 1a Fuerza Adresa, mostrando la preparscién
superior que posefs ésta y explotando el disenso Interno exis-
tente entre los cuadros navales, ¥n definitiva, el aprecio que
sentfan los congresales hacia los méritos del bombardeo estra-
tégico se vio reforzado y ls Fuerza Aérea obtuvo los B-36.

31 tercer caso estudiado por Hammonds, titulado “NCS-68",
reconstruye el complejo proceso que dessmbocd en la primers
revisién total de la politica estadoumidense referida a la segu-
ridad nacional.® Hacla el afio 1949 el jefe del equipo de Plani-
ficacidn Politica del departamento de Estado, Paul Nitre, es
taba convencido de que los techos presupuestarios limitaban se-
riamente 1a politica exterior estadounidense y decidié encarar
el problema. El equipo contaba con diversos estudios sobre 1as
capacidades econdmicas de los Estados Unidos y de la Unidn
Soviética; también habis trabajos sobre los problemsas ds Ia
defenss. de Europa. Todo esto apuntaba a generar uns conclen-
cia sobre l1a necesidad de reconsiderar 1a estrategia nacionsl de
manera global. Sydney Souers, secretario ejecutivo del Consejo
de Seguridad Nacional, trajo 1a idea y prepard las cosas en el

¢ Paul Hammond, “NSC45: Prélogo al Rearme”, en Schilling, Ham-
mond, Snyder, op. dit.
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e

r la accién presidencial, luego se dirigié hacia el andlisls
Ei: lzn accién comt? resultante de los pactos politicos entre diver-
sos jugadores independientes, con lo cual el presidente apare-
cerfa como un “superpoder” rodeado de poderes menores pero
significativos# El paradigma que nos proponemos desarrollar
presta especial atencién a la advertencia de Schilling segin la
cual los problemas sustantivos son tan complejos que inevita-
blemente dan lugar al despliegue de distintos fines, a}temativas
y consecuenciss. Por esa razdn, el proceso de conflicto y con-
senso descripto por Hilsman es crucial. La caracterizacion de
las técnicas empleadas parte de la propuesta de Huntington, a

Consejo para que se ordenara un estudio general. Con todo, el
proyecto de Nitze reclamaba un mandato més fuerte. La deci-
si6n relativa al desarrollo de la bomba H suministré 1a ocasién
para obtenerlo. Con le. ayuda de Acheson, el secretario de Es-
tado, y de Lilienthal, e] jefe de 1a Comisién de Energia Atémica,
‘Nitze consiguié acoplar la cuestién vinculada con la bomba H
8 una directiva autorizando a los departamentos de Defensa y
de Estado a encarar una evaluacién global de las cuestiones
estratégicas. Por fin, el 30 de enero de 1950 ambas propuestas
fueron aprobadas,

Por su “voluntad de trabajo”, Nitze y el equipo se erigieron

R e s T2tV VO P PN P

' xistencia de un paralelismo entre
como los orientadores del estudi tién, La encia be- : partir de la cual se suglere la e
nevolente de Aches;:sy :us ocasﬁ:ﬁe:lecsu ztervencior::ssen favor : las politicas que nos ocupan 511 lqsl p&c;csas ﬁfinﬁélgvsg r:pgabac;
de Nitze fortalecieron ain m4s la posicién de este 1iltimo. John- | en el seno de las ssambleas legislativas. e tvos b wsas
son, el secretario de Defensa, custodio de los aspectos econd- f enfatizar el cardcter “legislativo” de los proceal%id Mdabiony
micos, se mantuvo apartado y traté de trabar la participacién i politicas, dicho autor tiende a valorar la igu men l?u N
del depart: mento de Defensa y el Comando General Conjunto. pacién, por oposicisn a las jerarquias que estructuran el juego.
Con todo, a mediados de marzo, antes de que el estudio estu- 3 ) tal
viera concluido, el general Landon (que fue designado como i .I. Unidad ?ﬂsica de mllﬁlii:;s la accidn gubernamen
miembro du1 equipo de estudio por su compromiso con el man- | como resultante po
s ap:;l:oad?a:somgggdzdmonggegﬂmmgnﬁ?eg:::g Las de%:!i‘siones y acclones mdl% lc;s gobien;os son resmetax.‘nc:.es po-
. es: resultantes, pues 10 que ocurr surge
el documento al Pentdgono, obteniendo las firmas de los tres e 0 1n Sloacton A o e e retminado T
:ecrgatarlosy cile los jefes del Comando General Conjunto. Actuan- _ blema, sino como resultado de compromisos, conflictos ¥ co&-
dgddnjoqsg e:edgirgghssg?e:fdxedmgeig:m?c?n:::tgéggﬁ;. fusiones ent;:éf;lnclonaﬂzc;{s; que tieneln mt;;:;gi ih;)e;-srtcz: :e 8
’ cas; cas, pues la ac
deocumello, o 2 de abril el presidente dio su aprobacidn inicial al t gél:ln:::sér;sen las decisf:nes y lag acciones se caracteriza por la
gxacid et:!to ly }0 envid al NSC para qau]e’zase encargue de la est!- : existencia de pactos entre miembros del Eoblen}'o. a Erav& de
tallé 12 Ge 0% Sgstos. Durants 1a re mdldnns de 13 misma es- canales regulares. Sigulendo la idea de “juego” acufiada por
orra de Corea y bajo esas cir tancias el NSC-68 Wittgenstein, la conducta nacional en cuestiones internacionales

fue utilizado como base para aumentar al triple el presupuesto

de juegos intrincados y
de defensa. puede concebirse como un emergente de jueg

sutiles, simultineos y superpuestos, entre jugadores situsdos
en posiciones de gobierno. Precisamente, el goblerno estd cons-
Un paradigma de la politica gubernamental - .
ati ¢ @ Esta comparacién fue sefialada por N. J. Spykman, America’s I
(burocmtlca) tegy in ur;orld Politics, Nueva York, 1942, Véase también, R. Hilsman, “El

Censenso de la Politica Exterior”, op. cit., p. 368: y To Move a Nation;

Luego de una rdpida exposicidn de la literatura existente en también en Warner Schilling, “La Poiftica de la Defensa Nacional: el afio

esta drea de estudio estamos en condiciones de formular un fiscal 1950;. Tiamo Schmijngéorqo Hils;nan }l:xcsr%aelrdasn' a :‘Viu};rdndz-of;-:;::-

paradigma tentativo de la polftica gubernamental o burocrd. . ¢ Sobre los pactos jerdrquicos, véase He jmaon, irics.
66-68: dblom, Polities,

tica, La primera fhente para dicha formulacién se encuentra en " gg::gm\;g;k‘;”{js‘{; Do T ;ﬁe};g;,; 13;5*13" Y s find Long, ~Public

el modelo implicito utilizado por Neustadt. Con todo, debemos = Polley and Administration”, Public Administration Review, Invierno 1954;

tener en cuenta que si blen iniclalmente su atencién se concen- Rlchard Fenno, The President's Cablnet, Cambridge, Mass., 1959, cap. 6.
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LA ESENCIA DE LA DECISION

tituido por el ordenamiento jerdrquico de dichos jugadores.*
Pero no se trata de juegos de azar o de placer. Hay canales regu-
lares que estructuran el juego. Hay fechas fijas que fuerzan la
atencién de jugadores increfblemente activos. Por ende, los mo-
vimientos, las secuencias y los juegos deben explicarse en base
& pactos establecidos entre jugadores que ejercen un poder
desigual sobre diversas plezas y que, en diversos subjuegos,
poseen distintos objetivos.

Al analizar las acciones gubernamentales —por ejemplo, los
esfuerzos del gobierno estadounidense para retrasar la difusién
de las armas nucleares—— hay que examinar todas las acclones
oficlales emprendidas por dicho gobierno que afectan ese re-
sultado. Las mismas incluyen los esfuerzos realizados por el
departamento de Estado para obtener adhesiones para’el Trata-
do de No-proliferacién; las ofertas presidenciales a las naclones
no-nucleares; los ensayos realizados por la Comisién de Energia
Atémica (AEC) para el uso pacifico de explosivos nucleares
(que protegieron el desarrollo nuclear encarado por poderes no-
nucleares); el retiro de las fuerzas estadounidenses del Lejano
Oriente (que puede llegar 2 aumentar 1a preocupacién de Japdn
¥ 12 India por su seguridad nacional); las manifestaciones de 1a
AEC sobre el futuro de las armas nucleares pacificas (concebi-
das para influir las decisiones sobre el presupuesto de dicha
Comisién); los comentarios que tin representante de la AEC,
a falta de una decisién superior, le hizo a un cientitico brasilefio,
en los cuales se ensalzaban las virtudes de los explosivos nu-
cleares pacificos; y el rechazo del gobiemo estadounidense del

* La metdfora teatral del escenario, los roles y los actores es mas
somin que esta metéfora referida a juegos, poslclones y jugadores. Con
todo, 1a rigidez sugerida por el concepto de “rol”, tanto en el sentido
textual de los actores fijados a un libreto, como en el sentido soclolégico
de las respuestas fijas a situaciones soclales especificas, Ja hace preteri-
ble para el andlisis de sujetos que participan activamente en la determi.
nacién de Ia politica exterior nacional. Las objeciones que se hacen a esta
terminologia, sefialando que Ia noclén de “juego” connota una falta de
seriedad, no tienen en cuenta el uso de dicha nocién tanto en la filosoffa
de Wittgenstein como en Ia contemporinea teorfa de los juegos. Por lo
general, 1a mencionada teorfa atiende a juegos m4s estructurados, pero los
estudios de Wittgensteln sobre los “juegos del len aje”, donde los hom-
bres utilizan palabras para communlcarse, se asemeja considerablemente a
este andlisis de 1a polftica burocrética como un Juego menos estructurado

especifico. Bl de este concepto por Wittgensteln constituye uno de

03 ejes centrales de sus Investigaciones Filoséflcas, Véase tamblén Tho-

mas C. Scbemng ;froué es la Teorfa de los Jue‘fos?", en James Charles
O, [o]

worth, Andllsis ico Contempordneo, Nueva York, 1967,

238

Peocecosocooooo000oR00O0ce

MODELO IIT: POLITICA GUBERNAMENTAL

i in la
eclamo que le exigia confirmar o negar 1a versién segun
Ic.:utt::.l habig barcos con cargas nucleares estacionados en p::or::
extranjeros. Como esta lista sugiere, es importante x;t_zg oo
que las acciones gubernamentales referidas a una cuesul nuesto
constituyen en realidad un aglomerado o collage com;:l g
por decisiones y acciones relativamente independientes adopun
das por jugadores individuales y grgpn.les en el marigl efor-
juego amplio. Asimismo, en tanto acciones gubernamentales o
males, las acciones antes mencionadas representan una cgm ok
nacién de las preferencias y la relativa influencia de juga :ﬁs
centrales o jugadores secundarios en el marco de juegos T
reducidos. A 1os fines del andlisis conviene distinguir entre: D
acciones gubernamentales que son el resultado de aglomerac
nes de decisiones y acciones relativamente independientes, re-
feridac a jugadores individuales y grupales; 2) decisiones o
acciones gubernamentales formales qus representan una colm-
binacidn de las preferencias y las influencias relativas d‘::al gss
jugadores centrales; 3) decisiones y acclones gubema;nen ol
formales que representan uns combinacidn.de las pre exi'en s
y las influencias relativas de un subconjunto especifico
jugadores.

1I. Conceptos organizadores

rde-
Los conceptos organizadores de este paradigma pueden o
narse S&?‘%’;l las respuestas a cuatro preguntas: (Quién téueg{:;
{Qué determina 1a posicién de cada jugador? ¢Qué determ
la influencia relativa de cada jugador? (Cémo se combinan, :
través del juego, las posiciones, influencias y movimientos qu
desembocan en las decisiones y acciones gubernamentales?

los intere-

A. (Quién juega? Es decir, ¢a quién pertenecen

ses y acclones que tienen efectos importantes sobre las decisiones
acciones de gobierno?

y 1. Jugadores en posicién. El actor gubernamental nc;:s

un agente unitario ni un conglomerado de organizaciones, sino

un conjunto de jugadores individuales. Grupos de dichos Ju-

gadores constituyen el agente de decisiones y sacciones guber-

namentales particulures. Los jugadores son hombres adscriptos
determinedas taress,

. eLos individuos se convierten en jugadores del juego polf

tico de la seguridad nacional al ocupar una posicién que Hense

injerencia sobre los principales canales de produccion de accio-
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nes relati ras al’ mencionado juego. Por ejemplo, en el gobierno
estadounidense el conjunto de jugadores estd constituido por
los Jefes: el presidente, los secretarios de Estado, de Defensa y
del Tesorc, el director de la CIA, el Comando Genera] Conjunto
y, desde el afio 1961, el asistente especial para los Asuntos de
Seguridad Nacional: % Miembros de Equipo: los auxiliares inme-
diatos de cada Jefe; Indios: los que ocupan cargos politicos y
,los tfuncionarios de gobierno permanentes dentro de cada uno de
los departamentos y agencias: ¥ los Jugadores ad hoc: los
actores en el juego gubernamental mss amplio (especialmen-
te los “congresales influyentes”), los representantes/de la pren-
sa, los portavoces de los grupos de interés mds importantes
(especialmente la ctipula de ambos partidos comprometidos con
la politica exterior, situada dentro y fuera del Congreso) y los
sustitutos de cada uno de esos grupos. Otros miembros del
Congreso, la prensa, 10s grupos de interés ¥ el publico forman
circulos concéntricos alrededor de] grea central -—cfrculos que
demarcan los lfmites dentro de los cuales se desarrolla al juego.*

Las posiciones definen tanto lo que los jugadores pueden
hacer como 1o que deben hacer. Esas posiciones determinan las
ventajas y handicaps que cada jugador puede hacer valer en los
diversos juegos. Pero también determinan conjuntos de obliga-
clones. La posicién especifica del secretario de Estado ilust
estos dos aspectos. Primero, formalmente, y con frecuenc
también de hecho, dicho secretario €s un consejero personal del
presidente en lo relativo a las cuestiones politico-militares,

“ La inclusién presidencial del asistente especlal para Asuntds de
Seguridad Naciona! en el grupo de Jefes, en lugar de Introduclrio en el
equipo, plantea una cuestién controvertible, Su posicién carece de autori.
dad estatutaria. Es, de hecho, a la vez un siper mlembro de equipo y un
casi-Jefe. Depende especialmente de las buenas relaclones que mantenga

con el presidente y con los secretarios de Defensa-y. Estado. Sin embargo, -

estd sltuado a ambos lados de un genulno proceso de acclén. La decisién
de incluir esta posicidn entre los Jefes refleja a mi juiclo que la funclén
desempefiada por McGeorge Bundy se ha Instituclonalizado, "

* A veces conviene considerar las organizaclones y los grupos como
sl fueran jugadores. Pero al hacerlo es importante notar las diferencias
existentes entre: 1. suministrar un recuento de los documentos emergentes
de una organizacién como si freran el resultado de movimlentos calcula.
dos por un actor unitario; 2. tratar las acciones de Ja conduccién de una
organizacién cuyos fines estarfan en gran medida determlinados por esa
organizacién, como 5l fueran acciones de la organizacién; y 3, ofrecer un
recuento de las diversas acciones protagonizadas por dlferentes individuos

miembros de una ox}anlmdén como si fueran estrateglas y tdcticas cohe.
rentes orientadas al desarrollo de un plan tnico. i
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constituyen la sustancia misma de la politica exterior contem-
poridnea. Segundo, es el colega de otros consejeros del presidente
en problemas relacionados con la politica exterior, tales como
pueden serlo los secretarios de Defensa y del Tesoro, y el asis-
tente especial para los Asuntos de Seguridad Nacional. Tercero,
es un diplomdtico de primera lnea en lo referido a las negocia-
ciones .de los Estados Unidos con otros pafses. Cuarto, sirve
como el primer representante de 1a administracién ante el Con-
greso, en lo que hace a politica exterior. Quinto, es un educador
del publico norteamericano con relacién a las cuestiones inter-
nacionales criticas y es un defensor de las acciones encaradas
por la administracién. Sexto, opera como un portavoz de la
administracién ante el mundo externo. Por ltimo, es el Sefior
Departamento de Estado o el Sefior Oficina de Asuntos Exterio-
res, alguien que se erige como “lider de los funcionarios, por-
tavoz de sus causas, guardidn de sus intereses, juez de sus
disputas, superintendente de sus trabajos, amo de sus carreras
profesionales”.” Pero no es primero una cosa y luego la otra: el
secretario de Estado tiene todes esas obligaciones simult{nea-
mente. Su desempefio con respecto a una obligacién afecta el
crédito y poder que goza en las otras. Su trabajo cotidiano —el
trifico continuo de informacién que su departamento mantiene
con otras reparticiones vinculadas a las relaciones exteriores—
le obliga a descuidar el reclamo presidencial seqiin e] cual &
debe constituirse como el coordinador de perspectivas -conflic-
tivas. A su vez, 1a necesidad de mantenerse cerca del presidente
lo restringe en su capacidad de presentat los intereses de su
propio departamento. Cuando se inclina en favor del secretario
de Defensa en lugar de luchar por defender la posicién de su
departamento —como con frecuencia ocurre—, socava la lealtad
que debe a su cuerpo de funcionarios. En palabras de uno de
sus “indios”: “la lealtad estd sometida a una serle de avatares
y decrece en la medida que el secretario quiere crecer”.® En
consecuencia, dicho secretario trabaja bajo el peso de respon-
sabilidades conflictivas.

La posibllidad de resolver estos conflictos no sélo depende
de la posicién del secretario de Estado sino también del jugador
que la ocupa en un momento dado. Pues los jugadores son per-
sonas concretas y su metabolismo presenta caracteristicas di-

t L]

¢ Estos aspectos provlenen de Neustadt, Testlmonio, 1963; véase es-
peclalmente pp. 8283,

# Hllsman, To Move a Nation, p. 81,
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ferentes en cada caso. En el corazdén mismo de la politica buro-
critica reside una personalidad especifica. Cada jugador tiene
su estilo y la complementariedad o contradiccién entre las per-
sonalidades y estilos dentro de los diversos circulos son ele-
mentos irreductibles de la mezcla constitutiva de lo politico.
Ademsds, cada persona arriba a su posicién con un bagaje dado.
Ese bagaje incluye clertas sensibilidades hacia determinadas
cuestiones, compromisos con diversos proyectos y deudas con-
trafdas con distintos grupos.

B, (Qué determina la postura de cada jugador? (Qué de-
termina las percepciones e intereses que lo llevan a adoptar una
postura dada?

1. Percepciones y prioridades parroquiales. Las respuestas
8 1a pregumta “ycudl es la cuestién?”, estdn coloreadas por la
posicién desde la cual se considera dicha pregunta. Pero las
tendencias inherentes a las posiciones no facilitan una respuesta
undnime: a la pregunta “;qué debe hacerse?”. Los factores que
estimulan el parroquislismo organizacional también ejercen
presién sobre los jugadores que ocupan posiciones en la cipula
0 en los niveles intermedios de las organizaciones en cuestién.
Para motivar a los miembros de su organizacién un jugador
debe ser sensible a las orientaciones de la mismsa. Los juegos
los que el jugador puede comprometerse y las ventajas con
las que cuenta matizan esa presién. Las propensiones y priorida-
dades relativas a una posicién pueden bastar para que los ana-

listas propongan predicciones confiables acerca de la postura

que un jugador adoptard en muchos casos. Pero esas propensio-
nes pasan por el filtro del bagaje que los jugadores traen con-

sigo cuandc ocupan clerta posicién. Por ende, se requiere algin.

conocimiento tanto de las presiones como de los bagajes para
formular predicciones que sean realmente adecuadas.

2. Fines e intereses. Los fines e intereses que afectan a los
resultados deseados por los jugadores incluyen los intereses
relativos a 1a seguridad nacional, los intereses organizacionales,
los intereses domésticos y 1os intereses personales. Algunos obje-
tivos referidos a la seguridad nacional gozan de una aceptacién
amplia —por ejemplo, el interés estadounidense de evitar la
dominacién extranjera y la creencia segiin 1a cual si 1os Estados
Unidos emprendieran im desarme unilateral otras naciones po-
drfan emplear la ftierza en contra de ellos y de sus aliaaps, con
serias consecuencias adversas. Con todo, en muchos casos, mu-
chos hombres razonables pueden estar en desacuerdo acerca del
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modo en que los intereses norteamericanos referidos a la segu-
ridad nsacional podrfan verse afectados por una cuestién especi-
fica. Por ende, también hay otros intereses que afectan las pos-
turas personales en ese dmbito, Los miembros de una organiza-
cién, especialmente los funcionarios de carrera, tienden a creer
que 1a salud de su orgenizacidén es vita] para el interés nacional.
A su vez, consideran que la mencionada salud depende del man-
tenimiento de su influencia, del cumplimiento de la misidén de
la organizacién y de la proteccién de 1as capacidades necesarias
para dicho cumplimiento. Si blen muchos burdcratas no se
preocupan por las politicas y cuestiones domésticas y no se
preguntan ¢cémo un cambio dado puede llegar a afectarlas, el
presidente y los jugadores principales casi siempre estdn atentos
a las consecuencias domésticas. Por tltimo, 1a postura de un ju-
gador depende de sus intereses personales y de la concepcién
que tenga acerca del rol que est llamado a desempefiar, -

3. Apuestas y posturas. Los juegos se desenvuelven para
determinar decisiones y acclones. Pero éstas se sdelantan y es-
torban las concepciones que los fugadores se forjan acerca del
interés nacionsl, gravitando también sobre sus intereses organi-
zaclonales, sobre los programas especificos con los que se sien-
ten comprometidos, sobre el bienestar de sus amigos y sobre
sus intereses personales. Todas estas instancias superpuestss
constituyen las apuestas en bsse a las cusles se desenvuelven
los juegos. Dichas apuestas constituyen uns agrupacién de los
intereses Individuales relativos a la cuestidn del momento. A
la luz de las mismas, un jugador decide su postura ante di-
cha cuestidin.,

4. Plazos y facetas de las cuestiones. Las “soluciones” para
los problemas estratégicos no surgen a partir del anflisis desa-
pasionado de! problema. Por el contrario, 1os plazos y 1os acon-
tecimientos plantean cuestiones y fuerzan a los jugadores a que,
¢omprometidos en actividades multiples, adopten determina.
das posturas {frente a ellos, Una serle de procesos establecidos
{fijan plazos que exigen encarar acciones dentro de fechas prefi-
jadas, Primero, en el debatido terreno de 1a seguridad nacional,
el presupuesto, los reclamos de las embajadas, el pedido de ins-
trucciones proveniente de los grupos militares y los informes
de inteligencia fijan plazos recurrentes para decisiones y accio-
nes, Segundo, los discursos politicos importantes, especialmente
los discursos presidenciales, fuerzan acclones. Tercero, las cri-
sis también reclaman decisiones y scciones. ¥ en la medida

243

\




i

A .
.-

TYTRVIYeVeGveTeovovoose

LA ESENCIA DE LA DECISION

que los plazos plantean cuestiones en un contexto, excluyendo
al mismo tlempo otros, poseen una gravitacién importante so-
bre la forma de resolucién de las mismas. -

Una vez que clerta cuestién surge a la luz, los jugadores
visualizan distintas facetas de la misma. Por ejemplo, una pro-
puesta de retiro de las tropas norteamericanas de Europa es,
desde 1a perspectiva del Ejército, un peligro para su presupues-
to y envergadura; para el equipo encargado del Presupuesto,
un medio de ahorrar dinero; para el Tesoro, una ganancia en
14 balanza de pagos; para la oficina del departamento de Estado
encargada de los Asuntos Europeos, un peligro para las rela-
clones con la NATO; para el consejero del presidente en lo
referido a las relaciones con el Congreso, una forma de re-
mover una fuente importante de asperezas en las relaciones del
presidente con dicha institucién. (Con todo, son los jefes los
que principalmente tienden 8 ver simulténeamente las distintas
facetas de una cuestién dada.) Sin embargo, la faceta que cada
jugador tiene ante sf no estd determinada sélo por sus fines e
intereses. Planteando una cuestién y excluyendo otras, los pla-
zos afectan la faceta ostentada por dicha cuestion.

C. (Qué determina el impacto que cada jugador tiene sobre
los resultados?

1. Poder. El poder (es decir, 1a influencia efectivu sobre
1as decisiones y acciones gubernamentales) es una mezcla elu-
siva que contiene por 1o menos tres elementos: ventajas para
1a concertacidn de pactos; destreza y voluntad de usar esas ven-
tajas; y percepciones que otros jugadores tienen de los dos in-
gredientes recién mencionados. Las fuentes de las ventajas en
cLestién incluyen l1a autoridad y la responsabilidad formales
(sustentadas en posiciones); el control efectivo sobre los recur-
808 necesarios para llevar a cabo las acciones; 1a experiencia y
el control sobre la informacién que posibilita definir el pro-
blema, identificar las opciones y estimar las factibilidades; la
capacidad para afectar los objetivos de los otros jugadores en
otros juegos, incluidos los juegos politicos; la capacidad de per-
suasién (proveniente de las relaciones y el cariSma personales);
por 1ltimo, el acceso y la influencia sobre los jugedores que
poséen ventajas para la concertacién en esferas mds altas (basa-
das en 1as relaciones interpersonales), El empleo inteligente del
poder refuerza la reputacién de efectividad, un empleo erréneo
1a socava. Por ende, es fundamental para un jugador elegir cues-
tiones que le permitan jugar con tal probabilidad de éxito.
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D. ¢Cudl es el juego? (Cdmo se combinan las posturas, in-
fluencias y movimientos de los jugadores para resultar en decl-
sicnes y acciones gubernamentales?

1. Conales de accién. Los juegos de concertacion no son
casuales ni azarosos. Los individuos cuyas posturas y movimien:
tos tienen gravitacién son jugadores en posiciones dadas, que
los insertan en canales de accién. Un canal de accién es un
medio regularizado de tomar acciones gubernamentales con res-
pecto a una cuestién especifica. Por efemplo, un canal de scclén
para la produccién de una intervencidn militar estadounidense
en otro pafs incluye una recomendacidn del embajador del pais
en cuestién; una aceptscién del comandanie de la regidn mi-
litar correspondiente; una recomendsacién de! Comando Mayor
Conjunto; una evaluacién de inteligencia con respecto & l1as
consecuencias de la intervencién; uns recomendacién de los
secretarios de Defensa y de Estado; la decisién presidencial de
intervenir; la transmisién de una orden emansada del presidente
al secretario de Defensa y al JCS, y de éstos al comandanto
de 1a regién militar; la determinacién que adopte este Witimo
acerca de las tropas a emplear; la orden que emanada de €l
llega al comandante de esas tropas; y, por {in, las érdenes de ese
comandante a los individuos que concretamente se movilizardn.

Del mismo modo, el canal de accién presupuestario incluye
una larga serie de pasos: la estimacién anual producida por el
equipo de Presupuesto; las revislones departamentales, presi-
denclales 7 congresales; la aceptacién del Congreso; 1la {ixma
presidencial; la asignacién refrendada por el equipo de presu-
puesto; la obligacién ssumida por la agencia en cuestién y,
por ultimo, el gasto.

Los canales de accién estructuran el juego a través de la
pre-seleccién de los principales jugadores, de la determinacién
del momento en el que empezardn a jugar y de la distribucién
de ventajas y desventajas especificas. De manera aun m4s critica,
los canales determinan “quién acometerd la accién” —es de-
cir, los “indios” de qué departamento serdn los encargados
de hacer lo que concretamente se decida.

Habitualmente, las cuestiones se reconocen y determinan
dentro del marco de un canal establecido. En el drea de la segu-
ridad nacional, las decisiones acerca de la obtencién de arma-
mentos se determinan dentro del proceso presupuestario amual.
Las demandes prcvenientes de las embajadas se responden en
base a consultas de rutina entre Estado, Defensa y la Casa
Blanca; los requerimientos de instrucciones ‘provenientes de los
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grupos militares (relativos a la asistencia permanente o a las
operaciones durante época de guerra) se conforman a través de

. consultas entre los militares y 1a oficina del secretario de Defen-

sa, el secretario de Estado y 1a Casa Blanca; las respuestas a
crisis especificas se debaten entre la Casa Blanca, Estado, De-
fensa, CIA, Tesoro y jugaderes ad hoc.

2. Las reglas del juego. Las reglas del juego se sustentan
en 1a Constitucién, los estatutos, 1as interpretaciones de las cor-
tes, las 6rdenes ejecutivas, las convenciones, e incluso, la cultura,
Algunas reglas son explicitas, otras son implfcitas, Algunas son
bastante cli ras y otras son decididamente oscuras. Hay reglas
que son muy estables y hay otras que sufren cambios continuos.
Pero en todo caso 1a coleccién de reglas es 1a que define el jue-
go. Primero. las reglas establecen las posiciones, los trayectos
a través de los cuales los hombres acceden a ellas, el poder de
cada posicién y los canales de accién. Segundo, las reglas estre-
chan el rango de las decisiones y acciones gubernamentales
consideracas aceptables. La Constitucién sefiala clertas formas
de accién, poniéndolas fuera de los limites permitidos. En su
intento de estimular la industria nacional —por ejemplo, la in-
dustria de 1as computadoras— para que aproveche ciertas opor-
tunidades internacionsales, los jugadores norteamericanos estin
restringidos por las leyes antitrust que permiten un repertorio
de acciones mucho més estrecho que el repertorio accesible,
por ejemplo, a los jugudores en Japdn. Tercero, las reglas san-
clonan movimientos de {fndole determinada —pacto, coalicién,
persuasién, engafio, ocultamiento, amenaza—, y determinan el
cardcter de otros movimientos como ilegal, inmoral, deshonroso
o inapropiado.

3. La accién como resultante politica. La toma de decisin-
nes y acciones presidenciales no se desenvuelve a partir de 1a
simple eleccién de un grupo unificado o a partir de un resumen
de las preferencias que tienen los lideres. Por el contrario, el
mecanismo de la eleccién opera en un contexto definido por el
poder compartido y por los juicios separados. Cada jugador
presiona con el poder a su disposicién para la obtencién de
resultados ligados a su concepcién de los Intereses nacionales,
organizacionsales, grupales y personales.®

* El modo en que cada jugador jerarquiza sus intereses, tal como se
manifiestan en las apuestas especificas que hace, constituye un problema
sutil y eomple;o. Parecerfa que, al menos en parte, los jugadores se ade-
cuan a un andllsls enfocado desde el Modelo I. A su vez, la cultura norte-
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Es conveniente tener presente las caracteristicas del medio
donde el juego se desenvuelve: incertidumbre y desorden acer-
ca de 1o que debe hacerse; necesidad de hacer algo; y consecuen-
clas cruciales a partir de lo que en definitiva se haga. Son
estas caracteristicas !as que fuerzan a los hombres responsables
a convertirse en jugadores activos. El ritmo del juego —clentos
de cuestiones, diversos juegos, multiples circuitos— compele 8
esos jugadores a luchar para “ganarse la atencidn de los otros”,
para hacerles “ver los hechos”, para asegurarse de que “se
tomar4n e] tiempo de pensar la cuestidn, seriamente y con miras
mds amplias”, La estructura del juego —poder compartido y
responsabilidades separadas— muestra 1a validez del sentimien-
to segin el cual “los otros no ven mi problema y hay que per-
suadirlos para que lo enfoquen de manera menos parroquial™.
La ley del juego —el que duda plerde la oportunidad de jugar
y el que no se muestra seguro de las recomendaciones que hace
es sobrepasado por otros que s{ se muestran’ seguros— presio-
na a los jugadores a adoptar una postura ante uma cuestién que
puede ser muy discutible y jugar desde allf. La recompensa del
juego —efectividad, es decir, impacto sobre los resultados, como
modo inmediato de evaluar el desempefio—, estimula el juego
fuerte. Por ende, la mayoria de los jugadores lucha para ‘“ha-
cer que el goblerno haga lo correcto”. Las estrategias y tdcticas
utilizadas son muy similares a las que ya fueron formnalizadas
por los teéricos dedicados a las relaciones internacionales.

Los contendientes luchan para obtener determinados re-
sultados. Pero el juego de la politica no consiste simplemente
en jugadores que empujan y presionan, cada uno tratando de
llevar adelante el curso de accién que ha elegido previamente.
Hay que tener en cuentsa que los términos y las condiciones no son
idénticos para todos los jugadores, Con frecuencia los jefes ¥ los
“indios’ se erigen en defensores de acciones particulares; pero los
equipos de asesores luchan por encontrar cuestiones, plantear
alternativas y producir argumentos para sus jefes. Los equipos
de asesores presidenciales —idealmente— luchan por capturar
las cuestiones y estructurar los juegos de manera tal que sea
posible maximizar tanto la sensibilidad del presidente hacia los
argumentos surninistrados, como el impacto de la decisién pre-

tmericana tiende a legitimar los intereses nacionales y a poner las “consi-
deraclones politicas” fuera de los limites licitos. Por eso se hace diffcil
para muchos jugadores articular, aun frente a s{ mismos, las prioridades
sugeridas por sus conductas,
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sidencial. Con todo, los jefes a veces funcionan como un equipo
de semi-asesores de] presidente. El balance de Jas ganancias y
pérdidas presidenciales reclama con frecuencia que el Presi-

una cuestion que resulta incjerta).

Sin embargo, una vez alcanzada una decisién gubernamen-
tal o presidencial e} Juego no se da por concluido. Las decisfo-
nes pueden revertirse o simplemente {gnorarse, Como hiciera
notar Jonathan Danfels, un ayudante de Franklin Roosevelt:

La mitad de las sugerencias presidenciales, que tedricamente
' tenen el cardcter de érdenes, pueden resultar conveniente-

Y sl pregunta por tercera vez, un funcionario inteligente le
brindard al menos una parte de lo que el presidente sugi-
riera. Pero sélo ocasionalmente, salvo que se trate de los
asuntos mds importantes, 1os presidentes llegan a pregun-

Pero aunque no se las revierta o ignore, 1as decisiones deben
ser implementadas, En consecuencia, las decisfones guberna-

de 0, Pero se pueden asignar esas tareas a un enviado espe-
clal o a los servigios de inteligencia, Cuando existen varios
su es, los jugadores maniobran para introducir la aceién

® Daniels, Frontier on the Potomac, Nueva York, 1946, pp. 31.32,
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en el canal que consideran mis adecuado a la obtencidn de los
resultados que desean.

La mayorfa de las decisiones deja una considerable inde-
terminacién en lo que hace a 1a implementacién. Los jugadores
que respaldan la decisién deberdn maniobrar para verla imple-
mentada y deberdn ir mds alld del espiritu, si no de la letra, de
la decisidn. A su vez, aquellos que se oponen a la decisién o &
la accidén, maniobrardn para demorar su implementacién, para
limitarla a 1a letra, desatendiendo el espiritu e incluso llegando
8 veces a intentar que la decisién sea desobedecida.

III. Patrén de inferencia dominante

Si una nacién desenvuelve una accidn, 1a misma es.la resultante
de pactos establecidos entre individuos y grupos dentro del go-
bierno. El poder explicativo de) Modelo III se consuma desple-
gando el juego —el canal de accidn, las posiciones, los jugado-
res, sus preferencias y sus pujas— que da lugar, como resul-
tante, a la accién en cuestidn. Cuando un resultado aparece en
gran parte como la consecuencia de] triunfo de un individuo
(por ejemplo, del presidente) o de un grupo (por ejemplo, los
hombres del presidente 0 una camarilla) este modelo intenta
especificar los detalles de] juego que hicieron posible 1a victoria.
Pero tanto en este €aso, como en el caso de las acciones “huér-
fanas”, el Modelo III trata de atender a las diferencias, los
malentendidos y las confusiones que contribuyeron a la realiza-
cidén de 1o que en definitiva se llevé a cabo.

IV. Proposiciones generales

La dificultad de formular Jas proposiciones del Modelo III que-
da flustrada si consideramos los problemas que encuentra un
tedérico que intenta especificar proposiciones acerca de los re-
sultados de un juego de cartas que nunca ha visto antes pero
que, segin sabe, se llama péker. Para formular tales proposicio-
nes el analista necesita informacién acerca de: 1) l1as reglas de
juego: sobtienen todas las posiciones las mismag ganancias, Ia
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y las desventajas de una mano determinada: 4) la evaluacién
individusl que cada uno de los jugadores hace de las ganancias
alternativas, por ejemplo, si cada jugador simplemente busca

- maximizar sus triunfos, o s{ hay algunos que disfrutan mds

ganando por engafio que por tener las mejores cartas, Esta lista
parcial {lustra las dificultades del problema, aunque se trate,
como en este caso, de algo relativamente simple y estructurado.*
La extraordinaria complejidad de los casos provenientes de la
politica burocrdtica explica entonces, al menos en parte, la
relativa falta de proposiciones generales. Con todo, como ha
quedado {lustrado por el paradigma, es posible identificar un
conjunto de factores relevantes y, en muchos casos, los ana-
listas pueden adquirir la informacién necesaria acerca de los
mismos como para ofrecer explicaciones y predicciones. *

A. Resultantes politicas, Hay un gran nimero de factores
que intervienen entre las “cuestiones” y las resultantes, constl-
tuyendo un juego gubernamental.

1. Las preferencias y posturas peculiares de los jugadores
individuales pueden tener un efecto significativo sobre una
acciéa gubernamental. Si en 1949 Paul Nitze no hublera estado
8 18 cabeza del equipo de Planificacién Politica, no habria ra-
z0n alguna para la existencia de un NSC-68. Si MacArthur no
hubiera tenido clertas preferencias, poder y destrezas, acaso las
tropas norteamericanas jamds hubieran cruzado el estrecho.

2. Las ventajas y desventajas de cada jugador difieren sus-
tancialmente de un canal de accién a otro. Por ejemplo, la
cuestién de las directivas econémicas para Alemania fue con-
siderada por el gobierno estadounidense en un contexto militar.
Si 1a misma hublera surgido a través de los canales monetarios
internacionales, los jugadores posicionados en el Tesoro hu-
bieran tenido mayor espacio de presién.

3. Los agrupamientos de jugadores y las ventajas de cada
Jugador individual no sélo varfan de un canal a otro, sino que
también 1o hacen a 1o largo del mismo canal. Los jefes dominan
las principales decisiones formales en lo referido a las cuestio-
nes de politica exterior que son de importancia, pero los “in-
dios”, especialmente aquellos que estdn encargados de llevar
adelante una decisién, pueden jugar un rol central en las etapas
posteriores. . .

* No estd de mas tener presente que los economistas que intentan
formular las proposiciones para’ una teorfa del oligopolio enfrentan difi.
cu’iades similares.
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B. Accidn e intencién. La accién gubernamental no presu-
pone una intencién gubernamental. Raramente la suma de la con-
ducta de los representantes de un gobierno, relevante para una
cuestién dada, es la expresién de la intencién de un individuo
o un grupo determinsdo. Por el contrario, lo habxtual.s que
individuos separados, con diferentes intenciones, sumlpistr_en
diversas contribuciones a una resultante. En consecuencia, nin-
gin individuo elige los detalles de la accién (y sélo excepcional-
mente la misma es idéntica a lo que alguno de los jugadores
hubiera elegido si se hubiera enfrentado a solas con la cuestién
en juego). Sin embargo, de manera un tanto burda, las resultan-
tes pueden adecuarse a las preferencias de alguno de los grupos
intervinientes en el juego politico.

1. La mayoria de las resultantes surgen de juegos entre
jugadores que perciben distintas facetas de una cuestién y que
difieren considerablemente en lo referido a la sccidn que
preferirian,

2. Raramente las acciones se siguen de una doctrina con
1a que todos los jugadores estarian de acuerdo.

3. lLas acclones consistentes en una serie de partes que
emergen de una serie de juegos (ademds de las confusiones)
raramente reflejan una estrategia gubernanental ‘coordigada y
por ende no se prestan a ser interpretadas como “signos” cons-
clentes.

C. Problemas y soluciones

1. Las “soluciones” a los problemas estratégicos no sur-
gen a partir de los descubrimientos que puedan hacer analistas
desapasionados, considerando f{riamente el problema. Para 12:
jugadores los problemas son a la vez méds estrechos y m
amplios que el problema estratégico. Cada jugador se concentra,
no en la totalidad de dicho problema, sino més bien en la deci-
sién que hay que tomar hoy o mafiana, Cada decisién tiene
consecuencias importantes no sélo para el problema mencio-
nado, sino para las apuestas de cada jugador. Por ende, 1a bre
cha existente entre aquello que enfoca el jugador (los proble-
mas que estd resolviendo) y lo que enfoca un analista es con
frecuencia muy graude.

2. Las decisiones que reclaman cambios sustancisles en la
accidn gubernamental reflejan, por 1o genersal, una coincidencia
de los jefes en busca de una solucién y de los “indios” en busca
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de un problema. Al confrontar un plazo perentorio, los prime-
ros enfocan una cuestién y persiguen una solucién. Comprometi-
dos con una solucién desarrollada para enfrentar una cuestién

.ya pasada de moda, los segundos se lanzan a la bisqueda de

un problema.®

D. El lugar donde se estd parado depende del lugar donde
se estd sentado." Horizontalmente, las diversas demandas aco-
meten a un jugador y modelan sus prioridades, percepciones y
cuestiones. En lo referido a muchas cuestiones —por ejemplo,
presupuestos o decisiones referidas a gastos— la postura de
un jugador particular puede predecirse con bastante confin-
bilidad apoydndose en la informacién existente acerca del lugar
donde estd rentado. Por ejemplo, si bien los que participaron
en la controsersia en torno al B-36 fueron, como dijera Eisen-
hower, “distinguidos norteamericanos que tienen su corazén
puesto en el »ien del pais”, no puede sorprender que haya sido
el almirante Radford (en lugar de Symington, secretario de la
Fuerza Adrea) el que dijo que “e]l B-36, en cualquier hipdtesis
de guerra, es una mala apuesta en la que se pone en juego la
seguridad nacional”, o que haya sido Symington (en lugar del
almirante Radford) el que dijo que “un B-36 con una bomba A
puede despegar de este continente y destruir objetivos distantes
que de lo contrario requerirfan afios y fuertes pérdidas a las
fuerzas terrestres”.”?

E, Jefes e Indios. El aforismo “el lugar donde.se estd
parado depende del lugar donde se estd sentado”,tiene dos apli-
caclones, una vertical y una horizontal. Verticalmente, las de-
mandas dirigidas hacia el presidente, los jefes, los miembros
de equipo y los “indios”” son claramente distintas: tanto en lo
que hace a la realizacién de polfticas, como en lo referido a la
implementacién.

Las cuestiones de polftica exterior con las que el presidente
puede involucrarse estdn primordialmente limitadas por su
agenda, Necesariamente, debe atender primero al asunto que
en dicha agenda figura como el siguiente. De ah{ que sea deci-
sivo para €] sopesar las cuestiones que se le presentan de acuer-

® Ernest R. May formulé esta afirmacién.

Prle: Creemos que el primero en pronunciar este aforismo fue Don K.

7 P. Hammond, “Supertransportes y Bombarderos B-36", op. clt.
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do a su aspecto, reservarse clerta libertad de movimiento hasta
que el tiempo clarifique las incertidumbres y circunscribir los
riesgos que realmente son relevantes,

Con {recuencia, los jefes ligados a la politica exterior tra-
bajan sobre la cuestién mds callente du jour, aunque pueden
llamar la atencién del presidente y de otros miembros del go-
bierno acerca de la mayor parte de los asuntos que ellos consi-
deran muy impoitantes. Con todo, no estdn en condiciones de
garantizar que el presidente “pagard el precio” o que los otros
miembros “se subirdn al barco”. Por ello, deben construir una
coalisién con Jos pcderes mds relevantes, dindole al presidente
la confianza de que estd eligiendo el curso de accién correcto.

Sin embargo, los “indios” se erigen en el grupo que acota
la mayor parte de los prcblemas, que especifica las alternativas
posibles y que.lleva adelante las propuestas. Las luchas de los
“indios” con sus pares de otros departamentos —por ejemplo,

‘las luchas entre la oficina de Seguridad Internacional del de-

partamento de Defensa y 1a oficina Politico-Militar del departa-
mento de Estado—, constituyen un microcosmos de la accién
en los niveles més altos. Pero el mayor problema que tienen
los “indios” es edmo llamar la atencidn de los jefes, cémo hacer
que un asunto entre en un canal de accién determinado, cémo

. hacer que el gobierno “haga lo correcto”. Y los incentivos em-

pujan todavia mds a los “indios” a convertirse en defensores
activos.

En consecuencia, en el contexto de la realizacién de politi-
cas, 1a cuestion mirads desde arriba se centra en las opciones:
;Cérao hacer para preservar mi libertad de movimiento hasta
que el tiempo clarifique las incertidumbres? La cuestién mirada
desde los costados se centra en los compromisos: ¢cémo hacer
para que otros se sumen a mi coalisién? Por fin, la cuestién
mirada desde abajo se centra en la confianza: jcémo hacer
para que el jefe confie que esto es lo que debe hacerse? Para-
fraseando una afirmacién de Neustadt, podriamos decir que 1a
esencia de cualquier tarea encarada por un funcionario respon-
sable reside en persuadir a otros jugadores que su versién so-
bre lo que debe hacerse es ia que mejor satisface sus propios
intereses y responsabilidades.”

En lo referido a la implementacién de las decisiones rela-
tivas a la politica exterior, l1as demandas verticales difieren. Los
requerimientos de los jefes son sélo dos, pero estdin en conflicto

* Neustadl, Presidential Power, cap. 3,
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uno con el otro. La necesidad de forjarse un consenso que res-
palde su politica preferida requiere, con frecuencia, clerta elas-
ticidad: distintas personas deben concordar con cosas ligera-
.mente diferentes por razones muy variadas: cuando se toma
una decisién gubernamental, tanto el cardcter de la eleccién
como las razones para la misma deben permanecer vagos. Pero
este requerimiento choca cdn el otro: la necesidad de activar la
eleccién exige reducir al minimo 1a posibilidad de que los faltos
de entusiasmo 1a socaven y de que los opositores la subviertan,
Y clertamente, incentivar a los que no tienen entusiasmo y aco-
rralar a los opositores constituye una de las tareas mds difi-
ciles, aun cuando el propio presidente esté envuelto en el juego.
Pero 1a mayoria de las veces no es el presidente sino alguno de
sus hombres el que se hace cargo de guiar, aguijonear y oontro-
1ar. Decididamente, el 0 los hombres encargados de ello deben
tener gran claridad.

F. El Principio 5149. Los términos y las condiciones del
juego afectan el tiempo que los jugadores pueden destinar a
pensar las opciones politicas claves y 1a fuerza y seguridad con
la que pueden argumentar en favor de la alternativa que prefie-
ren. En la medida que tienen una agenda cargada de cientos
de plazos importantes, un jugador razonable debe seleccionar
muchas opciones politicas dificiles en mucho menor tiempo. del
que dispondria un analista o un observador. Y en la medida que
estd compitiendo con otros, dicho jugador se ve forzado a dis-
cutir mostrando mucha mds seguridad de 1a que mostraria si
fuera un juez distante y desapasionado.

G. Relaciones inter e intra-nacionales. Las acciones de una
nacién afectan las de otra en la medida que resultan en ventajas
y desventajas para los jugadores de la segunda. Por ende, los
Jugadores de una nacién que deseaa consumar algunos objeti-
vos internacionales deben tratar de obtener resultados en su
Juego intra-nacional que sumen ventajas a los jugadores que
en el otro pais defienden el mismo objetivo,

H. EIl rostro de la cuestion difiere de acuerdo al sitio don-
de se estd sentado. El lugar donde se estd sentado influye tanto
sobre lo que se ve.como sobre la posicién que se adopta (con
respecto a una cuestidn dada). Raramente sucede que dos pares
de ojos vean 1a misma cuestién. El presidente Truman nunca
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vio 1a cuestién de defensa implicada en el presupuesto militar
del afio 1950. Los argumentos que se le presentaron acerca de
la seguridad nacional y de las fuerzas necesarias para respaldar
nuestra politica exterior le parecieron meras estrategias mili_ta-k
res destinadas a expandir los presupuestos de los servicios
involucrados.

1. Fallas en la percepcidn. Los juegos no se desenvuelven
en condiciones de infp:rmacion 6ptima. Lo habitual es que exis-
tan considerables fallas de percepcién en el funcionamiento
gubernamental. Diferentes personas adhieren a una misma pro-
puesta porque jpilensan distinto acerca de las consecuencias que
tendrd y de las necesidades que viene 2 satisfacer. En tal sen-
tido puede decirse que las fallas mencionadas constituyen una
suerte de aceite que permite la cooperacién entre personas que
de otra imanera no cooperarian entre sf.

J. Falsas erpectativas. El ritmo de los muiltiples juegos
sélo permite prestar una atencién limitada a cada uno de ellos
y reclama a los jugadores concentrarse en los que son priori-
tarlos. Por ende, éstos carecen frecuentemente de informacién
detallada acerca de los juegos y problemas en los que otros se
ven envueltos. Es inevitable entonces que, en 1o referido a los
juegos menos prioritarios, surja la expectativa de que alguie'r'\
actuard de manera tal que “me ayude a resolver mi problema”.
n noviembre de 1950, todos esperaban que otro fuera ante el
presidente para pedirle que ‘camblara las érdenes de MacArthur.

K. Mala comunicacién. El ritmo y el nivel de ruido vienen
a unirse a las tendencias de la percepcién para hacer la comumi-
cacién mids diffcll. A su vez, los apremios hacen que ésta se
convierta en eliptica. En un medio con ruido, cada jugedor plen-
sa que Se expresd con una voz més clara y m4s alta que la per-
cibida en realidad por los otros. En marzo de 1947, durante 1a
reunién realizada en Key West, los jefes entendieron que Forres-
tal expresé que el presidente habia decidido comprar un porta-
aviones con puente de despegue. Forrestal, por su parte, enten-
dié que dichos jefes aprobaban los méritos del portaaviones
mencionado. Estus diferencias sélo se hicieron claras cuando
se reabrid la cues:uién.

% p. Hammond, ‘ Supcriranspories y Bombarderos B.36", op. clt.
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L. Reticencia. Cada jugador estd comprometido en muilti-
ples juegos: por ello las ventajas de 1a reticencia —es decir, el
silencio dubitativo y las medias palabras— parecen abrumado-
ras. La reticencia reduce la posibilidad de que clerta informa-
cidn trascienda, algo que podria ser negativo en los juegos mis
prioritarios. La reticencia facilita que otros jugadores interpre-
ten un resultado como mejor les parezca. La reticencia entre
los jefes y los miembros del equipo o los “indios” permite que
estos 1ltimos ensayen interpretaciones caritativas con respecto
a determinado resultado —por ejemplo, 1a propuesta que nunca
avanza, 0 el memorandum que muere en una reunién de jefes.
Al menos esto reduce las fricclones explicitas entre el jefe y sus
hombres. En tal sentido es cldsica la referencia de Neustadt a
la reticencia a hablar zon Truman acerca de MacArtHur que
manifestaron varios jefes.

. M. Estilos de juego. Existen importantes diferencias en la’
conducta de: 1) los burécratas de carrera, sean civiles 0 milita-
res; 2) los que han sido designados colateralmente; y 3) los que
ocupan cargos politicos. Las diferencias en cuestidn estdn en
funcién de las expectativas de largo plazo. El burécrata debe .
adoptar un cédigo de conformismo si quiere sobrevivir a los
cambios inevitables de administracién y de personal; por el
contrario, 10s individuos pertenecientes a los dos grupos restan-
tes son habitualmente empleados temporarios, interesados en
involucrarse en cuestiones politicas. Los que ocupan cargos
politicos tienen designaciones por perfodos muy limitados, por
lo tanto enfocan todas las cuestiones con miras de corto plazo.
En cambio, los funcionarios de carrera saben que los presiden-
tes vienen y se van pero que la Armada...

Los puntos de referencia a partir de los cuales los jugado-
res conciben sus acciones también afectan el estilo de juego.
Algunos jugadores no son capaces de articular la politica buro-
critica porque la concepcién que tienen de su trabajo no legitima
tal actividad. Por otra parte, Acheson ha mantenido que el
secretario de Estado trabaja “en un medio donde algunos de los
métodos empleados habrian hecho palidecer de envidia a un Bor-
gia”. Segiin €], 1a cualidad m4s necesaria para un secretavio de
Estado norteamericano es “el instinto asesino”.®

™ Denn Acheson, “El Presidente y el Secretario de Estado”, en D. Pri-
ce (ed.) The Secretary of State, Nucva York, 1960,
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V. Proposiciones especificas

A. Crisis nucleares”

1. Es menos probable que la decisién de usar armas cmerja
de un juego donde un lider politico (cuya posicién lo fuerza
a erigirse en drbitro final) tiene la mayor parte de las cartas
que en un juego donde 1o0s militares son los que las tienen,

2. La probabilidad de que el gobierno estadounidense, ante
una crisis dada, decida usar mds fuerza militar (en lugar de usar
menos) aumenta con el incremento del nimero de individuos
que poseen una preferencia inicial, general 0 personsal por las
acclones militares, en las siguientes posiclones: presidente, asis-
tente especial para los Asuntos de Seguridad Nacional, secreta-
rios de Defensa y de Estado, jefe del JCS y director de la CIA.

3. En una crisis nuclear, las decisiones centrales no se
gestardn en los foros formales, por ejemplo en el Consejo de
Seguridad Nacional, sino en el seno de un grupo ad koc que in-
cluye al presidente, a las cabezas de las organizaciones m4ds im-
portantes que estén involucradas y a los individuos que gozan
! de especial confianza presidencial.

; 4. La percepcidn de esos individuos con respecto a la
i cuestién debatida diferird radicalmente. Ei cardcter de tales
| diferencias es parcialmente predecible si se tiene en cuenta la
presién ejercida por sus respectivas posiciones y su personalidad.

B. Accidn militur

1. Para toda accién militar que pueda desembocar en una
guerra nuclear, la declsién y su implementacién serdn diferidas
mientras 10s que la proponen intentan persuadir a los oponen-
tes para que se sumen.

2. Las principales decisiones acerca del uso de fuerza
' militar tienden a no ser decisiones puramente presidenciales o
¥ decisiones de una mayoria, sino decisiones que involucran a una
; pluralidad amplia.
: 3. No hay accién militar que sea elegida sin una consulta
H extensa a los jugadores militares. Ninguna decisién relativa a
un uso sustancial de la fuerza, que pueda desemhocar en wma
3 guerra nuclear, se tomard en contra de su corsejo, sin que
medie una dilacién durante 1a cual se prepare un amplio informe,
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V. Evidencia

Casi nunca se dispone de 1a informacidn referida a los detalles
de las diferencias en las percepciones y prioridades, dentro de
1 gobierno y con respecto a una cuestién determinada. Tam-
bién son raros los informes acerca de los pactos que desembo-
caron en unsa resolucién dada. Los documentos no capturan este
tipo de informacién. Lo preservado en ellos tiende a jluminar
pero al mismo tiempo a oscurecer. Por ende, 1a fuente de dicha
informacién hay que buscarla en los propios participantes. Pero,
ex hypothesis, cada participante sélo sabe una parte pequefia
de 1a historia. Rdpidamente, los .cecuerdos resultan matizados.
Los diarios personales con frecuencia contienen distorsiones.
Lo que se requiere es que un analista que sintonice con los ju-
gadores y que esté interesado en la politica gubernamental
acceda a un mimero considerable de participantes antes que su
memoria comience a fallar o resulte demasiado coloreada. Pero
tal acceso es infrecuente. Sin embargo, ¢cémo proceder sin esa
informacién? En tal sentido, un verdadero maestro en este estilo
de andlisis afirmdé que “si tuviera que elegir entre los documen-
tos por una parte, y las entrevistas limitadas con algunos de
los principales participantes por la otra, me veria forzado a des-
cartar los documentos”™ El uso de documentos piublicos, pe-

- riédicos, rntrevistas y discusiones con observadores, de manera

de reunir los retazos de informacién obtenidos, constituye un
arte complejo. Precisamente, una de las necesidades més acu-
clantes de este modelo es la de transferir las destrezas de los
que practican ese arte a una forma que las haga accesibles a
atros estudiosos de la politica exterior.

Aplicacion del modelo de la politica gubernamental

La aplicacién del Modelo III enfatiza nuevas dimensiones. A
partir de ella, la compra de los ABM y la profundizacién de las
tdcticas disuasorias, encaradas simultdneamente por la Unién
Soviética, aparecen como resultantes separadas de juegos de
pactos diferentes. La comprensién completa de dichos juegos
reclamaria informacién especifica acerca de los jugadores, de
sus ventajas y de 155 juegos superpuestos a8 partir de los cuales

» Richard Neustadt, op. cit.
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emergieron las decisiones y acciones relevantes, Sin embargo,
a falta de esta informacidn, uno puede considerar las caracte-
risticas mis globales del juego de 1a seguridad nacional soviética,
La continua “lucha por el poder” constituye el rasgo domi-
nante de la politica burocritica en la Unién Soviética. Las po-
siciones en el juego central son slempre inclertas y riesgosas.
Tanto los miembros del Politburé como del Comité Central son
plenamente conscientes de 1a tendencia a la concentracién de
la preeminencia en un solo hombre. Por ende, mientras la cues.
tién central para el lider es c6mo Operar para mantenerse en
la cumbre, para los miembros del Politburd gran parte del pro-
blema reside en cuidar que el lidernzgo tenga \m carfcter
colectivo. A partir de este hecho podemos establecer la siguien-
te proposicidn: las cuestiones polfticas estdn inextricablemente
entrelazadas con los juegos del poder. Tanto las reorganizacio-
nes como los traslados de recursos constituyen redistribuciones
de las ventajas y las desventajas eri el juego central.
Habitualmente los miembros del Presidium y del secretaria-
do del Comité Central han ascendido a través de un camino que
los ha llevado por diversos departamentos y sub-departamentos;
como consecuencia de este proceso, también han ido asumiendo
responsabmdades especificas. Estas asociaciones organizacio-
nales colorean las perspectivas y prioridades de los jugadores.
Los individuos miembros de 1as mismas constituyen el poder
de base de cada jugador. Como consecuencia de las historias
personales y de las inevitables presiones, un considerable ni-
mero de jugadores centrales tuvo que adoptar posturas expl-
citas tanto en lo relativo al desarrollo de los ABM como en lo
referido a la bisqueda de un apaciguamiento en las relaciones
internacionales, La inexistencia de un plazo fijo que forzara uma
decisién en el marco del juego central soviético hizo al parecer
factible que los defensores, sean de los ABM, sean del apacigua-
miento, no hayan tenido que confrontar. (Mds alin, s{ asumimos
que el goblerno soviético es similar al estadounidense, podemos
pensar que hubo quieres defendieron ambas iniciativas a la vez,
argumentando que en realidad no habia ningin conflicto entre
ellas.) En consecuencia, es probable que se desembocara en
los dos cursos de accién y que se los respaldars simultdneamente.
La necesldad de recortes presupuestarios, o la exigencia
de responder a uns fuerte iniciativa norteamericana, que recla-
maba un acuerdo para la limitacién del desarrollo de los ABM,
hubiera dado a los defensores del apaciguamiento la oportuni-
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dad de interferir en los programas y procedimientos estableci-
dos por el PVO. La suspensién del desarrollo de los ABM hu-
blera representado.un importante revés para varios jugadores
centrales, redundando en una redistribucién del poder de base
de algunos ministros y miembros del Presidium, Sin embargo,
es importante tener en cuenta que este conflicto habria surgi-
do a partir de opciones inevitables referidas a cuestiones con-
cretas y no como consecuencia de desacuerdos internos acerca
de la consistencia de las politicas estratégicas.

Estrategia nuclear

Al enfrentar el problema de la disuasién, un anslista del Mo-
delo III parte de la proposicién segin la cual sl acohtece un
ataque nuclear, el mismo emerge como resultante de pactos
dentro del gobierno atacante. Como sabemos, el Modelo I atien-
de al balance y la estabilidad, y el Modelo II a las rutinus orga-
nizacionales. A diferencia de ellos, el Modelo III exige que el
analista enfoque su atencién en las caracteristicas de la politica
interna que podrian producir esa decisidn.

Primero, ¢qué jugadores pueden decidir el lanzamiento de
un ataque? Es crucial saber si el poder efectivo sobre esta
accién estd bajo el control de un individue, de un juego menor,
o del juego central.

Segundo, en contraste con la confianza en la disuasién pro-
pia del Modelo I, seguin 1a cual las naciones no se suicldan, el
Modelo IIT trae a colacién clertos antecedentes histéricos, El
almirante Yamamoto, encargado del ataque japonés a Pearl
Harbor, expresé a los miembros de su goblerno que “en los
primeros 6 6 12 meses de guerra contra Estados Unidos e In-
glaterra lucharé salvajemente y les mostraré una serie ininte-
rrumpida de victorias; con todo, debo advertirles que si la
guerra se prolonga 2 6 3 afios no tengo confianza en lograr 1a
victoria final”.” Pero el Japdn atacd, y tal accién plantea tres
interrogantes bédsicos: 1) ¢Vino el ataque a resolver el proble-
ma de alguno de los miembros del gobierno? ¢Qué tipo de
pactos pudieron desembocar en el ataque como resultante?
Puede que la principal diferencia entre un balance del terror
estable y uno inestable resida simplemente en que la mayoria
de los miembrod de gobierno, en el primer caso, sopesan acaba-

T Robert Wohl : i isi .
ford, Calit o, 35(: stetter, Pearl Harbor: Warning and Decisidn, Stan
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damente las consecuencias que tendria un ataque y se guardan
entonces de adoptar la decisién de lanzarlo. 2) ;Cudles serfan
los cursos de accidn capaces de desembocar en un ataque? ¢En
qué punto de los mismos se alza la politica del atacante poten-
cial? Si los miembros del gobierno estadounidense hubieran
sabldo mds acerca de la sucesién de decisiones a partir de las
cuales podria emerger un ataque a Pear] Harbor, habrian apre-
ciado la considerable posibilidad de que ese ataque ocurriera.
3) ¢En qué medida las fallas de cdlculo y la confusién pueden
generar disfuncionalidades que desemboquen en la resultante
de un ataque? Por ejemplo, en una crisis o después de comens
zada una guerra convencional, ;qué ocurre con la informacién
accesible a los miembros del juego central?, ;qué ocurre con el
poder efectivo de los mismos?

Asimismo, 1as probables diferencias en las percepciones y
prioridades de los jugadores centrales constituyen otro elemen-
to de hinportancia en el andlisis de los ataques nucleares. Las
presiones estimulan tanto al premler soviético como al prest
dente norteamericano a sentir la distancia que se alza entre sus
propias responsabilidades y las responsabilidades de los otros
miembros de los juegos centrales. Cada uno couvive con la coti-
diana responsabilidad frente a una posibilidad de holocausto
nuclear. En circunstancias de tener que correr un riesgo, o de
optar por evitarlo, ninguno de los dos se sentird abiertamente
impresionado por la diferencia entre la muerte de un millén
o de clen millones de concifudadanos. Cada uno seri bastan-
te mds sensible a los problemas de su par que Jos otros miem-
bros de los respectivos gobiernos. Ambos experimentar4dn hasta
qué punto los “reyes” son compafieros en el juego contra el
desastre nuclear. Ambos estardn interesados en mantener co-
municaciones privadas entre si. Si 1os canales para establecer las

mismas pueden tenderse, el sistema ofrecerd la fo
misoria para ia resclucién de las crisis. " forma més pro-
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“Las catorce personas involucradas (en el ExCom) fueron cla-
ves —personas brillantes, capaces y dedicadas, que amaban pro-
fundamente a los Estados Unidos ... Pero entre ellos hahia seis
que, de haber sido presidentes, hubieran hecho —asi lo creo—
estallar al mundo”.! Esta observacién de Robert Kennedy exa-
gera los riesgos inherentes al curso de accién defendido por
sus oponentes —el ataque aéreo—, en contraste con el bloqueo,
que era el curso de accién que él defendfa. Sin embargo, en
\ sus memorias sobre la crisis de los misiles no deja de recono-
cer el servicio de esos catorce hombres,* a pesar de que dife-
rian agudamente en su apreciacién acerca de lo que debia ha-
cerse.? Dada la dificultad del problema, las diferencias relativas
a sus respectivos trabajos y la individualidad de cada hombre,

( ! Entrevista a Rabert Kennedy citada por Ronald Steel, New York
Review of Books, 13 de marzo del afio 1969, p. 22.

* Los miembros del ExCom mencionados por Kennedy en sus Trece
Dias fueron: el secretario de Estado Dean Rusk: el sccretario de Defensa
Robert MacNamara; el director de la CIA John McCone; el asistente uspe-
cial para los Asuntos de Seguridad Nacional McGeorge Bundy; el secrela-
rio del Tesoro Douglas Dillon; el consejero especial Theodore Sorensen; el
Jefe del Estado Mayor Conjunto Maxwell Taylor; el subsecretario de Estia.
do George Ball; el representante del subsecretario de Estado Alexis John-
son; el asistente del secretario de Estado (para los Asuntos Latinoamcri-
canos) Edwin Martin; el sovietélogo del departamento de Estado Liewellyn
Thompson; el representante del secretario de Defensa Roswell Gilpatric;
el asistente del secretario de Defensa (en Asuntos de Seguridad Intcrna-
cional) Paul Nitze; el ex secretario de Estado Dean Acheson; y el ex scere-
tario de Defensa Robert Lovett. En realidad, esta lista incluye quince
personas a las que se agregan el presidente y el Comisionado General.

2 Robert F. Kennedy, Thirteen Days: A Memoir of the Cuban Missile
Crisis, Nueva York, 1969, p. 30. Otras personas involucradas fueron Char-
les Bohlen, antes de dejar su puesto como embajador en Francia; el
vicepresidente Lyndon Johnson; el asistente especial Kenneth Q'Donnell:
el embajador ante las Naciones Unidas Adlai Stevenson; y el representan-

{ te del director de la Agencia de Informacién de los Estados Unidos Don
Wilson. No est4 claro a quiénes en particular se refiere Kennedy cuando
habla de catorce.
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¢quién podria esperar otra cosa? No puede sorprender que
cada uno de estos hombres luchara duramente por defender el
curso de accién que juzgaba correcto. Con la vida de la na-
cion sobre el tapete, era previsible que ocurriera esto.

Los historiadores y los analistas que enfocan los grandes
acontecimientos tienden a oscurecer las diferencias existentes
entre los lideres gubernamentales y a perder de vista la distan-
cia que hay entre las recomendaciones, razonables pero conflic-
tivas, que hacen esos lideres y los cursos de accién implemen-
tados. La informacién sobre esos factores es dificil de obtener.
Algunos la consideran manifiestamente menor y de indole per-
sonal. Otros creen que el estudio profundo de lo que pensaron
esos lideres es tan clarificador que luego de €l los fracasos se
convierten en errores y los éxitos en la tinica opcién razonable.
Para la mayoria de los historiadores y analistas, la idea de rela-
clonar los acontecimientos de gran envergadura con efimeros
detalles sobre las pujas internas entre los individuos de un go-
bierno les parece completamente desviada. Con todo —como nos
recuerda la observacién de Robert Kennedy— en la crisis de los
misiles las preferencias de los lideres cubrieron un amplio es-
pectro que iba de “no hacer nada” hasta “lanzar una invasién
por sorpresa a Cuba”. En consecuencia, para comprender por
qué el 24 de octubre del afio 1962 los Estados Unidos bloquearon
a Cuba es necesario atender cuidadosamente no sélo & los argu-
mentos en favor de ese curso de accidn, sino también al pro-
ceso polftico a través del cual el bloqueo emergié como la opcién
del gobierno norteamericano.

A rafz del cardcter central que tuvo esta crisis en la pre-
sidencia de John Fitzgerald Kennedy y de la gran cantidad de
resefias referidas a su administracién que se produjeron des-
pués de su asesinato, la documentacién piiblica relacionada con
lo que los miembros del gobierno vieron, pensaron e hicieron
es muy abundante y excede a la que existe sobre otros aconte-
cimientos, incluso después de dar a conocer la documentacién
reservada. Mds ain, este acontecimiento, por su naturaleza
critica, ha dejado una huella imborrable en la memoria de
los participantes. Asimismo, la posibilidad de acceder a esta
Informacién muy poco después de superar la crisis presen-
ta una oportunidad inusual para establecer comparaciones en-
tre las distintas recolecciones. Como resultado de ello, el
“relato” del bloqueo —los detalles referidos a las percepciones,
los andlisis y las politicas de los jugadores individuales— puede
hacerse con relativa confianza.
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Desgraciadamente, no podemos decir lo mismo en lo refe-
rido a otros importantes problemas de la crisis que nos ocupa:
el despliegue soviético de misiles ofensivos en Cuba, y el retiro
de los mismos, poco después. Estos eventos resultaron en gran
medida de la actividad interna del gobierno soviético. La falta
de informacidn referida a las percepciones, pensamientos y accio-
nes de los individuos dentro de ese gobierno limitan considera-
blemente la posibilidad de suministrar explicaciones confiables
sobre sus acclones. Por ello este capitulo no estd organizado
en base al orden cronolégico de los acontecimientos, sino que
los tres problemas han sido presentados siguiendo un orden
descendente, de acuerdo a la accesibilidad de la informacién.
La explicacidn del bloqueo proveerd una base para explicar el
retiro de los misiles que, a su vez, suministrard algunas claves
acerca del embarco de los misiles soviéticos a Cuba.

La imposicién del bloqueo estadounidense
La politica del descubrimiento

La eleccién que hizo el ExCom del bloqueo no puede compren-
derse fuera del contexto donde surgié la necesidad de elegir.
Aunque un post-mortem gubernamental sobre la crisis concluia
que “ninguna accién pudo encararse con anterioridad a la accién
que de hecho emprendimos”, esta conclusién es errénea.’ Si un
U-2 hubiera sobrevolado el extremo occidental de 1a isla tres
semanas antes, los misiles habrian sido descubiertos y la admi-
nistracién habria tenido mds tiempo para considerar alternati-
vas y actuar antes de que el peligro de los misiles operacionales
se convirtlera en un factor decisivo para toda la ecuacién.t Si
los misiles se hubleran descubierto dos semanas después, el
bloqueo habria sido irrelevante pues los embarques soviéticos
va habrian finalizado. La mentalidad con la que diversos fun-
cionarios gubernamentales norteamericanos encararon la cues-
tién cubana constituye otro rasgo crucial del contexto antes
mencionado. El significado que tuvo para esos individuos la
presencia de misiles soviéticos en Cuba estd estrechamente 1i-
gado a sus afirmaciones y a sus posturas con respecto a dicha
cuestién, tanto dentro de 1a administracién como ante el pafs.
Toda una serie de juegos de pactos superpuestos determinaron

¥ Ib{d., p. 29.
* Theodore Sorensen, Kennedy, Nueva York, 1965, p. 675.

265




S

LA ESENCIA DE LA DECISION

tanto la fecha del descubrimiento de los misiles, como el im-
pacto que tuvo ese descubrimiento sobre la administracién, En
consecuencia, la explicacién de la politica del descubrimiento
constituye una pieza importante en la explicacién del bloque
estadounidense.

Cuba fue el “talén de Aquiles” de la administracién Kenne-
dy.* La vulnerabilidad en cuestién tiene tres causas relacionadas
entre si. Primero, la operacién de Bahia de los Cochinos en
abril del afio 1961 (Cuba I) desperté las dudas internas mds
serias sobre el discernimiento presidencial, sobre la capacidad
de sus consejeros y sobre la cualidad de sus consejos. A partir
de entonces, ninguna cuestién importante referida a la seguridad
nacional se decidié sin la presencia de Theodore Sorensen y
Robert Kennedy. Cuando el presidente aludia a Cuba conside-
rindola su “cruz politica més pesada’” se referfa no sélo al exte-
rior, sino también a sus relaciones con su administracién.
Segundo, Cuba I habia ensefiado al publico algunas lecciones
desafortunadas: que Cuba constituia un serio peligro para la
seguridad estadounidense; que las demandes de derribar al co-
munismo de Castro tenfan alguna legitimidad; que la politica
estadounidense podia llegar a alimentar los apetitos de los hal-
cones. Tercero, la fracasada invasién hacia aparecer & Kennedy
como un ser indeciso. Intentando derribar al régimen castrista
con una fuerza clandestina, pero obstaculizando al mismo tiem-
po la tarea (en parte como consecuencia de clertos escriipulos
propios de las palomas), el presidente y sus consejeros quedsa-
ron en una posicién similar a la de Chamberlain luego de Checos-
lovaquia. El fracasado intento los exponia a fuertes presiones
que podrian empujarlos, la préxima vez, a reaccionar de mane-
ra desmesurada.

El partido republicano no desperdicid la vulnerabilidad de
la administracién. Los meses que precedieron a la crisis de los
misiles también fueron meses anteriores a las elecciones con-
gresionales anuales, y el Comité republicano para 1a campaifia
habia anunciado que Cuba podria convertirse en “la cuestién
principal de 1a campaiia del afio 1962".7 Lo que la administracién
trataba de capitalizar como. el “enfoque més positivo e indirec-
to para alslar a Castro de la América Latina democrdtica’”, era
reputado por los senadores Keating, Goldwater, Capehart, Thur-

s 1bid., p. 670.
s Ibid., p. 670.
7 lbid., p. 669.
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mond y otros como la politica del *“no hacer nada”! En las
afirmaciones vertidas en el seno de ambas Cémaras, en los dis-
cursos de la campafia electoral que cubria la totalidad del palfs,
en las entrevistas y los articulos publicados por 1os medios ds
comunicacién, Cuba —especialmente el programa soviético de in-
crementar los envios de armas— servia como un cucharén para
revolver la cacerola de la politica domésticat En contraste con
1a inaceién de la administracién, que estaba permitiendo envios
adicionales de armas soviéticas a Cubs, los criticos reclamaban
un bloqueo, una invasién o simplemente “accién”,

Los ataques eran duros. La prudencia reclamsaba que la admi-
nistracién ensayara una reaccién vigorosa y el presidente decidi
tomar el toro por las astas. Su mejor esperanza estuvo deposita-
da en la posibilidad de abrumar a los criticos con una andanada
de declaraciones oficiales descartando toda provocacién soviética
en Cuba y restando importancia sl asunto ventilado por la opo-
sicién. Por ende, la administracién monté una recla campaiia da
denegacidén, para desacreditar los reclamos de los criticos. El
propio presidente se colocd en la primera linea de esa contra-
ofensiva, si bien la mayor parte de los funcionarios participaron
también en ella. En 1a conferencia de prensa del 29 de agosto,
el presidente Xennedy calificé como “irresponsables” los recla-
mos de una invasién a Cuba, subrayando que “asumimos 18
totalidad de nuestras obligaciones” y prometiendo que “contro-
laremos de cerca lo que sucede en Cuba”.® El 4 de septiembre,
hizo una fuerte declaracién, negando la existencia de toda accién
provocativa de los soviéticos en Cubalt El 13 de septiembre
recriminé ptblicamente a los que “insensatamente” reclamaban
una invasién a Cubal? El dia anterior al vuelo del U-2 que
desembocara en el descubrimiento de los misiles, pronuncié un
discurso politico en 1a Indiana de Capehart en contra de aque-
llos “auto-designados generales y almirantes que quieren man-
dar a la guerra a algunos de sus hijos”."

_ El1 3 de octubre el sub-secretario de Estado George Ball
testificaba ante una comisién del Congreso:

$ Ibid., pp. 669 g’ ss. Véase tamblén Roger Hilsman, To Move a Na-
tion, Nueva York, 1967, p. 196,
9 The New York Times, agosto y: sctlembre de 1962.
10 The New York Times, 30 de agosto de 1962
1 The New York Times, 5 de setiembre de 1962,
121 The New York Times, 14 de setiembre de 1962.
13 The New York Times, 14 de octubre de 1962.
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_Nugstra inteligencia es muy eficiente y aguerrida. Todo
indica que se trata de un equipo bdsicamente defensivo y
que no brinda ninguna capacidad ofensiva a Cuba, ni sobre

los Estados Unidos ni sobre ninguna otra nacién del he-
misferio."

El domingo 14 de octubre, en el programa Asuntos y Respues-
tas de 1a cadena ABC, el asistente presigdencial McGeOIy'ge Bﬁundy
negaba la presencia de los misiles ofensivos en Cuba, precisamen-
te al mismo tiempo que un U-2 tomaba las primeras fotos de ellos.
En respuesta al pedido de aclaracién formulado por Edward
P, Morgan, referido a la “interpretacién segin la cual la admi-
nistracién enfatiza que las instalaciones militares en Cuba son
de naturaleza defensiva”, Bundy afirmaba: “Yo sé que no hay
evidencia alguna y pienso que tampoco es probable que los
cubanos y el gobilerno cubano, actuando en combinacién con

el gobierno soviético, intenten instalar una capaci
oo so a capacidad ofensiva

El lunes 15 de octubre, el asistente del secretario de Estado
Edwin Martin recibfa una llamada telefénica inmediatamente
después de haber dado un discurso en el Club de Prensa Nacio-
nal. En el mismo se refirlé a la actividad soviética en Cuba y
afirmé que el despliegue era ““de cardcter bdsicamente defensi-
v0"."* Pero l1a llamada antes referida vino a ponerlo al tanto de
que los Estados Unidos habfan descublerto misiles ofensivos.

En la campafia emprendida para contrarrestar las denun-
cias de sus criticos, la administracién considerd que el ptublico
necesitaba algunos slogans positivos. En virtud de ello, Kennedy
se embarcS en una intrincada distincién semdntica acerca de
la diferencla entre las armas “ofensivas” ¥ las “defensivas”, La
distincidn surgld a la luz en las manifestaciones presidenciales
del 4 de septiembre, donde se anunciaba que no habfa evidencia
de la existencia de “misiles ofensivos tierratierra” y se adver-

" Congreso estadounidense, Cdmara de Representantes, Comité Se-
}eggso para Control de Exr.gortaclones, Hearings, 8§7avo Congrego, 2¢ Sesion,
963, p. 811. Para la discusién de la exactitud y franqueza de estas observa-
ciones véase Congreso estadounidense, Cdmara de Representantes, Apro-
piaciones del Qcpartamento de Defensa, Subcomité del Comité de Apro-
piaciones, Hearings, 88avo Congreso, 1 Sesién, 1963, p. 40 y ss. (de ahora
en adelante, Aproplaclones del Departamento de Defensa, Hearings),

B Citado en Elie Abel {ssi 1
subrayado ce rreChe el, The Missile Crisis, Phlladelphia, 1966, p. 13, El

' Hilsman, op. cit., p. 194.
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tfa que “de ocurrir lo contrario, se plantearian problemas gra-
visimos”.” Toda su declaracién del 13 de septiembre pivotes so-
bre esa distincign, expresando el {irme compromiso de actuar
si 1a Unién Soviética intentaba introducir armas ofensivas en
Cuba.” Por su parte, diversos comités del Congreso recibieron
testimonios de funcionarios de la administracién en los cuales
se hacfan referencias tanto a la distincién tomo al compromiso
antes mencionado; tales testimonios figuran en el Informe del
Congreso."

Todo esto constituye una ilustracién de los efectos del “es-
cenario” —constituido en este caso por la oposicién y por los
comités del Congreso— sobre la toma de decisiones en situa-
ciones de crisis. Considerable niimero de republicanos trataron
de capitalizar electoralmente esta cuestién de politica exterior,
pero provocaron una respuesta que tuvo significativas conse-
cuencias para la politica estadounidense. Por su parte, para la
mayorfa de los participantes miembros del Congreso esa res-
puesta fue algo imprevisto y carente de relevancia para sus
propdsitos. Sin embargo, algunos diestros jugadores posiciona-
dos en el Congreso obtuvieron clertos réditos: se ejercié pre.
sién sobre la administracién para que respondiera a los misiles
ofensivos soviéticos en Cubza y las opciones del presidente ha-
bian quedado reducidas. Pero hubo también otro efecto, més
sutil y menos evidente, por el cual esta “accién en las alas”
gravité sobre los juegos dentro de 1a administracién,

La CIA encontrd dificil decirle al presidente justamente
aquello que €l menos deseaba oir. El 22 de agosto, antes de
iniciarse 1a campafia emprendida por la administracién contra
las criticas, John McCone se entrevisté en privado con el presi-
dente, con McNamara y con Rusk para transmitirles ciertas
sospechas acerca de la posibilidad de que los soviéticos se es-
tuvieran preparando para introducir “imisiles ofensivos en
Cuba® Kennedy tomdé esto como de quien venfa: se tra-

17 The New York Times, 5 de setiembre de 1962.

® The New York Times, 14 de setlembre de 1962,

19 Véase Comité Senatorial, Comité de las Fuerzas Armadas, Comité
de la Cdmara para Apropiaciones, Comité Selecto de la Cdmara para-Con-
trol de Exportaciones,

» Sobre el gapel desempefiado por McCone, véase Arthur Krock,
Memolrs, Nueva York, 1968, pp. 378 y ss. Asimismo, Sorensen, op. cit., p.
670, y Abel, op. cit,, pp. 17-18. Como estd reseiiado por Krock, McCone le
dijo a Kennedy: “La tinica reconstruccién que puedo hacer a partir del
material que estd arribando a Cuba es que los rusos se preparan para
introducir misiles ofensivos”. Véase Edward Weintal y Charles Bartlett,
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taba de la sospecha de un anti-comunista pr i
parecer, MacNamara temi$ que la agresividad geoif;:é:o;:;,tm
minara empujando a la administracién a una accién descabel?r.
da. Tanto él como Rusk manifestaron sus diferencias coa-
McCone, argumentando que las evidencias disponibles sdlg 11?
dicaba.n‘ un despliegue defensivo. Ambos secretarios reiterarox;
la opinién predominante, segin la cual el Kremlin nuncg '
atreveria a correr el riesgo de instalar armas ofensivas en Cubaslel
No es posible saber hasta qué punto McCone se respaldab'a
en lgs evidencias suministradas por Phillippe Thyraud De Vog-
joli.2 De Vosjol ——cuyas actividades han sido Publicitadas
exageradas en la novela Topaz, escrita por Ledn Uris— sex-viy
como cabeza de la inteligencia francesa en los Estados Unido:
y dux:a.nte este perfodo los servicios de inteligencia franceges
(Serviclo de Documentacién Exterior y Contra-espionaje) vy la
CIA cooperaron estrechamente. A rafz de que el aparato d
la CIA habfa quedado diezmado luego de Bahfa de los Cochinose
la actividad de la inteligencia francesa en Cuba constituyg una'.
fuente fundamental de informacién para los Estados Unidos |
i Segtin el informe de De Vosjoli, su rol en estos acontecinﬁentos:

cpmenzd en juﬂp del afio 1962. A fines de esc mes, fuentas nop.
fiables reportabun un crecimiento drarmdtico de embarques ;mf
cDia :} P;xelxito 1dcdeariel. Luego de una conversacién con McCone

e Vosjoll viaj6 a Cuba: corria el mes de agosto .
su informe: BOSI0 ¥ éste tue

Cuando en agosto dejé Washington para traslada
1 Habana, tenfa una idea muy clara de lI:) que estaba gg:c:ni‘g

¥y para obtenerlo habfa organizado una operacidn destingda
a pfoducir una cantidad enorme de informacién —se pro-
quclrian entre 50 y 100 reportes diarios, provenientes de dis-
tintas fuentes. Naturalmente, no toda la inteligencia era de
la misma calidad, pero la mayor parte de la evidencig apun.
taba en la misma direccién. .. cohetes rusos... La inror:
macién recolectada fue transmitida a Parfs y compartida

Facing 1 - . .
ppf:xgg-él;.u Brink: An Intimate Study of Crisis Diplomacy, Nusva York,

:; ls(orgck, clwp. cit., p. 379. ]

re el papel de De Vosjoli, véase Philli Th d
“Todo lo que se escondié baijo | c , Life, 36 de bl oS gl
mismo, Krock, op. cit., pp. gJIg ya sasl.l'ombm + Life. 26 de abril de 1968; adl
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con las autoridades de la inteligencia norteamericana... El
propio John McCone me dio las gracias en privado®

Luego de su reunidén con €l presidente, McCone abandond
Washington para pasar una luna de miel de un mes en la Rl-
viera. Instalado en Cap Ferrat, bombardeé a su representante,
el general Marshall Carter, con telegramas fechados el 7, 10,
13 y 16 de septiembre.® Pero este 1iltimo, sabiendo que las sos-
pechas de MacCone habfan sido recibidas con frialdad por el
presidente, dudaba sobre la conveniencia de distribuir esos tele-
gramas fuera del &mbito de 1a CIA.® A principlos de septiembre
un 'U-2 norteamericano habfa sobrevolado Siberia durante 9 mi-
nutos® El 9 de septiembre China nacionalista derribé un U-2
que incursionaba en su territorio.” Cuando, el 10 de septiembre,
se reunid el comité de Reconocimiento de Altura (COMOR), lo
hizo presionado por las urgencias® La pérdida de otro U-2
hubiera inflamado 1a opinién ptiblica mundial, amenazando todo
el programa de vuelos con estas unidades. El grupo de inteli-
gencia temfa por el futuro de lo que sentia como sus proplos
“ojos”. Por entonces, ya habfa empezado 1a campafia presiden-
cial contra los criticos que denunciaban Ia existencia de uns pro-
vocacidn rusa en Cuba. Arriesgar Ia pérdida de un U-2 sobre
Cuba suponia amenazar con el derrumbe al limbo donde el pre-
sidente parecfa haberse instalado. En esa reunién, el COMOR
decidid excluir el extremo occidental de la isla (donde los SAM
ya estaban en operaciones) y modificar el patrén de vuelo de los
U-2 para reducir la posibilidad de una pérdida.®

El Cuerpo de Inteligencia de los Estados Unidos (USIB)

1 De Vosjoll, op. cit., p. 379.

¥ Abel, op. cit, p. 23; asimismo Weintal y Barlett, op. cit., pp. 6061.

5 Abel, op. cit., p. 23.

% Weintal y Barlett, op. cit., p. 62. e

21 The New York Times, 10 de setiembre de-1962.

A Abel, op. cit., pp. 25-26; Hilsman, op. cit., p. 174.

® Aproplaclones del Departamento de Defensa, Hearings, p. 69. Esta
interpretacién estd respaldada por la réplica del secretario McNamara,
cuando fue ;mlonado por el congresal Willlam Minshall (Ohio) sobre la
brecha de 29 dfas en la cobertura de la zona occldental de Cuba (desde el
5 de setiembre hasta el 14 de octubre). El secretario afirmé: “Estsbamos
enfrentdndo sistemas misilfsticos superficie-aire que podfan haber entrado
en operaciones”, Robert Wohlstetter parece inferir lo mismo a partir de
esta afirmacién (“Cuba y Pearl Harbor”, Foreign Affaire, julio 1965, p.
697). Roger Hilsman afirma: “Se acepté que se alterarfa el usual patrén
de vuelos para minimizar el riesgo de que nos derribaran algin avién®
(op. cit,, p. 174). Asimismo véase Abel, op. cit., p. 25.
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se reunid el 19 de septiembre para aprobar una nueva y notoria
estimacidn referida a los misiles soviéticos en Cuba.® El1 borra-
dor aprobado reflejaba tanto las transacciones previas a su
redaccidn como la sensibilidad de los jugadores ante el consi-
derable espectro de cuestiones. El 13 de septiembre el presi-
dente habfa afirmado que no habfa misiles ofensivos en Cuba
y comprometié a su administracién a actuar de inmediato en
caso de que tales misiles fueran descubiertos. Los funcionarios
que testificaron en el Congreso habian negado que hubiera evi-
dencias sobre la existencia de los misiles en cuestién. Los hom-
bres pertenecientes al nivel mds alto de la inteligencia norte-
americana percibian claramente las consecuencias que tendria
una estimacién de la Inteligencia Nacional que concluyera afir-
mando que los soviéticos habfan estado introduciendo misiles
ofensivos en Cuba. Si bien McCone sospechaba esto desde mu-
cho antes, €l estaba en la Riviera. Sabiendo que el presidente
ya habfa escuchado la hipd6tesis, Carter esperd a reunir eviden-
cias mds sélidas. Dado el clima de opinién y todas las cuestiones
que estaban en juego, el USIB, en base a.la informacién dispo-
nible, acepté por unanimidad la estimacién de la Inteligencia
Nacional que le fue propuesta.

La necesidad de adherir oficlalmente a las orientaciones
propuestas por la administracién llevé a algunos miembros
de la inteligencia y a ciertos militares que no estaban de
acuerdo con las mismas a utilizar canales no oficiales, es-
pecialmente el Congreso y la prensa El senador Kenneth
Keating, el representante Paul Kitchin y otros estuvieron

© El Cuerpo de Inteligencia de los Estados Unidos es la asamblea
mas alta de la comunidad de inteligencia norteamericana. Durante ese
periodo sus miembros eran los siguientes: John McCone, director de la
CIA; el general Carter, representante del director de la CIA; Roger Hils-
man, director de Inteligencia e Investigacién, departamento de Estado;
lugarteniente general Joseph Carroll, director de la Agencia de Inteligen-
cia de Defensa; mayor general Alva Fitch, asistente del Jefe de Equipo de
Inteligencia, Departamento del Ejército; almirante Vernon Lawrence, asis-
tente del Jefe de Operaciones Navales (Inteligencia), del Departamento
de la Armada_: mayor general Robert Breitwelser, asistente del jefe de
E_qulpo, Inteligencla, Fuerza Aérea; lugarteniente general Gordon Blake,
director, Agencia de Seguridad Nacional; mayor general Richard Collins,
director de inteligencla, Estado Mayor Conjunto; Harry Traynor, asistente
del gerente general de la Administraclén, Comlslén de Energfa Atémica;

Alan Belmont, asistente del director, FBI. Véase Apropiaciones del Depar-
tamento de Defensa, Hearings, p. 51.

M Aviation Week and Space Technology, 1 de octubre del afio 1962.
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recibiendo informacién proveniente de las entrafias de la admi-
nistracién. Para asegurarse contra la posibilidad de que la in-
formacién de inteligencia sobre misiles ofensivos pudiera tras-
cender, el presidente ordend procedimientos de seguridad espe-
ciales, que inclufan la utilizacién de un cédigo especial, PSALM,
que restringia la informacién en cuestién a un grupo limitado
el cual debfa, necesariamente, estar al tanto de lo que ocurria.®
La decisién adoptada el 4 de septiembre por el COMOR,
ordenando un vuelo sobre el extremo occidental de la isls, -
cuestionaba de hecho la estimacién antes mencionads, pero no
lo hacfa de manera explicita. Esa decisién representaba la vice-
toria en busca de la cual McCone se reunié con el presidents,
envi6 telegramas y presiond en persona, luego de su retorno a
Washington, Si blen no es fdcil acceder a los entretelones de
la politica interna a la comunidad de inteligencia, se conocen
algunos pasajes de la historia® Hacia el 27 de septiembre, el
coronel John Wright y otros miembros de la Agencia de Inteli-
gencia de Defensa (DIA) creyeron que la Unidén Soviética estaba
instalando misiles ofensivos en el drea de San Cristébal® F1 29,
la CIA rotulaba dicha drea como sospechosa y el 3 de octubre
le otorgd la méxima prioridad. Hacia el 4 de octubre, McCone
ya contaba con la evidencia requerida para plantear la cuestién
oficialmente. L.os miembros del COMOR escucharon su presen-
tacién, pero se mostraron reticentes a adoptar la decisién que
reclamaba. El vuelo sobre la zona occidental de la isla ers una
fuente de reales preocupaciones. Era muy posible que el avién
encargado de la misién terminara derribado. Estas dudas expli-
can la-demora de diez dias entre 1a decisién y el vuelo, pero los
detalles de las transacciones que se tejieron durante ese perfodo
deben permanecer en secreto. Luego del descubrimiento de los
misiles, se dice que el presidente le manifesté a McCone: “desde
el comienzo estuvo usted en lo clerto”;#En lo clerto, pero por
razones equivocadas”, McNamara se apresurd a agregar.s

La politica de las cuestiones

Las fotograffas tomadas por el U-2 presentaban evidencias in-
cuestionables sobre la existencia de misiles ofensivos soviéticos

R Hllsman, op. clt,, pp. 187-88.

3 Una resefia bisica, pero un tanto contradictoria, emerge de Apro-
placiones del Departamento de Defensa, Hearings, pp. 1-70.

3 Ibfd., p. 71, Véase también Able, op. cit., pp. 26, 29.

'15 Krock, op. cit., p. 380.
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en Cuba. Esta revelacién puso a los jugadores politizados en una
situacién sumamente compleja. Como recuerda un alto funcio-
nario, “Khrushchev nos habia atrapado con los pantalones ba-
jos". Precisamente, es posible reconstruir una serie de cuestiq-
nes a partir de las percepciones que tuvo cada uno de los parti-
cipantes centrales y de lo que cada uno hizo para cubrir tanto
su propia desnudez como las perplejidades de la administracién.

La mafiana del martes 16 de octubre, McGeorge Bundy se
presenté en la residencia presidencial con el sigulente mensaje:
“Sefior presidente, ahora tenemos evidencias sélidas, fundadas
en fotografias, de que los soviéticos han instalado misiles ofen-
sivos en Cuba”.* Ciertamente, la sorpresa de XKennedy debe ha-
ber sido grande.” Pero el término “sorpresa” no consigue captu-
rar el cardcter de su reaccidn inicial. De hecho, exclamé: “;Cémo
es posible que me haya hecho eso a mi!” ¥ En ese contexto, la ex-
clamacién tenia un significado triple. Primero, a partir de las
prioridades que Kennedy tenia en ese momento, Khrushchev ha-
bia elegido el acto que m4s lo perjudicaba. En un contexto donde
1a politica interna estaba altamente sensibilizada por las de-
mandas que planteaban sus opositores, reclamando accién con-
tra los intereses rusos en Cuba, €l estaba siguiendo una politica
de razonamiento y responsabilidad. Para respaldarla, habfa in-
troducido la distincién entre las armas “defensivas” y las “ofen-
sivas”, habfa puesto en juego toda su sautoridad presidencial
al manifestar frontalmente que los soviéticos no estaban insta-
lando misiles ofensivos en Cuba, y habia advertido sin ambi-
glledades que no se tolerarfa la presencia de misiles ofensivos.®
Segundo, la orientacién més importante seguida por la adminis-
tracién en su relacién politica con la Unién Soviética se habia
basado en la distensién y en la mutua confianza. Con conside-
rables costos politicos, €1 habfa intentado sujetar a los Gue-
rreros Frios Anti-comunistas y procurado educar a los funcio-
narios y a la opinién publica, fuera de los limites de las teorfas
demoniacas acerca del comunismo soviético. ¥l y sus colabora-
dores mds cercanos habfan realizado considerables esfuerzos

¥ Abel, op. cit., p. 4.

¥ Sorensen, op. cit.,, pp. 673 y ss.

® Véase Richard Neustadt, “Prélogo: 1964", Presidential Power, Nue-
va York, 1964, p. 187. Para una versién extrema de este argumento véase
I. F. Stone, “El Borde”, resefiado por Elie Abel, The Missile Crisis, en
New York Review of Books, 14 de abril del afio 1966.

¥ Véase las conferencias de prensa y declaraciones presidenciales,
agosto y setiembre 1962,
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para garantizar que las comunicaciones entre el presidents y el
primer ministzo fueran directas y adecuadas. Se habian esta-
blecido contactps; Khrushchev habia respondido bien a ellos;
la confianza mutua estaba creciendo. Como parte de ese inter-
cambrio, Khrushchev le habfa asegurado a través de los canales
mds directos y personales que entendis sus problemas domés-
ticos y que no haria nada que pudiera complicarlos. Especifica-
mente, le habfa asegurado solemnemente que la Unién Sovié-
tica no emplazaria misiles ofensivos en Cuba.® Y luego de todo
eso, esto —sin duda, el primer ministro le habfa estado min-
tiendo. Tercero, con su accién, Khrushchev lo desafiaba en el
plano de lo personal, {Tendrfa él, John F. Kennedy, el coraje
necesarjo para enfrentar un conflicto que suponfa posibilidades
reales de una guerra nuclear? De lo contrario, Khrushchev
ganarfa esta vuelta. Mds ain, ganarfa la confianza requerida
para encarar algo nuevo —Yy todo gracias a que lo estaba for-
zando & optar entre la posibilidad de un conflicto nuclear y la
aceptacién pasiva del movimiento soviético. Kennedy sospecha-
ba, luego de Bahia de los Cochinos y de la reunién de Viens,
que Khrushchev dudaba de su fibra y esta vez decidié mante-
nerse firmes. .

El presidents s6lo quedarfa confdrrhe ©ton una respuesta:
los soviéticos debian retirar los misiles. Un fracaso podria sig-
nificar: 1) el debilitamiento de la confianza depositada en €l
por los miembros de su administracién, especialmente por
aquellos que habfan defendido con firmeza la politica que si-
gulé con Cuba; 2) el convencimiento, entre los miembros del
goblerno permanente, de que esta administracién carecfa de
un lider y la multiplicacién, como consecuencia de ello, de los
cuestionamientos a todas sus politicas; 3) la pérdida de todo
sustento para los miembros de su propjo partido que habfan
respaldado su enfoque politico en la cuestién cubana, precisa-
mente cuando sélo faltaban tres semanas para las elecciones
congresionales; 4) la destruccién de su reputacién entre la ma-

" yoria de los miembros del Congreso; 5) la creacién de una ge-

neralizada desconfianza hacia su palabra y su voluntad en el
seno de la opinién publica; 6) el crecimiento de las dudas,
entre los amigos y los enemigos del exterlor, acerca de su
coraje y del valor de los compromisos que asumia; 7) la invita-
cién a intentar una “segunda Bahfa de .los Cochinos”, con lo
cual toda su administracién figuraria en los futuros libros de

% Sorensen, op, cit.,, pp. 668 y ss.
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historia ocupando un corto capitulo: Crucificado en Cuba; 8)
el despertar de una profunda inseguridad dentro de si mismo.
Como escribiera Roger Hilsman, uno de los “hombres del presi-
dente: “...puede que los Estados Unidos no estuvieran co-
rriendo un peligro mortal, pero la administracién ciertamente lo
corria”.*' Douglas Dillon, un republicano miembro del gabinete,
le acercd una nota a Kennedy, cuando estaban reunidos en una
sesién del ExCom:

¢Tiene usted en cuenta que si Cuba completa la instalacién
y los misiles alcanzan capacidad operativa, es probable que
la préxima Casa de Representantes cuente con una mayoria
republicana? Esto paralizarfa completamente nuestra capa-
cidad de reaccionar coherentemente ante otros avances
soviéticos.?

Pero si atendemos a las respuestas de algunos lideres con-
gresionales, la atmdsfera imperante resultard atn mds clara,
Dos horas antes de que el presidente transmitiera su anuncio
al mundo, se informd al Congreso la decisién de responder a'la
accién soviética con una cuarentena. Como respuesta a un
breve informe operativo que estuvo a cargo de McNamara, Rusk
¥y McCone, el senador Richard Russell respondié agriamente:
“no podria quedar en paz conmigo mismo si no expresara en
los términos mds fuertes que considero absolutamente impres-
cindible actuar con mds dureza”® Después le tocé el turno al se-
nador William Fulbright, quien se opuso decididamente a la cua-
rentena propuesta por Kennedy e insté a “acometer una accién
militar en lugar de esta débil medida del bloqueo”# De manera
pridcticamente undnime los lideres del Congreso recomendaron
un ataque aéreo o una invasién.s .

No es posible evaluar el peso que tuvieron estas interven-
ciones sobre el dnimo de Kennedy; sin duda, ninguna de las
elucubraciones que se ensayaron para arribar a esa evaluacién
pudo capturar todos los pensamientos que se le cruzaron al

‘' Hilsman, op. cit., p. 197.
:: goginsen, op. cit., p. 688,

obert F. Kennedy, op. cit., p. 53
“ Ibfd., p. 54. y.op P

53_54." Sorensen, op. cit., p. 702; asimismo Robert F. Kennedy, op. cit., pp.
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presidente en ese momento.* Pero estd claro que todas las
presiones lo empujaban en una misma direccién: adoptar un
curso de accién fuerte. Desde el comienzo, él mismo estaba de-
cidido a ello. Pero a mitad de camino, sintiendo los riesgos
envueltos en ese curso, John Kennedy se pregunté por qué lo
habia encarado. Robert Kennedy, al responderle como lo hizo, no
estaba bromeando: “Pienso que no habfa ofra salida; mds aun,
de no obrar asf te hubleran llevado ante un tribunal”.” “Pienso
lo mismo”, replicé el presidente, “me hubieran enjuiciado”.
Los cursos de accién que evitaban el uso de la fuerza —las accio-
nes diplomdticas en lugar de militares— no le hubleran re-
suelto su problema.

Sus principales consejeros en esta cuestién habian defendido
precisamente cursos de accién de esa {(ndole —*no hacer nada” o
“adoptar un enfoque diplomdtico”, segin los rétulos utilizados
por el ExCom. Para el secretario de Defensa McNamara, los misi-
les despertaban al fantasma de la guerra nuclear. En un esfuerzo
por conjurar dicho fantasma, categorizé la cuestién como si se
tratara de un problema estratégico. Para entender esta pers-
pectiva hay que tener en cuenta dos aspectos obvios, pero no

‘ por eso sencillos. Primero, los mislles representaban un acon-

tecimiento inevitable: la disminucién de la brecha existente en
el desarrollo misilistico de las dos potencias. S6lo que ocurrié
en ese momento, en lugar de ocurrir después. Segundo, los Es-
tados Unidos podfan aceptar ese acontecimiento en la medida
que no acarreaba consecuencias mayores: 7 misiles a 1 supone
superioridad misilfstica; 1 a 1 supone igualdad misilistica; 1 a 7
supone inferioridad misilistica —Ilas tres alternativas son claras.
En la primera reunién del ExCom, McNamara resumié su argu-
mento en una sola frase: “un misil es un misil”.® “No hace
gran diferencia”, dijo, “sl nos matan con un misil lanzado desde
1a Unidén Soviética o lanzado desde Cuba” ®X,0s misiles sovidticos
en Cuba no representaban un cambio importante en el balance
del poder. '

A su vez, las percepciones de McGeorge Bundy, el asistents
especial del presidente para Asuntos de Seguridad Nacional,
son diffciles de reconstruir. Al parecer, se sinti6 impresionado

4 Como argumenta Richard Neustadt en Presidential Power {pp. 183
y ss.), en el sillén presidencial todas estas distinciones se disuelven,
Sorensen, op. cit., p. 683.
4 Robert F, Kennedy, op. cit., p. 67.
# Hilsman, op. cit., p. 195.
% Ibfd., p. 195.

21

Seco0COOOOOOOOOCGOOOGOO®E®




LA ESENCIA DE LA DECISIGN

ante la posibilidad de que las acciones militares propuestas lle-
varan a una escalada que sélo concluirfa en la guerra nuclear,
pues inicialmente defendié la variante de un enfoque diplom4-
tico. Se evaluaron varias alternativas dentro de dicho enfoque,
pero Bundy instaba a enfrentar a Gromyko, ministro de Rela-
ciones Exteriores soviético —que estaba por entonces en los
Estados Unidos—, con la evidencia recolectada y exigirle el
retiro de los misiles, o directamente dirigirse a Khrushchev.™
Como €]l mismo indicaba, esta alternativa le darfa a Khrushchev
la oportunidad de retirar los misiles en silencio y sin humilla-
cién. Se evitarian asi las confrontaciones y los Estados Unidos
no se verian obligados a retener mis tiempo este secreto. Asi-
mismo, ‘Bundy sefialaba que la alternativa de llamar a Khrush-
chev al mismo tiempo que se anunciaba al pueblo de los Esta-
dos Unidos y al mundo el curso de accién elegido constitufa una
ruptura de las reglas de la diplomacia.® Hacer ptblica esta
cuestién suponia comprometer ante los ojos del mundo el pres-
tigio de Khrushchev y de los soviéticos, antes de intentar algo
por los canales diplomdticos tradicionales, y sélo alguien estre-
cho de miras podria rechazar ese intento. Pero, en definitiva, la
verdadera piedra de toque de su argumento era que un en-
foque diplomitico de ninguna manera cerraba otras opciones.
S! Khrushchev se rehusaba o dilataba la cuestién, se podria
anunciar puiblicamente otra alternativa y la administracién es-
tarfa al resguardo de las criticas que hubiera provocado en el
caso de encarar una confrontacién publica sin intentar primero
alguna negociacién diplomdtica.

El razonamiento de Bundy era poderoso. Sus razonamientos
siempre lo fueron. Pero el tono que usé para exponerlo y el
hecho de que pocos dias despuéds pasara a defender el ataque
aéreo arrojan algunas dudas sobre la veracidad de su primera
reaccién. ¢Estarfa acaso obrando bajo el peso de su reconocida
responsabilidad en Cuba I? ;Jugaba el papel de abogado del
diablo para poner a prueba las reacciones del presidente? Se
dice que uno de sus colegas manifesté: ‘“Uno nunca sabe qué
estd pensando. Yo no sé qué piensa. El presidente no sabe
qué plensa. Y a veces me pregunto si é] mismo lo sabe”® ¥

3! Se consideran distintas formas de enfoque diplomético; véase Able,
op. cit., pp. 6061.

2 [a columna de Walter Lippmann del 25 de octubre (The New York
Times) critica a la administracién por “suspender la diplomacia”, hacién-
dose eco de los argumentos de Bundy.

8 Patrick Anderson, The President's Men, Nueva York, 1968, p. 270.
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Bundy recuerda as{ su propia reaccién: “De manera casl deli-
berada me puse del lado de la minorfa. Sentf que era importante
mantener las opciones abiertas ante el presidente” %

El Fiscal General Robert Kennedy vio claramente la ence-
rrona politica en la que Khrushcheyv habia puesto a su hermano.
Pero también €l se sentfa atrapado entre dos barreras, Primero,
como le ocurria a MacNamara, lo atemorizaba la perspectiva
de un conflicto nuclear. ;Estaba Khrushchev empujando al pre-
sidente a adoptar una accién insana? Segundo, mds que ningin
otro miembro del grupo, pesaban sobre €l las tradiciones via
posicion moral de los Estados Unidos. ¢Iba su hermano a man-
cillar el nombre de los Estados Unidos en las pdginas de 1a his-
toria? En la primera reunién del ExCom, garabateé una nota:
“Ahora siento lo que sinti6 Tojo cuando planeaba el ataque a
Pear] Harbor”.® Oponiéndose al ex secretario de Estado Acheson,
propuso esta analogia:

Cualquiera sea la' razdén' que él (Acheson) y otros aduzcan,
para iniclar un ataque... las tradiciones y la historia norte-
amerlcanas no permiten encarar semejante curso de accién.
Cualquiera sea la razén que él (Acheson) y otros aduzcan
en definitiva estdn propiciando un ataque sorpresivo de una
nacion muy grande a una muy pequefia. Esto... los Esta-
dos Unidos no pueden hacerlo... Nuestra lucha en todo el
mundo contra el comunismo va mucho m4s allf de uns sim-
ple cuestién de supervivencia —se trata de la esencia misma
de nuestros ideales y nuestras herencias, de algo que no
debemos destruir.®

Un ataque repentino hubiera sido “un Pear! Harbor al
revés”.” Desde el comienzo Robert Kennedy defendié la necesi-
dad de buscar otra alternativa en lugar dpl ataque aéreo.

De alguna maners, la reaccién inicial de Theodore Sorensen,
consejero especial del presidente y “alter ego” suyo, se situé
entre las actitudes de este Ultimo y las de Robert Kennedy.
Como le ocurria al presidente, Sorensen se sinti6 afectado por io
que consideraba una-traicién. Si el presidente habfa sido arqui-

3 Ibfd., p. 270.
55 Robert F, Kennedy, op. cit., p. 31.
% Ib{d,, pp. 38-39.

57 Sorensen, op. cit., p. 684, Véase también Dean Acheson, “Homenaje a
1a Pura Suerte”, Esquire, febrero de 1969.
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tgcto de la politica que los misiles venfan a derrumbar, él hab{a
sido el artesano. El movimiento insidioso de Khrushchev recla-
maba un contra-movimiento fuerte. Sin embargo, como le ocurria
a Robert Kennedy, Sorensen temia que todo el proceso desem-
bocara en el desastre. Elegido por el presidente para ser su
principal informante en lo referido a lag discusiones del ExCom,
se cuid6 de erigirse en defensor de una alternativa determinada.
Por el contrario, concibi6 que su funcién debia orientarse
8 “sopesar, cuestionar y aclarar los argumentos y las alternati-
vas manteniendo las discusiones en un nivel concreto y tratando
de que se avanzara en su tratamiento” . Con todo, en la medida
que sus informes planteaban al presidente las cuestiones, los
argumentos y los interrogantes, sus reacciones personales tu-
vieron considerable gravitacién.

Para los jefes de! Estado Mayor Conjunto la cuestién era
mucho mds clara. Este era el momento de acometer el trabajo
para el que se habfan estado preparando, a través de la elabo-
racién de planes de contingencia. Cuba I habfa sido un fracaso;
con Cuba II no podia ocurrir lo mismo. Los misiles les daban
la oportunidad de concretar la siguiente meta: arrojar al comu-
nismo castrista del hemisferio occidental, Ta seguridad de los
Estados Unidos reclamaba un ataque aéreo masivo, seguido por
una invesién y por la cafda de Castro.® Convencidos de que
esta vez el presidente no tenfa otra alternativa, los jefes defen-
dieron su opcién con una tibieza que asombrd a otros miembros
del ExCorq.“' Por ejemplo, el jefe de la Fuerza Aérea, Curtis
Le May, afirmé que era decisivo emprender un ataque militar;
de mmediago, el presidente le pregunté cu4l podria ser la reac-
cion soviética ante ese ataque. LeMay le respondié que “no
h'abria ninguna reaccién”$ E] presidente no se quedé conven-
cido con esa respuesta. Como €l mismo recordaba, una vez
concluida la crisis, “una invasién hubiera sido un error —un
uso equivocado de nuestro poder. Pero los militares estaban

% Sorensen, op. cit,, P. 679. Esta cita describe la resefia que hace
So_rensen del papel desempeiiado por Robert Kennedy., Asimismo, qSorem:cn
scnal; quc tanto él como Bundy lo asistieron en la empresa,

o B gererat] David M. Sh

general Dav - Shoup, comandante marine, mlemb -
do Maypr Conjunto durante la crisis, ha enfocado esta ctrxx:'.s:ioér?etl:oﬁﬂlz
tendencia a mostrar que el mencionado Estado Mayor constitufa una
entidad unificada. Shoup afirma: “Yo luché desde- el comienzo mismo

:?_]gtxl-%lsa,'xdca de invadir Cuba" (The New York Times, 26 de octubre del

M Robert F. Kennedy, aop. cit., p. 36.
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enloquecidos. Querian hacerlo. Fue una suerte que McNamara
estuviera donde estaba”.®

Pero hubo otros defensores mds persuasivos que estaban
en favor de una accién militar. Acheson, Nitze, Dillon y McCone
consolidaron una alianza espontdnea. Para ellos, dos eran las
cuestiones decisivas: la seguridad de los Estados Unidos por
un lado; su posicién de liderazgo en el hemisferio occidental
y en Europa Occidental por otro. La situacidn no permitia pro-
longadas deliberaciones. Los misiles soviéticos instalados en
Cuba “se han convertido en un peligro mawisculo y hay que
retirarlos con una accién militar, antes de que sean operativos" .
As{ recuerda Acheson su propio razonamiento:

En aquel momento cref, y lo sigo creyendo ahora, que el
bloqueo era una postergacién, una pérdida de tiempo que
permitirfa que las armas nucleares fueran operables. La
Unién Soviética no necesitaba llevar mds armas a Cuba...
Las armas nucleares ya estaban allf ... capaces de eliminar a
80 millones de norteamericanos. Eso era suficiente®

Nitze a su vez afirmaba que cuando alguien responsable de
la vida de los ciudadanos norteamericanos comienza a transitar
el camino de la guerra debe establecer una diferencia clara
entre las consecuencias que podria tener esa guerra antes y des-
pués que los misiles fueran operables. :

Acheson argumentaba, con mayor vigor aun, que el bloqueo
simplemente dilataba una opcién dura, que en definitiva seria
inevitable. Luego de una semana de bloqueo, jcudntos misiles
se habrian tornado operativos? En tales circunstancias, ¢cudles
serfan las opclones? Para reforzar la presién sobre Khrushchev,
el presidente deberfa amenazarlo con un:gran ataque aéreo o,
simplemente, llevarlo a cabo. Sin embargo, Iuego de esa dilacién,
las posibilidades de que los soviétcos dispararan sus misiles
serian mucho mds altas. Tal era el dilema®

@ Arthur Schlesinger, Jr., A Thousand Days: John F. Kennedy in the
White House, Boston, 1965, p. 831.

& Acheson, op. cit.

“ Ibfd. _

& La recoleccién de Acheson (véase nota 57) indica esto como un
claro error de Robert Kennedy: “Una vez que esto ocurriera (que los
misiles fueran operables), Cuba se convertirfa en una mezcla de puercoes-
pin y cobra. Mi critica a la presentacién del senador Kennedy es que en
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Acheson tuvo que enfrentar la objecién segin la cual un

a?aque aéreo podria provocar una respuesta de tipo espasmé-
dico. Este es el recuento de sus palabras:

Por supuesto, es posible que suceda; pero los anilisis pa-
recen demostrar que es muy poco probable, (Luego de la
crisis se supo que el general De Gaulle no crefa que el Krem-
lin hublera respondido con accién alguna.) Debemos re-
cordar que tanto el embajador ruso como el ministro de
Relz}ciones Exteriores aseguraron al presidente que la Unién
Soviética no instalarfa armas nucleares ofensivas en Cuba.
Sus representantes en las Naciones Unidas siguen repitien-
do lo mismo, luego de que Stevenson afirmdé lo contrario
antq el Consejo de Seguridad. Por ende, si nos atenemos a
los informes ptiblicos, un ataque aéreo repentino sobre zo-
nas no pobladas de Cuba no podria verse como un ataque
contra la Unién Soviética, sino contra algo —no gente—
en Cuba. Diffcilmente se podria utilizar esto para encarar
un ataque de represalia contra los Estados Unidos, a ex-
pensas de la destruccién reciproca de la Unidn Soviética.

Los rusos han quedado pegados a la historia segin la cual
en Cuba no hay armas nucleares y si atacamos deber4n decir
que, por nervios, nos hemos puesto a disparar a los fantas-
mas salidos de nuestros propios temores.%

La reaccién del secretario de Estado Dean Rusk fue dra-
rr}étxca Yy, a la vez, cargada de enigmas. Por una parte, parecié eri-
girse en la voz de la fatalidad al decir que “si encaramos una
accién fuerte nuestros aliados ¥ los latinoamericanos se volve-
ré.n.en contra nuestro; pero si nos decidimos por una accién
c_iébxl, se a_.lejarén de nosotros”, Ademsds, se dedicé a acu-
nar expresiones tales como “incineracién nuclear”$ ILa tar-
de anterior al anuncio presidencial que harfe piblica la cri-
sis, le dijo a su equipo: “Sefiores, mafiana a esta misma
hora estaremos en una crisis incandescente”® La mafia-
na sigulente dijo: “hemos obtenido una victoria significati-

clla no se atendia a esa
se la dejaba de lado.”
": ébfd.
*” Sorensen, op. cit., p. 682.
¢ Abel, op. cit., p. 100.

posibilidad —cn realidad, se la planteaba y luego
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va: todavia estamos vivos"# Por la otra, sus actitudes funda-
mentales son précticamente inescrutables. Inicialmente, se re-
sistlé a participar en el ExCom, pasando reuniones por alto y
reservindose sus opiniones. El subsecretario Ball representd
al departamente de Estado y, de hecho, la mayoria de las reu-
niones del ExCom se realizaron en la sala de conferencias que
aquél tenfa en el séptimo piso del departamento de Estado.
Pero el jueves 18 de octubre, Rusk se expresd con mds claridad,
salvo que primero lo hizo como una palorha, después como un
haledn y por fin como un hombre inseguro. En una afirmacién
inusual por su vigor, el jueves a la mafiana afirmdé que estaba
en contra del ataque aéreo. Pero en la sesién de la tarde leyd
un papel que habia preparado para expresar su propla posicion:
““e] miércoles préximo, luego de informar a McMillan, De Gaulle,
Adenauer y, acaso, a Turquia y a unos pocos latinoamericanos,
debemos encarar un ataque aéreo limitado, acompafiindolo con
un anuncio presidencial al mundo y con una referencin formal
a1a ONU y a 1a OEA".? Luego que otros participantes le sefialaron
que su-propuesta descuidaba la cuestién de la advertencia pre-
via, un problema que trababa a los defensores del ataque aéreo,
Rusk “comenzé a retroceder respecto a su propuesta previa”n

A pesar de tales fluctuaciones, parecerfa que sus inclina-
clones fatalistas nunca declinaron; al concluir su recomenda-
cién del ataque aéreo predijo: “si no lo encaramos, nos derrum-
baremos en medio de lloriqueos. Acaso sea mejor terminar con
una buena explosién”.?

En consecuencia, queda claro que los misiles no plantearon

# Ibfd., p. 127.

™ Sorensen, op. cit., p. 682.

! Sorensen, op. cit., p. 686; Abel, op. cit., pp. 6970,

7 Abel, op. cit,, p. 70. Schlesinger cita a John Hightower, el perio-
dista de Associated Press destacado en el dl?énamento de Estado, que
el 22 de agosto del aflo 1965 escribiera: *“La$? criticas contra el papel
que desempeiié durante la crisis irritaron a Rusk al punto de tener que
sallr a defenderse acaloradamente, en dos o tres entrevistas con repor-
teros. Dijo que la responsabilidad del secretario de Estado era la de
aconsejar al presidente y &ue pensé que no debfa comprometerse hasta
que todos los hechos estuvieran claros. En consecuencia se mantuvo ale
Edo de las discusiones durante varios dfas, si bien ¢l subsecretario de

stado George Ball, instruido por Rusk, presenté el punto de vista del
departamento de Estado” (Schlesinger, op. cit., p. 807). Acheson (op. cit.)
comenta sobre las “otras obligaciones” que mantuvieron alejado a Rusk de
las primeras reuniones del ExCom: “cabe preguntarse, si esas ‘otras obli-
gaclones y responsabilidades’ tendrfan al menos la mitad de la importancia
que tenfan estas cuestiones ligadas a la crisis”.
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s6lo una cuestién. Los jugadores reunidos en

goblerno estadounidense percibieron diversas lecelzziasnéggl%u%:}
tiones muy distintas. Y, a pesar de los intentos de clasificar a
estos hombres como si fueran “halcones” o “palomas” —una me-
tdfora acufiada durante esa crisis—, sus reacciones iniciales fue-
ron mucho més diversas de lo que la metdfora podria sugerir.”

La politica de la eleccion

Al comienzo de la crisis, los individuos que se reunieron bajo la

convocatoria del presidente tenian ideas muy diferentes, Antes .

de que se procediera a votar y a tomar la decisién final -
yoria de esos individuos coincidieron en una sola altex:nl:tiry;
el bquueo. El proceso a través del cual se forj6 ese consenso
constituye una historia sutil de intrincados ensayos, tironeos
liderazgos y decantamientos. Como es obvio, un proceso as{ sdlo'
puede reconstruirse de manera tentativa,

Las alternativas no-militares —no hacer nada o adoptar
un enfoque diplomitico— tuvieron poderosos defensores.pLos
mismos trataban de minimizar la posibilidad de que una accién
estadounidense en respuesta a los misiles instalados en Cuba
pudiera.conducir a la guerra nuclear. En contraste, como luego
reconociera el presidente, la alternativa de Ia accién de fuerza
“generaba la posibilidad de una escalada que concluyera en una
guerra nuclear”.® Con todo, durante la tarde del segundo dia
el ExCom encaré seriamente la posibilidad de ensayar dos alter-
nativas militares, el ataque aéreo y el bloqueo.”

Obviamente, habia contra-argumentos frente -
tivas no—mﬂitargs. Acheson y Nitze atacaron la a.aﬁg;.:a:ilgflr%z
McNamara, segiin la cual los misiles soviéticos en Cuba no cons-
titufan un cambio en el balance nuclear: el alerta estadounidense
se reducirfa de 15 a 3 minutos; la mayor parte de los bombar-
deros norteamericanos serfan vulnerables; la capacidad sovié-
tica de asestar el golpe inicial se veria duplicada. Con todo, no
se vefa muy claro si esto suponfa un cambio significativo e)’:x el
balance estratégico o si, como sugerfa McNamara, sé6lo se tra-
taba de un estrechamiento de la brecha misflistica. Asimismo,

"’ Esta metdfora parece haber sido acun
ufiada por J
cc’:gagl;sc dBlz:z::gr :ZC?‘:! _anlf;:gleoApyblicado cn cl Satx:lrdayosgsgniﬁlgsogoz
fio . i i
* Sorensen op el o simismo, véase Abel, np. cit., p. 70.
™ Ibfd., p. 683,
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el peso del razonamiento propuesto por Dillon —aduciendo que
dado que “ahora los tenemos en la mira”, habia que encarar
una accién militar antes de que los misiles se tornaran opera-
tivos— dependia de la interpretacién que se hiciera de términos
tales como “superioridad”, “igualdad” o “inferioridad” nuclear.
Como McNamara comenzd a aceptar, la accién soviética tenia
consecuencias sobre el balance politico. Pero, ¢bastaban esas
consecuencias para que Norteamérica adoptara un curso de
accién que suponfa considerable probabilided de una guerra
nuclear?

Rusk, con el apoyo de Llewellyn Thompson, argumenté que

la propuesta de informarle a Gromyko en jueves, antes de que
los Estados Unidos decidieran un curso de aceién, suponia “dejar-
les la iniclativa a los soviéticos”. Cilertamente, era dificil de-
cldir qué hacer para aprovechar la ventaja que la posesién de
1a iniciativa le acordaba a los Estados Unidos, Perderla y per-
mitir que los rusos respondieran sin antes haber adoptado una
decisién suponfa complicarlo todo atin més. Ante esto se podria
haber aducido que era factible informarles a los soviéticos el sd-
bado, luego de tomar la decisién. Pero dicha alternativa, como le
ocurria también a la posibilidad de ensayar un contacto directo
con Khrushchev, se exponfa a toda otra andanada de contraargu-
mentos. Por una parte, si el mensaje estadounidense se limitaba
a reclamar el retiro de los misiles, Khrushchev podria encarar un
curso de accién equivocado y, entre tanto, los misiles serfan ope-
rables. Por la otra, si el mensaje amenazaba con emprender una
accién militar en una fecha determinada, Khrushchev podia es-
conder los misiles. Podria, incluso, comprometer a 1a Unién Sovié-
tica 8 encarar una represalia en caso de que dicha accién llegara
a concretarse. Como decfa Sorensen, un mensaje de esa indole
constitufa “la suerte de ultimatum que ninguna gran potencia
podia aceptar”.” Por ltimo, también el fresidentes contribuyé
con un argumento: €l consideraba sumamente ventajoso anun-
ciar el descubrimiento y, simultdneamente, encarar una respues-
ta.® En ese caso, 1a iniciativa serfa aprovechada por los Estados
Unidos y los soviéticos quedarfan limitados a responder a ella.

Sin duda, el uso del canal diplomdtico lo hubiera compl-

cado todo. Khrushchey podria tratar de ocultar los misiles —de
todos modos, también podia intentarlo luego de que los Estados

¥ Abel, op. cit., pp. 61 y 7.
T Sorensen, op. cit., p. 685.
B Ibfd., p. 676.
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Unidos anunciaran un bloqueo. O podia comprometerse ptiblica-

mente

8 encarar una represalia —una posibilidad que tempoco

el bloqueo podia conjurar. El envio de
el retiro de los misiles en una fecha de&m:j:eﬁglgagﬁg
matum -—con todo, luego de una semana de bloqueo también
se arribarfa a la necesidad de lanzarles un ultimatum. El uso
de los canales diplom4ticos permitirfa a Khrushchev equilibrar
la ventaja tdctica que tenfan los Estados Unidos. Pero, real-
mente, (cudl era la opeidn que quedarfa completamente cérrada
después de eso? Como observara Bundy, esta alternativa hubie-
ra resuelto la crisis sin ningiin conflicto piblico. Una vez m4s
todo dependfa de las lineas de razonamiento que se sIguieran.’;
Los argumentos ventilados en el seno del ExCom en favor
{n en contra de los caminos no-militares suponfan estimaciones
terpretaciones y juicios sumamente dificiles. Retrospectiva:

mente, un analista que se

dedicara a sopesar todos los argu-

mentos disponibles podria decidirse

Por una u otra alternativa,
Con todo, como queda revelado en el informe de Sorensen la
rapidez con la que se abandoné la posibilidad de transitar'un

curso no-militar estuvo

decidida, no por el peso de los argu-

mentos, sino por la distribucién intra-gubernamental del poder.

“Desde el comienzo, el

de curso” ®

Inicialmente, el presidente

¥ quinrirgico.

presidente habfa rechazado ese tipo

sin capacidad Operatlva”® Stevenson quedd tan

ante 1o que consider$ una decisién toxgada, que e?nggiégﬁaasdg
la mafiana le envié una nota escrita a mano, advirtiéndole: “al
encarar el riesgo de iniciar una guerra nuclear estamos atrave-
sando una frontera crucial, y diffcilmente el julcio de 1a historia
coincida con los &nimos del momento ... le confieso que tengo
muchas dudas acerca del curso de accién propuesto”.® Pero nf

™ Abel (op

. cit, p. 77) cita el analisis de Bundy: “lLo crucial era

—lo sent{ entonces y lo sigo sintiendo ahora— que habfamos descubierto

a los rusos pretendiendo, estipidamente,

que no habfan hecho nada,

cuando cra claro a los ojos del mundo lo que habfan realizado.”

% Sorensen
! Abel, po.
2 Sorensen

+ Op. cit.,, p. 683,
cit., p. 49.
. Op. cit, p. 695. Abel (op. cit., p. 49) cita la observacién

que hiciera Stevenson en marzo de 1965, cuatro meses antes de sy muerte:
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Stevenson, ni su carta, pesaron mucho, En realidad, fue la coln-
cidencia fortuita de una serle de factores la que hizo desechar
la idea de un ataque aéreo; en suma, la {alta de alguien que hiclera
prevalecer esa opcidn.

Primero, la visién que tenfa McNamara con respecto al fan-
tasma nuclear 1o dispuso firmemente contra el ataque aéreo.
Kennedy, dados los problemas que enfrentaba, considerd com-
pletamente inapropiada la categorizacién del asunto en términos
estratégicos. Por ello, una vez que McNamara cayé en la cuenta
de que el presidente reclamaba una respuesta fuerte, comenzé
a elaborar con su representante Gilpatric la variante del blo-
queo. Fue el propio McNamara el que desarroll$ el razonamiento
en apoyo de la misma: mantendrd “las opciones abiertas” y
nos “dard clerto control sobre los acontecimientos”.® Cuando
este secretario de Defensa —cuyo departamento se harfa cargo
de la accién, cuya reputacién en el gabinete no tenfa parangén
y por quien el presidénte habia demostrado una confianza incon-
dicional—, comenzd a defender los argumentos en favor del blo-
queo y se mantuvo firme en su posicién, esa alternativa gozd de
un peso formidable.

Segundo, Robert Kennedy —e! confidente més cercano del
presidente— presioné con la analogia relativa a ‘““Tojo”. Ache-
son se alz6 contra ella, considerdndola “falsa y peyorativa”®
El mismo recuerda haber dicho:

En Pearl Harbor los japoneses atacaron, sin aviso ni pro-
vocacién, nuestra flota, estacionada a miles de millas de
sus puertos. En la situacién presente la Unién Soviética
ha instalado misiles a 90 millas de nuestras costas —y niega
haberlo hecho—, misiles ofensivos capaces de causar dafios
mortales a los Estados Unidos. Y lo Jiscen 140 afios después
de que el presidente Monroe advirtiera que el gobierno
estadounidense consideraria todo intento, de parte de una
potencia europesa, de “extenderse a alguna porcién de este
hemisferio, como algo peligroso para nuestra paz y seguri-
dad” y por énde, como una expresién de “actitud contraria

“Estuve un poco alarmado al ver que Kennedy al principio considerd la
posibilidad del ataque aéreo. Le dije que tarde o temprano deberfamos
presentarnos ante la UN y que era vital que pudiéramos hacerlo a partir
de una postura razonable.”
U Robert F, Kennedy, op. cit., p. 34. Véase también Abel, op. clt., p. 81.
# Acheson, op cit.
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a los Estados Unidos” ... ¢Se requieren acaso advertencias
m4s claras para evitar que caiga sobre nosotros el estigma
“Pearl Harbor? &

Acheson desvalorizé este debate sobre la analogia por con-
siderarlo “dialéctico” y falto de toda “seriedad”.* Lo que real-
mente le preocupaba a Acheson era que Robert Kennedy parecia
“por entonces —algo que su propio recuento refuerza incluso
mds— movido por respuestas emocionales o intuitivas en lugar
de atender al anilisis que podia hacer, siendo un diestro abo-
gado, de los peligros y significados de cada una de las acciones
propuestas”.” Pero las lecciones de Acheson no conmovieron a
Robert Kennedy. M4s aun, las analogfas y argumentos morales
que propuso ferminaron influyendo al presidente. (Luego de
que esos argumentos y analogfa quedaron expuestos, no podria
Seguir sus preferencias iniciales sin sentir que se convertiria,
precisamente, en lo que su hermano habfa condenado).

El martes a la mafiana el presidente recibié la informacién
acerca de los misiles. Kl miércoles, para ocultar el descubri-
miento a los rusos, viaj6 a Connecticut .para participar en 1a
camparia politica, y dejé a Robert como cabeza informal del gru-
PO. A su regreso, en la tarde del mismo dfa, un nuevo elemento
critico se habfa agregado al cuadro general. McNamara habia
presentado su propuesta en favor del bloqueo: Robert Kennedy
lo respaldaba; Sorensen se habfa sumado a la coalisién. Una
“triple alianza”, constituida por los consejeros en quienes el
presidente depositaba la mayor confianza y con quienes se sen-
t{a mds identificado a nivel personal, habfa surgido a la luz,
Esa asociacién afecté a sus miembros en lo méds profundo de
su ser, e influyé poderosamente sobre el curso de los futuros
acontecimientos. Como el propio McNamara recuerda: “estar
expuestos a un peligro en comun, forja vinculos y sentimientos
miés fuertes de los que se pudieron gestar durante largos afios
de asocfacién. Asf fue que empecé a conocer, admirar Y querer

& Robert F Kennedy, POr su comportamiento durante la crisis
de los misiles”.®

& Ibid.

& Ibfd.

7 Ibid.

® “Introduccién” a Robert F, Kenned , op. cit,, p. 13. -
ciones de McNamara son considerablementeymésp ampllag. Cl:imlsa:l ‘:;iig;‘::
expresd dul?ntc Ia g!poca'cn que Robert Kennedy encaraba la campafia para
la designacién presidencial, “fue €l quien actuande bajo el consentimiento
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Cuarto, la coalicién que se forjé con el preciso objeto de res-
paldar las preferencias inicfales del presidente fue, precisamente,
lo que le dio a este tiltimo una razén para detenerse y sopesar m4s
su primer enfoque. El presidente comenzé a estudiar Quidnes
eran los que defendfan la alternativa del ataque adreo —los
Jefes del Estado Mayor, McCone, Rusk, Nitze y Acheson— y esto
pesé sobre €l mds incluso que la cuestidn misma. Lo clerto es
que la mencionada coalisién no estaba formada por sus aliados
naturales. Por afnadidura, su preocupacién crecié incluso mds
cuando escuchd la respuesta de uno de sus “aliados”, cuando
se le preguntS acerca de la posible reaccidn soviética a un ata-
que aéreo: “conozco a los soviéticos bastante bien”, afirmd clerto
miembro extra-gubernamental del ExCom: “pienso que golpea-
rén nuestras bases misilisticas en Turquia”, “;Y qué haremos
nosotros como respuesta a ello?” “El compromiso en el marco
de la OTAN nos obliga a atacar una base dentro del territorlo
soviético”. “¢Después, qué haremos?” “Bueno, esperemos que
entonces todo se enfrie un poco y podamos sentarnos a hablar”®

Quinto, clerta informacién inadecuada, que fio fue sometida
a prueba por nadie, permitié que los defensores del bloqueo in-
centivaran las Incertidumbres que el presidente comenzaba a
experimentar. Segiin la recoleccién de Robert Kennedy, McNa-
mara

reforzé su posicién (en contra del ataque adreo) infor-

mando’ que el Estado Mayor Conjunto consideraba que la
variante de un ataque aéreo que sélo tuviera como blanco
las bases misilisticas —se 10 habfa comenzado a llamar un
ataque “quinirgico”— era impracticable desde el punto de
vista militar, y que tal accién militar reclamaba un ataque
que incluyera a todas las instalaciones militares en Cuba y
levara eventualmente a una 1nvasi<5n."‘{4

de su hermano, tanto hizo para organizar los esfuerzos, controlar los
resultados y asegurar la realizaclén del trabajo que el presidente le habfa
recomendado®, Y, sigue diciendo, “hemos atravesado tina serie de expe-
riencias juntos dy compartido perspectivas, fuimos aliados durante la
administracién del’ presidente Kennedy. Se ha gestado as{ un vinculo
dificil de romper. Hubo gente que, sin yo esperarlo, me esquivé para
guardar sus propias posiciones; pero me hubiera sorprendido sobrema-
nera si ¢l hubiera hecho otro tanto” (citado por Brock Brower, “McNama-
ra visto ahora de cuerpo entero®, Life, Vol. 64, 10 de mayo del afo 1968).

¥ dorensen, op. cit, p. 685, Sobre las expectativas del presidente
Kennedy, véase Robert F. ennedy, op. cit., p. 36. Véase también la nota 2
del capitulo 4, para otra perspectiva sobre este intercambio.

% Robert F. Kennedy, op. cit., p. 34.
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El miércoles a la tarde, RFK y Sorensen se encontraron
con el presidente en el aeropuerto, para transmitirle esta infor-
macién. En su informe de cuatrg pdginas, donde se resefiaban
las 4dreas de acuerdos y desacuerdos, Sorensen hacfa constar que
el ataque aéreo no podria ser “quirirgico”. Un dia después, que-
d6 claro que la Fuerza Aérea, bajo la ribrica “ataque aéreo”,
estaba preparando algo totalmente distinto: un ataque masivo.
Los jefes del Estado Mayor Conjunto manifestaron que de lo
contrario no podfan garantizar la seguridad de los Estados Uni-
dos. Y la mencionada fuerza llegé, incluso, a admitir que “no era
Seguro que todos los misiles quedaran inutilizados” s Como re-
sefia Sorensen, “fue precisamente esto 1o que ejercié una parti-
cular opresién sobre el presidente”” Acaso los fantasmas de
Cuba I turbaron su pensamiento. En definitiva, una vez que la
opcién del ataque quirtirgico quedd descartada, prefirié no con-
currir a la reunién que el ExCom mantuvo esa tarde, y se dedico
a8 ponderar los argumentos de la coalisién en favor del bloqueo.

El jueves, continuaron las discusiones en el seno del ExCom
sin 1a presencia del presidente (si bien mantuvo algunas entre-
vistas con distintos miembros del organismo). Y cuando, el
Jueves por la tarde, tomé parte de las discusiones ya habfa
cambiado de perspectiva “moviéndose de la variante del ataque
aéreo a la variante del bloqueo”.® Después de escuchar las dis-
tintas intervenciones, declaré su decisién inicial de encarar un
bloqueo y pidié que se tomaran los recaudos para iniciarlo el
lunes por la marfiana ® i bien, un poco mds tarde, volvié sobre
la posibilidad del ataque quirtrgico, parecia haber aceptado la
opinidn de los expertos, segtin 1a cual no se trataba de una alter-
nativa viable” (Dicha aceptacién sugerirfa que no habfa ter-
minado de aprender la leccién —"“nunca te fies de los exper-
tos"— de Bahfa de los Cochinos )% Lo clerto es que la informa-
clén era incorrecta. Durante la segunda semana de la crisis al-
gunos expertos civiles estudiaron la opcién del ataque quinir-
gico, descubriendo que era altamente confiable; como conse-
cuencia de ello, hacia el fin de Ia segunda semsana pasé 8 en-
grosar la serie de alternativas posibles. Serfa pues interesante

* Sorensen, op. cit., p. 684,
7 Ibfd.

% Ibid., p. 691.

* Ibtd.

" Ibfd., pp. 691 y ss.

® Schlesinger, op. cit., p. 296.
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encarar una investigacién futura para analizar por qué esa esti-
macién no fue puesta a prueba antes.

Aunque parecerfa que durante esa semana de deliberaciones
Acheson no cayé en la cuenta de lo que estaba ocurriendo, en
su posterior anilisis se queja de que*

La propuesta concreta y limitada, avanzada por alguno de
nosotros, se vio constantemente oscurgcida y complicada
con los agregados que introducfan los militares. A la idea,
inicial de ensayar bombardeos de bajo poder, de manera
inmediata y simultdnea, sobre las instalaciones nucleares,
algunos quisieron sumar la idea de bombardear campos
de aterrizaje, emplazamientos SAM ¥ cazas bombarderos; y
otros, desearon desembarcar tropas de tierra para asegu-
rarse de que los misiles fueran destruidos o retirados ...En
definiliva, parecia necesario redactar un manual tdctico
completo, antes de encarar un ataque a las defensas cu-
banas; esto no era; ciertamente, 10 que nosotros habfamos
recomendado.”

La confusién y las disfuncionalidades hicteron que la ma-
yoria de los civiles miembros del ExCom no percibieran lo que
estaba ocurriendo. A rafz de ello, algunos de esos miembros se
vieron favorecidos y otros perjudicados. Lo clerto es que casi to-
dos carecfan de experfencia en el andlisis detallado de planes mi-
litares, Aunque alguno guardara sospechas acerca del informe
militar, hubiera carecido de 1a informacidn, el Hempo y 1a auto-
ridad necesarios para cuestionar las afirmaciones vertidas por
los jefes del Estado Mayor Conjunto sobre cuestiones militares
eminentemente técnicas. Incluso, si alguno hubiera contado
con todo eso, habria dudado ante la posibilidad de manifestar
su desacuerdo pues en caso de no tener €xitp, se habria perdido
un tlempo precioso; un dfa entero que 8 utilizarse para
atender otras variantes altamente prioritariss. Por afadidurs,
los Jefes se exasperarfan y 1a influencia del civil que los cues-
tlonara quedarfa seriamente socavada. Y en caso de tener éxito,
el goblerno de los Estados Unidos ta] vez se embarcaria en un
curso de acclén militar que carecerfa del respaldo de esos jefes
—de los hombres que controlaban la maquinaria de las accfo-
nes militares, que se habian visto ultrajados y que habian ade-
lantado el fracaso de la accidn en cuestion.,

% Acheson, op. cit. El subrayado es nuestro,
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Pero las razones por las cuales los jefes del Estado Mayor
Conjunto no fueron capaces de captar las consecuencias de sus
"agregac_ios" y la Fuerza Aérea sdlo pudo garantizar el 90 %
s0n aun mds complejas. Sin embargo, estas complejidades sur-
gen una y otra vez cuando se considera el comportamiento de
dichos jefes a 1o largo de la crisis. Concluida la misma se dice que
el presidente hizo algunas observaciones que parecen referidas
precisamente a ese comportamiento: “los representantes con
quienes tuvo contacto, con la notable excepcién del general

rian respuesta alguna a un ataque aéreo y el razonamiento de
uno de ellos, segiin el cual debfamos usar armas nucleares en
dicho ataque, ya que “nuestros adversarios las usarfan contra
nosotros en caso de atacarnos”.® Tanto el sobredimensiona-
miento del ataque en Cuestién como las fallas en Ia estimacién
crucial estdn referidos a cierta dificultad para comprender el

Curtis LeMay, cuyos “indios” habfan preparado el plan de ata-
que aéreo y la estimacién antes mencionada. E1 domingo 28 de
octubrq, luego que los rusos aceptaron retirar los misiles, llegé
a sugerir que “de todos modos, podemos atacar e] lunes”,w

En consecuericia, la decisidn de] bloqueo surgié de un
collage. En el mismo hay que incluir la decisién inicial del pre-
sidente, segmin el cual habfa que encarar‘'un curso de accién
fuerte; la resistencia que opusieron McNamara, Robert Kennedy

gubgmarqental Y la accién consiguiente, los miembros del club
debieron incorporar a los defensores del ataque aéreo.

I ;
. ?l;zir;-}iigKenncdy, op. cit., p. 119, El subrayado es nuestro.

™ Ibid., p. 119.
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RFK y Sorensen fueron los artifices del consenso, Seglin
la narracién propuesta por el primero, en las deliberaciones
del ExCom “no habia rangos y, de hecho, nadie estaba encar-
gado de presidirlas”.® Sin embargo, hay quienes recuerdan que
Robert Kennedy “pronto surgié como el lider de las discusio-
nes”.' ¥l mismo resefia que “las conversaciones se desenvolvie-
ron sin restriccién ni limitacién alguna”.' Sorensen enfatiza “el
sentido de completa igualdad”.” Con todo, sugiere que “cuando

el presidente estaba ausente, el que se mostré mds capaz de dar

forma a nuestras deliberaciones fue el Fiscal General”.* McNa-
mara afirma que fue Robert Kennedy quien “actuando con el

consentimiento de su hermano, se multiplic6 para organizar

los esfuerzos, atender a los resultados Yy asegurar que se com-
pletara el trabajo de acuerdo a las recomendaciones del presi-
dente” " Stevenson comparé al Fiscal General con “un elefante
caminando entre la porcelana”.” En palabras de otro partici-
pante, “Bobby nos cristianizé a todos. Sabfamos que el herma-

'

nito nos observaba y que lleviba una resefia donde constaban -

cada una de nuestras posturas”.™ Sea como sea, el grupo se fue
moviendo hacia el consenso.

El miércoles, Acheson, lider de los defensores del ataque
aéreo, atacé con dureza al Fiscal General. Luego de ello, recibi6
una invitacién para visitar la Casa Blanca el dia jueves. El pre.
sidente escuchd su posicién, pero luego de exponerla, Acheson
abandoné el despacho sin saber cudl habfa sido el resultado
de su visita. Esa misma tarde, el presidente informé al grupo
que estaba a favor del bloqueo. El viernes quedaba sefialado
como el dfa en que se obtendr{a e] consenso, para culminar con
una decisién formal que se anunciaria & la nacién el domingo
por la tarde.?

Pero el viernes, cuando el presidente se preparaba para
viajar hacia el oeste a participar en un 8gto de la campaiia

0t Ib{d., p. 46.

12 Able, op. cit., p. 58.

1% Robert F. Kennedy, op. cit., p. 46.

1% Sorensen, op. cit., p. 679.

105 Ibid.

1% Brower, op. cit.

197 Able, op. cit., p. 58.

1 Ibfd., p. 58. Este participante dijo ademds: “Esto tuvo un salu-
dabie efecto, estimulando Ia discusién concreta. De otro modo, todo hubic-
ra sido mis inhibido, Tenerlo a d] en la sala de conferencias, fue acaso
mejor que tenerlo al presidente.”

% Robert F, Kennedy, op. cit., p. 47.
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electoral, los jefes del Estado Mayor Conjunto retrasaron su
partida, presiondndolo con sus argumentos.!® Disgustado, el pre-
sidente llamé a su hermano ¥ a Sorensen, pidiéndoles que “empu-
jaran al grupo sin m4ds demoras, para cerrar todas las brechas"” 1t
De lo contrario, “los retrasos y disensos terminardn afectando
cualquier decisién que adopte”.!? Pero en la reunidén del ExCom
del viernes por la mafiana la discusién segufa abierta. A pesar
de que se les informé que ya se habfa adoptado una decisién
la noche anterior, los defensores del ataque aéreo siguieron pre-
sionandc con sus argumentos."! Los dnimos llegaron a caldearse
tanto que Sorensen, de manera totalmente inusual, tuvo que in-
vocar a su particular relacién con el presidente para terminar
afirmando: “No estamos sirviendo como corresponde al presi-
dente”™ Finalmente, Robert Kennedy expresé frontalmente
que el presidente no podia de manera alguna ordenar un ata-
que aéreo.'’ Sorensen aceptd redactar el primer borrador del
comunicado sobre el bloqueo.™ Los defensores del ataque aéreo
estaban derrotados, Dean Acheson no concurrid a la reunién del
dia siguiente, trasladdndose a su granja en Maryland.”?

El sdbado fue el dia de ]a “decisién”. Esa mafiana el gTUpoO
aprobd el borrador conteniendo el texto del comunicado redac-
tado por Sorensen.'t Robert Kennedy, que durante el viernes
habfa tenido varias conversaciones telefénicas con su hermano,
llamd al presidente al hotel Blackstone de la ciudad de Chicago,
para informarle que el grupo estaba listo para entrevistarse con
€L Se convino una reunién formal de Consejo de Seguridad
Nacional —la primera en esta semana de la crisis— para la tarde
del mismo sdbado.!® La resefia de Robert habla de una suerte de
climax: “Ahora todo dependfa de un solo hombre. No habia
comité alguno capaz de hacerse cargo de esta decisigén”.»t

119 Sorensen, op. cit., P. 692. Véase también Abel, op. cit., p. 83.
! Sorensen, op, cit., p. 692,

2 Ihd,

'8 Ibid.; véase también Schlesinger, op, cit., p- 806.

™ Sorensen, op. cit., p. 692.

'S Schlesinger, op. cit., p. 806.

116 Sarensen, op. cit., p. 692,

W Abel, op. cit., p. 89.

8 Sorensen, op. cit., p. 693.

" Robert F, Kennedy, op. cit., p. 47.

0 Sorensen, op. cit,, p. 693. Abel (op. cit., pp. 106 y ss.) afirma in-

correctamente que la primera reunién de Seguridad Nacional se produjo
<! domingo por la tarde.

2 Robert F, Kennedy, op. cit., p. 47.

294

2 ‘OOOOOOO@@Q@Q@@@@P@.@@OOO@G@OO@@@O

CUBA II! EL TERCER CORTE

La reunién del Consejo de Seguridad Nacional se parecld
8 un drama griego: 1os personajes se movieron de acuerdo a lo
previamente establecido y todo conducia a una suerte de resul-
tado inexorable. McCone comenzd exponiendo la informacién
proveniente de las tltimas fotografias; una suerte de ritual
diario de tal solemnidad que alguno llegé a considerarlo una
ceremonia religiosa.’? Luego se presentaron las dos alternativaes
bdsicas, exponiéndolas con lujo de detalles. McNamara, con
una “brillante presentacién arquitecténica”, se definié en favor
del bloqueo: esta alternativa permitirfa “mantener las opcio-
nes abjertas”; se tratarfa de un primer paso, que posibilitaria
encarar la destruccién de los mistles 0, incluso, invadir Cuba.
Si el bloqueo no hacia retroceder a Khrushchev, se podrian des-
truir los misiles antes de que fueran operables. Cualquier curso
de accién supondria clertos costos, pero el bloqueo aparecia
como Ia variante que mds probabilidades tenia de ASeguUrar nues-
tro objetivo, la remocidén de los misiles, al mds bajo costo.
Concluida esa exposicidn, Bundy esbozd la alternativa del ats-
que a€reo: se trataba del medio mds directo y eficiente de elimi-
nar el problema.! Segiin el informe de Sorensen, “finalizadas
las presentaciones, un denso silencio se adueié de la sala, Se
trataba de 1a decisién mds diffcil que presidente alguno tuvo
que enfrentar, y €l debfa encararla”.!s Perg Gilpatric, el delegado
del secretario de Defensa, rompié el silencio con la sigulente
observacién: “Fundamentalmente, sefior presidente, ésta es una
eleccidn entre una accidn limitada y uns accién {limitada; y
la mayorfa de nosotros pensamos qQue es mejor comenzar por
una acclén limitada.”* El presidente “manifests su acuerdo”
con esta 1iltima.'” Pero antes de adoptar la decisidn final, quiso
hablar directamente con el Comando de Bombardeo Téctico
de la Fuerza Aérea, para asegurarse de Qe no era factible en-
carar un ataque “quirtrgico”.» -

‘A esa altura, Ia discusién se concentré en los movimientos
diplom4ticos que deberfan acompafiar al anuncio del bloqueo.
Adlai Stevenson, que habia vuelto de Nueva York para partici-
par en esta reunién, propuso “la desmilitarizacidn y neutrall-

12 Abel, op. cit., p. 186. -

I3 Alsop y Bartlett, op. cit.; véase también Sorensen, op. cit., p. 693,

4 Tbid., p. 694.

s Th{d.

13 Tbid,

17 Tbid.

% Hilsman, op. cit,, p. 205.
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zac.ldn de Cuba, incluyendo la garantfa de su integridad terri-
torial; para ello, deberemos abandonar Guantdnamo, que no nos
sirw{e gle mucho, a cambio de la remocién de todos los misiles
s_ovxfétxcos de Cuba".'"® Como una alternativa, o movimiento sub-
siguiente, sugirié que los Estados Unidos ofrecleran “retirar
nuestr.u. bases Jupiter de Turquia e Italia, si los rusos retiran
sus m1§1les de Cuba; luego de ello, deberfan enviarse grupos de
inspeccidn destacados por la ONU a todas las bases instaladas
por ambos paises en el extranjero, para prevenir que llegue
a usf’ir§elas en ataque sorprensivo”.® En un memorandum de
seguimiento, comenté que su programa politico debia evitar
toda semejanza con la invasién de Suez. “E] ofrecimiento debe
hacerse de manera tal que no resulte blando. Debe sonar ‘ati-

nado’, especialmente si se lo combi . )
estadounidense” . Ina con una accién militar

El presidente considerd las propuestas de Steve
chazdndolas en su conjunto. Primerg, los Estados ngngc?s'. ;%-
ppdfan abandonar en ese momento Guantinamo. Segundo, si
bien él qxismo habfa ordenado previamente el retiro de '1os
misiles Jupiter, r'echazaba toda posibilidad de hacerlo actuando
bajo presién. Lejos de adoptar una actitud defensiva, el presi-
dente insistgd_ en que debfamos presionar a la Unién Soviética
por su duplicidad y por poner en peligro la paz mundial. Lovett'
McCone y otros se unieron para atacar de manera todavia més'
dura las propuestas diplométicas de Stevenson @

La interpretacién de este intercambio no puede mis que
ser especulativa. Como ya sefialdramos, el prgpio presidecrlee
advirtid a los historiadores acerca de “este terreno minado y
pleno de marchas y contra-marchas”.® Por nuestra parte, sélo
podemos especular que Kennedy —que habfa pedido a Steven-
son que viajara desde Nueva York para estar presente en la
reunién del sédbado— sacrificé su embajador a los halcones para
reservarse para sf la variante moderada. “El gusto amergo que

» Sorensen, op. cit., p. 695.
:;‘: %g:’g pp. 695-96.
 Ibid., p. 696. Semiin Sorensen, Stevenson también “hablé d
Z:p:rv;;énl d: la UN rcfcn'gla a la suspensién de las actividades miﬁt:rr;i
: 'lrp s lados —lo que implicaba no encarar el bloqueo y dejar los
m:rs:s‘t'xsg_ang: una gtl:uméré chmbrc, y de grupos de inspeccién de la UN
no sélo a Cuba sino tambié i
desde donde pudieran iniciarse ataques al lna ai‘slla?'s bases estadounidenses
132 Abel, op. cit., p. 95. '
8 Sorensen, op. cit., p. 695.
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le dejé esa reunién del sdbado a la tarde lo acompaii6 (a Ste-
venson) hasta su muerte” .

El domingo por la mafiana Kennedy se entrevistd con los
expertos de 1a Fuerza Adrea. Para e]los, ésta era su ultima chan-
ce. Volvieron a afirmar que el ataque aéreo debfa ser masivo y
que no podian garantizar la destruccién total de los misiles. Con
todo, argumentaron que el presidente debia autorizarlo. Kenne-
dy escuchd atentamente pero mantuvo su. postura. Si nos ate-
nemos a la resefia de Robert, las afirmaciones de Sweeney “disi-
paron la pequefia duda que todavia guardaba. Le preocupaba el
hecho que un bloqueo no inutilizarfa los misiles —pero ahora
tenfa claro que tampoco un atgque aéreo podria consumar esa
tarea”.! Pero tanto sus afirmaciones del sdbado, como esta re-
consideracién de tltimo momento, “prepararon el informe” en
caso de que el curso de accidn elegido terminara en un {racaso.'®
Nadie podria decir luego que no habfa atendido a la opinién de
la Fuerza Aérea,

En consecuencia, la decisién que Kennedy anunciars al mun-
do el lunes 22 de octubre por la tarde emergid en parte como
una eleccién y en parte como un resultado. Fue una mezcla
donde tuvieron cabida las fallas de percepcién, de comunicacion
y de informacidn, los pactos y los tironeos, ademsds de uns tra-
ma de intereses ligados a la seguridad nacional, de objetivos y
de cdlculos gubernamentales, tal como aparecen resefiados en
los informes més convencionales.

La remocién de los misiles soviéticos instalades en Cuba

No es posible reconstruir la historia completa sobre la remocién
de los misiles soviéticos instalados en Cuba; simplemente, por-
que se carece de la informacidén indispensable. Con todo, nues-
tra resefia de los avatares politicos qug; rodearon al bloqueo
norteamericano suministra una base sugestiva a partir de 1a
cual podemos considérar las sutiles superposiciones de los Jue-
gos intranacionales que desembocaron en una remocién sin
conflicto bélico. Un esbozo tentativo deberfa concluir sefialando
la importancia de verificar las evidencias disponibles y de exa-
minar algunas hipétesis, en el intento de comprender la men-
clonada historia,

1% Abel, op. clt., p. 96.
18 Robert F. Kennedy, op. cit., p. 49.
1% Abel, op. cit., pp. 10001; Hilsman, op. cit., p. 205.
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Un cartel instalado en la entrada a 1a sa]
a de reuniones del
Engm, en el departamento de Estado, advertfa que ‘“en la
era de la guerra npclear, las naciones deben hacer la guerra
como los buercoespines hacen el amor— suavemente’”.” E] mar-

Presidente y Jefe .
Los analistas de las corridas de toros
murmuran una y otra vegz,
La plaza apenas contiene a la muchedumbre
pero sélo uno sabe de qué se trata.
Precisamente, es d] quien enfrenta al toro

Como afirmara al finalizar ¢] afio 1962: “5q )
: residente sients
el peso de la responsabilidad, Los consejeros I;e mueven cons-
tante;;:ntate hacia nuevas cuestiones” 4t
octubre del '62 vivig CON ese peso en s
pero estaba referido a una incierta respongibmdad ?she;ls_gal .fl?cs):

U7 Hilsman, op. cit., p. 215,

13 R be
op. cit., p‘°54." Graves, de Oxford Address on Poetry, citado por Abel,

'» Abel, op. cit,, p. 4

9 Richard Neustadt .
1964 al Presidenics P:w"‘h;pﬁmllado estc aspecto en el “Prélogo:

' The Washington Post, 18 de diciembre del afio 1962,
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ra, los acontecimientos arrojaban al torero nuclear al ruedo.
No podemos saber qué fue lo que experimenté durante esos
dias. La responsabilidad de tener que hacer un juicio concreto
que podrfa desembocar en la muerte de millones de seres hu-
manos y en la destruccién de sociedades enteras debe haber sido
abrumadora. Aunque podia comprometer a otros con la’ elec-
cidn, suya era la responsabilidad cel resultado. Esta distineidn
cualitativa debe haber exagerado las diferencias entre su pers-
pectiva y las perspectivas que defendfan los hombres que Io
rodeaban.

Ciertas expresiones utilizadas por el propio Kennedy para
caracterizar la crisis nos permiten vislumbrar su perspectiva.
En un momento particularmente diffcil, el presidente enfatizs,
con una observacién marginal, las diferencias existentes entre
€l y sus asociados: “Me parece que esta semana me estoy ga-
nando el salario”.'® Robert Kennedy recuerda las rumiaciones
de’ su hermano: . .

el espectro de la muerte de los nifios de este pafs y de todo
el mundo —de los j6évenes que no habfan tenido participa-
cién alguna, que no dijeron ni supieron nadsa, pero que
sufrirfan, como todos, las consecuencias. Nunca tendrian la
posibilidad de tomar una decisién... Nuestra generaclén
la habfa tenido. Pero, y ah{ est4 lo trégico, si fallamos, no
s6lo fracasamos nosotros, nuestro futuro, nuestras espe-
ranzas y nuestro pafs, sino también las vidas, futuros, es-
peranzas y pafses de aquellos que nunca tuvieron la opor-
tunidad de jugar un papel... de hacer sentir su presencia @

“Fue esto”, recuerds, “lo que mis lo preocupaba, lo que
mds lo hacfa sufrir”¥ ;Podfa algin otro hacerse cargo de
estos problemas? En las reuniones del EXCom, Kennedy presio-
né una y otra vez para que se le aclararan las consecuenclas
de las propuestas que le acercaban sus consejeros. Robert cap-
tura una de esas situaciones:

Enfatiz6 una vez mds la responsabilidad que tenfamos de
atender a los efectos que nuestra accidén tendria sobre Ibs
otros. La OTAN respaldaba a los Estados Unldos, pero,

12 Acheson, op. cit.
13 Robert F. Kennedy, op. cit., p. 106,
14 Ibid.
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éeran estos paises plenamente conscie i
que corrfgn? Estas decisiones inmensas,n ctl::ifg: tlgrixal.)restgég;
toc(lia: rapidez, y sélo el presidente de los Estados Unidos
glc; u?u:::agf.xg:z;t iggr?i se tt:rataba de decisiones que podrfan
e otras personas y de o -
?os. Debiamos_, en todo momento, ser co}r,1scienttt:.:J Sdeg c;;::i:;
ra respon_sa.blhdad... conscientes de que el presidente
estaba decidiendo por los Estados Unidos, por la Unidn

Soviética, por mrquia or la OTAN
humanidad en su conjur?to,ﬂs y, en realidad, por la

Era dudoso que cualquiera fuera capaz

conc;pcldn global de las responsabilidadespy lagec:r?sael:tgn&itsa
cang ;:&s:é sdllo la contraparte soviética del presidente arneri:
cano tuv ra lE:S experi_encia de lo que significaba, para decirlo
gon la ¢ xpresidn acufiada por Richard Neustadt, un “Arbitro
1 Las afi}'maciones transmitidas por Khrushchev con
;Slferenmq. ala crl'sis fueron mds draméticas que las de Kennedy
Fu: le cglx;;r; a;gg;?tiadl ;ollgr a q(tixemado que flotaba en el aire".“;
) ennedy que “si los -

tran ser sabios, terminarén chocando, comom;;gllg: %?e r‘r;:es
comenzard la exterminacién recifproca”.'* Fue &] quien cogclﬁyg

su carta secreta del dia viernes
ereran o ereta de con la metdfora mds penetrante

Si no ha perdido el control y puede consider

nidad adénde podria llevarnos esto, sabrd entg;c:csmsz%?r
presidente, que no debemos tirar de la cuerda en '1a que
;:S;:dr::gsaat:;gg taecl.'l ;mdoddei la guerra, pues cuanto mds tire-

, sera el nudo. Y llegard un mome
g&e tglncrlmé.d? estard tan apretado que ni siquiera el 2&2 ?2
al0 fen t; I z.s fuerza para desatarlo, y entonces serd necesa-
Shtvisle rlo; no es necesario que le explique lo que esto
stend , pues usted conoce perfectamente cudn terribles
n las fuerzas que poseen nuestros pafses.'

15 Ibid., p. 99.
::: ’l:Jeustadt, op. cit,, p. 189,
Inferme de Khrushchev sobre la Sltuacién Internacional . 1"

The Current Digest of the Soviet Press, Vol. 14, N* 51, 16 de enero del afio

1963, p. 7. Publi ?
Eslavgs. ublicado semanalmente por el Comité Conjunto de Estudios

4 Robert F. Kennedy, ap. cit 89, E|
19 Ib{d., pp. 89-90. El subrayad'ope's n;.lesltrf:brayado s nuestro.
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La crisis nuclear parece haber magnificado las concepcio-
nes que ambos dirigentes tenian acerca de las posibles conse-
cuencias, y la conclencia que poseian acerca de su responsabi-
lidad frente a éstas. Dicha conciencia no sélo los aparté de sus
asoclados, sino que también los puso en un camino que sélo
podian transitar ellos dos. Ambos sintieron el peso de las posi-
bles consecuencias irreparables: cualquiera de los dos podia
hacer que los dos fracasaran; ambos debian cooperar para arri-
bar a un resultado exitoso. Tal es, pues, uno de los rasgos cen-
trales de esta crisis: estos dos hombres fueron compaferos de
juego en la competencia contra el desastre nuclear.

Las comunicaciones privadas reflejan esta “tenue” alianza.
En ellas, los dos trataban de convencerse 8 s{ mismos de que el
otro entendia los intereses que tenian en comun, Acompeafiando
a la declaracién publica del 22 de octubre, Kennedy le envié
a Khrushchev una carta privada donde afirmaba que: “No puedo
creer que usted, o queé cualquier otra persona en su Sano juicio,
podria, en plena era nuclear, deliberadamente empujar &l mun-
do a una guerra en la que estd claro que ninglin pals ganaria
y que tendria consecuencias catastréficas para todo el mundo,
incluido el mismo agresor”.’® M4s tarde, en su respuesta Khrush-
chev aseguré a Kennedy que: “Tenemos las ntmtes claras y sa-
bemos perfectamente bien que si atacamos, ustedes résponderdn
de la misma manera. Pero ustedes se enfrentardn con lo mismo
sl nos atacan a nosotros. Pienso que usted entiende esto bien...
Es pues evidente que somos gente normal, que entendemos ¥
evaluamos la situacién correctamente”.!!

La camaraderfa en cuestién se hace aun més evidente sl
atendemos a la voluntad que tenfan los lideres de diferenciarse
explicitamente del resto de los conductores y miembros de sus
respectivos goblernos. Una carta privada que Kennedy le
envié a Khrushchev el 25 de octubre le hibria trafido problemas
a este ltimo, si los miembros de su goblerno hubieran tenido
acceso & ella. Kennedy denunciaba que “sus militares se pusie-
ron de scuerdo para establecer bases misilisticas en Cuba”.<
Y agregaba la siguiente frase: “Le reitero que lamento que

estos hechos produzcan un deterioro en nuestras relaciones'.®
Mds tarde, una carta de Khrushchev sugerfa 1a misma distin-

1% Ibid., p. 79.
151 Ibid., p. 87,
12 Ib{d., p. 81.
153 Tbh{d, El subrayado es nuestro.
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cién: j‘Ser‘lor presidente, si bien creo en su palabra, hay
gente irresponsable que desearia invadir Cuba, poniéndonos

(ail borde de una guerra”.'® Khrushchev le recordé a Xenne-
y que:

En .19{50 les derribamos dos U-2, que hacfan vuelos de reco-
nocimiento sobre territorio soviético. A rafz de estos hechos
se concertd una cumbre en Paris. Por entonces, usted adop-
té una postura correcta y denuncié tal acto criminal de la
ante_nor administracién estadounidense. Pero durante su
presidencia ha ocurrido una nueva violacién de nuestras
tronter_as, y de nuevo fue un U-2 norteamericano.. Pero
algo auin mds peligroso ocurrié el 28 de octubre, cuando
uno de sus aviones de reconocimiento volvié a violar nues-
tras fronteras... Imagine la responsabilidad que estd asu-
miendo; especialmente ahora, cuando estamos viviendo mo-
mentos de tanta ansiedad.!ss

¢Cudles fueron las implicaciones de esta perspectiva tinica,
segin la cual no era posible separar las cuestiones relativas a
la mutua supervivencia? Primero, cada gobernante sintié la
necesi.dad de erigirse, dentro de su propio gobierno, como el
f:ruarduin de la perspectiva y los problemas de su “compa-
fiero de juego”. Podriamos preguntarnos si el Kremlin tuvo
algin defensor mids diligente que Kennedy. Clertamente, €l en-
tendid y jugé ese papel a sablendas: “El sefior Khrushchev y yo
estamos en el mismo barco, en el sentido de que ambos tenemos
lg. capacidad nuclear y ambos queremos proteger a nuestras so-
ciedades”." Una y otra vez, el presidente comenzé sus razons-
mientos diciendo: “Si yo fuera Khrushchev”.™ Muchos miem-
bros del ExCom lo escucharon rechazar sus propuestas dicien-
do “{Khrushchev nunca lo aceptarfal”® Robert Kennedy re-
cuerda que “durante la crisls, el presidente Kennedy pasé mis
tiempo tratando de determinar el efecto que un curso de accién
dado tendria sobre XKhrushchev, que atendiendo a cualquier

1% Departamento de Estado estadounid i
12 de noviembre del afio 1962, pp. 74345, " Bultetin, Vol. 47, Nt 1220,
15 Thid,
::: ‘Svorergfn, op. cit,, p. 725,
ein Bartlett, op, cit., p. 67.
14 Tb{d., p. %, p. P
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otra fase. Todas sus deliberaciones estuvieron guiadas por el
esfuerzo de no deshonrar a Khrushchey".'”

Varios meses después de la crisis, en agosto del afio 1963,
algunos consejerps lo presionaron para que demandara piblica-
mente a Khrushchev que retirara todas las fuerzas soviéticas
de la isla, dentro de un plazo de 60 dias. Kennedy rechazd la
propuesta de inmediato: “Algo he aprendido acerca de estas
cuestiones”, dijo, “y es que no se trata de‘dar ultimatums. No
es posible poner al otro en una situacién en 18 que la unica
alternativa sea la humillacién”.® Parece que esto era precisa-
mente 1o que Kennedy tenfa en mente cuando, en el celebrado
discurso de 1a American University, aludi6 a la ensefianza morsal
dejada por la crisis: “Sin dejar de defender nuestros intereses vi-
tales debemos, en tanto potencia nuclear, evitar las confrontacio-
nes que puedan Ilevar a un adversario a elegir entre una derrota
humillante y una guerra nuclear”.!®

La segunda implicacién fue que cada “rey” parecid sentirse
obligado a controlar y conducir el juego dentro de su propio
gobierno. Kennedy fue mds alld del alcance que normalments
tiene un presidente, controlando la mayor cantidad posible de
detalles, revisando los potenciales descuidos, forzando la apari-
cién de argumentos y alternativas que pudieran haberse perdi-
do de vista, garantizando que la mezcla de los diversos juga-
dores fuera capaz de producir un cusdro fidedigno de las
distintas cuestiones y opciones. Constantemente, estuvo previ-
niendo contra la posibilidad de que se adoptaran cursos de
acclén que llevaran & comprometer el orgullo o la fachada de
Khrushchev, forzdndolo a una “respuesta que, de nuevo, por
razones de seguridad, orgullo o fachadsa obligue a una contra-
respuesta que eventualmente lleve a un conflicto armado”
«si sufren una derrota...”, advertia, “se incrementarin las
posibilidades de una guerra”.d Insistié4n mantener comunica-
clones claras con los soviéticos y, sablendo que era inevitable
1a presencia de ruidos, afirmé los puntos que consideraba cru-
clales uns y otra vez, a través de diversos canales, Reclamé que
se le diera 8 Khruslichev tiempo, y retrasé reltersdaments las
preferencias por una sccién de fuerza répida manifestadas por

1» Robert F. Kennedy, op. cit., p. 124,
10 Weintal y Bartlett, op. cit., p. 63.

181 The New.York Times, 11 de junio del afio 1963,
12 Robert F. Kennedy, op. cit., p. 62,

168 Schlesinger, op. cit,, p. 841,
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borque el presidente los eligié —por ejemplo, Robert Kenned

Yy Sorensen. Este grupo funciond relativamente libre de sujg
ciones a los canales habituales situados en el segundo o tercer
nivel de goblerno, lo cual ocasiond una serle de problemas a
los jugadores Que quedaron fuers de ]a accién.®s Con todo, las

' Robert F, Kennedy, op. cit,, pp. 126-27,

8 Mds atn urante la se

. , gunda semana, se formaron una sert
;:omlltés ad hoc para generar cuestiones secundarias y para pcnns(:lrcqgg
uncionarios de segundo nivel pudieran Participar en {a accién,
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presiones por mantener dicho gTupo ajeno & los procedimientos
burocrédticos fueron enormes, dadas las necesidades del pre-
sidente.

Khrushchev parece haber reunido un simil del ExCom, que
inclufa Mikoyan, Kosygin, Suslov, Brezhnev y Kozlov.® Ios
candidatos del Presidium no fueron citados a Moscd y Podgor-
ny —el tinico miembro permanente que no residfa en 1a capital—
permanecid, al parecer, en Kiev, Acaso, algunos miembros del
Presidium que vivian en Moscii fueron ajenos a las deliberacio-
nes.'"” Por necesidad, tanto el presidente como el premier com-
partieron el proceso de toma de decisiones con aquellos que
tenfan poder sobre las acciones politico-militares, Pero ambos
utilizaron su propio criterio en la composicién de sus respec-
tivos grupos. :

Segundo, la operacién del bloqueo y la puesta a prueba del
mismo revelan la existencia 'de considerable cautela, que, a su
vez, suglere la magnitud de.los riesgos que se corrfan. Obvia-
mente, dicho bloqueo tuvo una serle de aspectos que el presi-
dente no pudo controlar. Pero hubo varios incidentes en los
cuales Kennedy pudo maniobrar rara favorecer a Khrushchev,
ddndole mds tiempo. El miércoles 25 de octubre, cuando co-
menz6 el bloqueo, el tanque ruso Bucharest alcanzé 1a barri-
cada. Probablemente, no trafa contrabando ¥ hsbria seguido
su curso luego de la identificacién. Pero algunos miembros del
ExCom reclamaron que se lo detuviera y abordara “para que
Khrushchev no tenga dudas acerca de nuestros propdésitos”
Kennedy pospuso la decisién, ordenando a los barcos de guerra
norteamericanos que se limitaran a escoltarlo, El mismo dfs,
durante la tarde, decidié que se dejara al Bucharest seguir su
rumbo a Cuba. “No queremos empujarlo (a Khrushchev) s unsa
accién precipitada”, dijo Kennedy. "Dén}gsle tiempo para que
plense, no quiero arrinconarlo al punto que no tenga ya esca-
patoria”.'® Asimismo, Kennedy permiti6 que un barco de pasa-
Jeros de Alemania Orlental atravesara el bloqueo antes de que,
por fin, l1a Armada detuviera al Marcula, un barco de bandera

1% Congreso estadounidense, Senado, Comité sobre Operaciones Gu-
bernamentaies, Subcomité sobre Equipo y Operaciones de Seguridad Na-
cional, Staffing Procedures and Problem in the Soviet Union, 8§* Congreso,
1* Seslén, 1963, p. 25,

17 Ih{d,

186 Robert F. Kennedy, op. cit., p. 73.

¥ Ib{d., pp. 77-78.
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libanesa rentado por los soviéticos y especialmente seleccio-
nado por el presidente.t®

El papel que jugé Khrushchev en la puesta a prueba del
bloqueo es incierto. Obviamente tenfa.en los Jefes de las agen-

los barcos que transportaban misiles retornaran a la Unién
Soviética; y los barcos que, supuestamente, no ofenderfan als
anunciada cuarentena pusieran a prueba e] bloqueo, indica un
control centralizado, fuerte y cauteloso.

Tercero, si bien hubo muchos que usaron 1los muiltiples ca-
nales de comunicacién entre los Estados Unidos y la Unién
Soviética, el presidente ¥y el premier consiguieron establecer una
“Unea caliente” privada, a través de la cual pudieron reiterar
Sus mensajes, ddndolos g entender con claridad Entre los ca-

hermano Robert, de éste a Dobrynin y de é] a Khrushchev,

A través de esos canales se transmitieron miles de “signos”
—algunos compatibles ¥y otros contradictorios. Los “mensa-
Jes” tendieron a 1a distorsién por dos razones. Primero, hubo

soviético, al gobierno Permanente norteamericano, al Congreso,
al publico norteamericano ¥ a Ia opinién piblica mundial. Se-

™ Ibid,, p. 82; asimismo, Abel, op. cit., pp. 158-59.

.7 Los problemas en los canales de comunicacién privada entre el
presidente y el premier llevaron, en ef momento clave de 1a crisis, a esta.
blecer un ‘canal directo de comunicacién entre Washington y . Mosci.
Véase Congreso estadounidense, Senado, Comité sobre Operaciones Guber-
namentales, Subcomité sobre Equipo y Operaclones de Seguridad Nacio-
nal, Administration of National Security, Hearings, 88t Congreso, It Sesién,
1963, ¢ parte, Pp. 421-27,
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gundo, dentro de cada gobierno hablaron muchos Individuos
distintos, cada uno con sus propias perspectivas Yy sus propias
prioridades. Por ejemplo, el viernes 26 de octubre, el secretario
de prensa del departamento de Estado, Lincoln White, fue mds
alld de la posicién de 1a Casa Blanca, enfatizando a log perio-
distas un pasaje en el discurso presidencial del lunes por Ia
noche, donde se advertfs qQue de continuarse con la construe-
clén de las bases, “clertas acclones futuras quedarfan Justifica-
das”. Este énfasis hizo que la ira presidencial cayera sobre la
cabeza de White 12

Para reducir el ruido del contexto, Kennedy y Khrushchey
buscaron y utilizaron una “linea caliente”, segura y privada.
E] presidente y el premier se enviaron varios mensajes a tra-
vés de RFK y Dobrynin.'» Este canal de comunicacién fue cri-
tico durante los wltimos dfas de la crisis.

Cuarto, lo que muchos funcionarios del goblerno estado-
unidense consideraron un “corrimiento en la Casa Blanca”, sub-
ray6 las diferencias de perspectiva existentes entre el presidents
¥ sus funcionarios. Durante Ia segunda semana hubo que en-
carar clertos cursos de accidn, y la Casa Blanca comenzsd .a
cambiar su enfoque. Xl presidente en particular, pero también
otros que asumieron su perspectiva, imaginaron una serie suce-
siva de instancias que, en sélo cinco pasos, podria desembocar

a.la guerra. ™ .

1 Sorensen, op. cit., p, 712.

'3 Robert F, Kennedy (op. cit.) resefla una serie de conversaciones
a través de este canal,

1M Tbtd., p. 62,
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Desde la perspectiva de algunos miembros del ExCom y de
muchos funcionarios del gobierno pertenecientes a los cfrculos
externos a la Casa Blanca, el miedo expresado por esta tiltima
parecfa demasfado alarmista., Vista desde los departamentos,
“esta preocupacién exagerada dispuso a la consideracién de
acciones imprudentes. . y estimulé dudas innecesarias".i ¥n
un informe redactado por uno de los principales departamentos
se conclufa: “En la medida que los Estados Unidos podian en-
contrar una salida sin invocar a las armas nucleares, el peso de
la eleccién recafa enteramente sobre los soviéticos”!® En su
forma mds extrema, la visién de la crisis que tuvieron los fun-
cionarios estuvo simbolizada por las reacclones de un civil
perteneciente sl departamento de Defensa que al enterarse que
los barcos rusos se detenfan antes de cruzar el bloqueo excla-
mé: “iDios! Alguien deberfa echar al que les estd ordenando
hacer eso", .

Aunque sea dificil creer que el presidente realmente cre-
yera que las posibilidades de una guerra eran uno a tres, es
fdcil ver que tenfa buenas razones para sentir serios temores.
Comprendfa la fragilidad de su propio goblerno. Intentd esfor-
zadamente contrarrestar las disfuncionalidades, pero era cons-
ciente de que ciertos malentendidos, fallas en la comunicacién
Y errores de juicio eran inevitables. ¥ aunque fuera capaz de
ejercer un control completo sobre su propia maquinaria; ¢cémo
se las arreglaria su “compafiero de juego”? Atendiendo al modo
en que los bastardos del Kremlin se estaban embarcando en
esta aventura, el presidente sintiS, a la vez, la imposibilidad
¥y la necesidad de que las dos maquinarias interactuaran de
manera deliberada y controlada.

El “Arreglo”

La mayorfa de los analistas ha utilizado el bloqueo como una
pleza central para sus explicaciones acerca de la remocién de
los misiles soviéticos. K1 mismo sefials la afirmacién decidida
de los Intereses vitales estadounidenses y el firme compromiso
de eliminar los misiles., En ese contexto, los soviéticos sdlo
tenfan una eleccién. Sin embargo, hay analistas que rechazan
esta linea explicativa, sefialando que el bloqueo no fue la causa

' De acuerdo a un post-mortem de la crisis, escrito por Walt Rostow
v Paxgabfiht‘z;. y citado por Weintal y Bartlett, op. cit., pp. 54 y ss.
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de la remocién. Sélo cuando los Estados Unidos dieron otro
paso, lanzando un ultimatum que puso al Kremlin ante Ia
opcién de remover los misiles o de tener a los Estados Unidos
encargdndose de hacerlo, Khrushchev anuncig la remocién.
Pero al menos hay un analista que afirmd que la cuestién es
atin mds complicada. Es clerto que los soviéticos retiraron los
misiles después del ultimatum, pero en un punto en el que el
vresidente comenzd a vacilar ( algo que estaria evidenciado por
la orden de retirar los misiles estadounidenses de Turquia).
Desde nuestra perspectiva, esta informacién puede combinarse
a8 través de una interpretacién mds fructifera.y reveladorsa.
Anunciada en el discurso presidencial del lunes, la cuaren-
tena comenzd el miércoles a las 10 AM. Hacia la tarde del jue-
ves, la mayorfa de los miembros del ExCom vieron que el blo-
queo no era eficaz: si bien impedia que los embarques de misiles
soviéticos llegaran a Cuba, Ja construccién de los misiles que
ya estaban en la isla\ avanzaba a tods velocidad. Entonces se
enfrentaron con la necesidad de dar otro paso. El consenso
acerca del bloqueo se habfa construido sobre la base de que, si
‘fracasaba, los Estados Unidos encararian uma accidén de fuerza,
acaso el ataque aéreo. Como la “lenta agonfa" —para utilizar
la frase con la que Bundy aludiera al bloqueo— se hacfa inso-
portable, los defensores de la accién militar presionaron con
sus argumentos.’” Se sugirieron otros pasos, por ejemplo agre-
gar petrdleo, naftas y lubricantes (POL) a la cuarentena. Kl
equipo que originalmente defendiera el bloqueo, y entre ellos
especialmente el presidente, buscé una opcidn que evitara la
variante del ataque aéreo. Sin embargo, como recuerda RFK:

crecia la sensacién de que esta mano no era nuestra ¥y que
lIa confrontacién militar directa entre los dos poderes nu-
cleares era inevitable. “Halcones” ¥: “palomas” sintieron
que nuestra combinacién de fuerza limitada y esfuerzos
diplomiticos no habifa tenido €xto. Si los rusos continus-
ban sin quebrarse y segufan adelante con el desarrollo de

su fuerza misilfstica la fuerza militar serfa la vinica alter-
nativa®

A rafz de las creclentes presiones internas, se acordé que
el préximo paso no podia demorarse mds de umo o dos dias.

M Sorensen, op. cit., P. 711; véase tamblén Hi) . cit., p. 206.
'™ Robert F. Kennedy, op. cit., p. 83. o Fsman, op. clt. p. 208
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En la reunién del viernes por la mafiana, el presidente
ordend al departamento de Estado que preparara los planes
para la formacién de un gobilerno civil en Cuba, que se estable-
cerfa luego de 1a invasién y ocupacidén., Se autorizé a Don Wil-
son de la USIA a imprimir cinco millones de volantes en espa-
fiol, explicando por qué los Estados Unidos se habfan visto
obligados a atacar a Cuba. Asimismo, se procedié a reunir los
nombres de todos los doctores cubanos residentes en el drea
de Miami, para convocarlos en caso que fuera necesario, En el
ExCom las dicusiones se centraron en los dafios que podrian
sufrir los Estados Unidos, si tuvieran que encarar la inva-
sién. El presidente dijo: “Tenemos que tener en cuenta que, si
los invadimos, al llegar a las bases y luego de sangrientos com-
bates, es posible que nos estén aguardando para repelernos;
asimismo, es factible que al comienzo mismo de las hostilidades,
ellos disparen los misiles”.'”

Pero el viernes a la tarde llegaron buenas noticias. A las
13.30, John Scali, el corresponsal de ABC ante el departamento
de Estado, “un hombre que en las mds altas esferas del gobierno
estadounidense estaba reputado como un periodista sumamente
confiable, recibié un llamado telefénico urgente de Alexander
Fromin, funcionario de la embajada soviética a cargo de la
KGB en Washington.!™® En una reunién concertada rdpida-
mente, Fromin le transmitié a Scali una propuesta concreta
para resolver la crisis: “1) La Unién Soviética aceptaria desman-
telar y retirar los misiles ofensivos de Cuba. 2) Permitiria que la
ONTU se hiciera cargo de la inspeccién y supervisién de ese pro-
ceso. 3) El goblerno soviético se comprometeria a no introducir
nunca més misiles en Cuba. 4) A cambio de ello los Estados
Unidos deberian comprometerse ptiblicamente a no invadir
Cuba”." Luego de transmitirle la propuesta en cuestién, le pidié
a Scall que averiguara de inmediato, entre sus “amigos del mds
alto nivel dentro del departamento de Estado”, cémo reacclo-
narfa el gobierno estadounidense ante ella. Scali se entrevistd
con Roger Hilsman, director del Cuerpo de Inteligencia e In-
vestigacién del departamento de Estado, quien lo condujo
ante Rusk,

Aunque los canal:s no fueron los ortodoxos, Rusk recibié
seriamente la propuesta de Fromin. La cabeza de 1a XGB, al-

1% Ibid., p. 85.

:;’ Ingt:jrc este episodio véase Hilsman, op. cit., pp. 217 y ss.
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gulen que tenfa comunicacién directa con el Kremlin, no enca-
rarfa algo as{ sl no estuviera seguro.® Rusk escriblé una breve
nota, la someti6 a la consideracién de la Casa Blanca, y se la
pasg luego a Scali. La nota decfa: “Tengo razones para creer que
el goblerno de 16s Estados Unidos ve posibilidades reales y su-
pone que los representantes de ambos palfses destacados en
Nueva York pueden reunirse para tratar este asunto con U Thant
y entre si. Sin embargo, considero que debe actuarse con suma
rapidez”.’® Luego, mientras estrechaba la mano a Scall y se la
movia ritmicamente, le enfatizé que habfa poco, muy poco tiem-
Po, no mds de dos dfas.™ Inmediatamente, Scali 1levé el mensaje
a Fromin, quien le aseguré que lo enviaria sin dilacién & los
miés altos niveles del Kremlin.

Alrededor de las 6 P.M. llegd la famosa “carta secreta del
viernes”, enviada por Khrushchev. Si bien hay comentarios que
la hacen aparecer como la viva expresién de “un hombre real-
mente atemorizado”, esas apreciaciones son erréneas.'s Se traté
de una carta muy personal; que contenia las.marcas inconfun-
dibles de la propia redaccién de Khrushchev, larga, por mo-
mentos desorientada y clertamente emotiva. Pero, como dice
RFK, “no fue algo incoherente y el elemento emotivo se rela-

" clonaba con 1a muerte, la destruccién y 1a anarquia que una

guerra nuclear podia acarrear a su gente y a 1a humanidad toda.
Eso, lo repetia una y otra vez de distintas maneras, debe evi-
tarse”.”® Aunque todavia no sea posible acceder a ella, es de tal
importancia que vale la pena tratar de reconstruirla. Fl texto que
consignamos a continuacién reproduce algunas citas y pardfra-
sis provenientes de fuentes piiblicas.\¥

Ha llegado el momento, decfa Khrushchev, de elevarse por
encima de “las pasiones mezquinas” y detener esta tenden-
cia a Ia guerra antes que sea deexéﬁiado tarde. Acaso en
algunos paifses las elecciones pu parecer algo impor
tante, pero son cosas pasajeras. “Si estalls 1a guerrs, no
habrd poder capaz de detenerla, pues tal es 1a 16gica de la
guerra. He participado en dos guerras y sé que la guerra

12 Ibid,
1 Ib(d,, p. 218, -
1 fbid.
188 Abel, op. cit., p. 178.
:: lésobert F. Kcnnedéy, op.bclt.. p. 8.
ta reconstruccion se basa en.Robert F. Kennedy, ibf .
y Abel, op. cit,, pp. 178 y ss. . Ibld. pp. 8650,
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concluye luego de haber devastado ciudades y villas, sem-
brando por doquier la muerte y la destruccién”.

Era obvio que €l y Kennedy no podian ponerse de acuerdo
con respecto al significado de los misiles en Cuba, Kennedy
se equivocaba al considerarlos misiles ofensivos. Sin em-
bargo, no habia necesidad de disputar acerca de definicio-
nes. Estd claro que jamds serfa capaz de persuadirlo de
que los misiles instalados en Cuba eran armas defensivas,
Siendo un “hombre militar’, el presidente deberia enten-
der que la sola presencia de misiles, aunque fueran en gran
nimero y de diversos rangos y poder explosivo, no bastaba
para encarar un ataque. Los misiles s6lo son medios de ex-
terminio. Para atacar se necesitan tropas. Si no estdn res-
paldados por tropas, los misiles —aunque transporten car-
gas nucleares de cien megatones— no pueden ser ofensivos.
Los Estados Unidos no deberfan preocuparse por los misiles
en Cuba; nunca se los utilizaria para atacar a ese pals y
sélo estaban allf con propdsitos defensivos.

Puede usted estar tranquilo con respecto a eso, tenemos la
mente clara y sabemos perfectamente que si los atacamos,
ustedes responderfan de la misma manera. Pero ustedes
también recibirdn la misma respuesta si se alzan contra
nosotros. Pienso que usted lo entiende bien... Esto indica
que somos gente normal, que entendemos y evaluamos la
situacién de manera correcta. Por consiguiente, icémo
encararfamos las acciones incorrectas que usted nos atri-
buye? Sélo los lundticos o los suicidas, s6lo personas que
quieren hacer perecer al mundo entero antes de morirse
ellos mismos, podrfan hacer eso.

“Buscamos algo totalmente distinto . .. no destruir supais...

sino, a pesar de nuestras diferencias ideoldégicas, competir
pacificamente, sin usar medios militares”,

Carece de sentido, dijo, que intercepten los barcos que en-
viamos a Cuba, pues ellos no llevan armas,

Las armas necesarias para defender la isla ya estédn allf, ¥1
no pretenderia persuadirlo de que la Unién Soviética no
habfa embarcado armas a Cuba. De ninguna manera, Se han
enviado armas soviéticas a Cuba, pero ya hace mucho que.
han llegado a destino, '

{Por qué los rusos habfan enviado armas a Cuba? Khrush-
chev dijo que serfa franco. Fue porque hubo un desembarco
en Bahia de los Cochinos. Cuba habfa sido atacada y mu-
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chos cubanos habfan perdido la vida. Ya le habia mencio-
nado esto a Kennedy en junio del afio 1961, durante la reu-
nién de Viena. En esa oportunidad, el presidente le habia
dicho que el desembarco de Bahia de los Cochinos habia
sido un error. Khrushchev habia aceptado su explicacién.
El presidente le habfa dicho que no todos los jefes de Estado
estdn preparados para reconocer sus errores. Khrushchev
honré esa franqueza. Los lideres soViéticos también eran
valientes. También ellos habian reconocido los errores del
pasado —los errores de Stalin—; no sdlo eso, sino que los
habian condenado duramente.

El presidente hacfa bien en preocuparse por la paz y el bien-
estar del pueblo norteamericano. El premier del Consejo de
Ministros soviético también se preocupaba por el suyo. Am-
bos debfan estar mutuamente comprometidos en salvaguar-
dar la paz, pues la guerra en las condiciones modernas po-
dria ser una guerra mundial, una catdstrofe para la hu-
manidad.

“Si existiera la seguridad de que el presidente de los Es-
tados Unidos no participard de un ataque a Cuba y de que
el bloqueo quedard sin efecto, la cuestién acerca de la re- *
mocién o 1a destruccién de las bases misilisticas instaladas
en Cuba seria completamente distinta. Los armamentos sélo
acarrean desastres. Cuando se los acumula, se dafia la eco-
nomfa, y si se 1os usa, se destruye al pueblo de ambos
bandos. Por consigulente, s6lo un enajenado podria creer
que los armamentos son el principal medio de vida social.
No, son una pérdida forzosa de las energfas humanas y
s6lo sirven para la destruccién del hombre mismo. Si los
pueblos no muestran ser sabios, terminardn chocando, como
moles clegas, y comenzard la exterr {6n reciproca’.

Esta es mi propuesta, dijo. No m4s* armamentos a Cuba y
retiro o destruccién de los que ya existen en la isla; de su
parte, retiro del bloqueo y compromiso de no invadir Cuba.
No detengs, con acciones que serian propias de piratsas, los
barcos rusos. “Si no ha perdido el control y puede consi-
derar con serenidad addénde podria llevarnos esto, sabrd
entonces, sefior presidente, que no debemos tirar de la
cuerda en la que usted ha atado el nudo de la guerrs, pues
cuanto mds tiremos, mds apretado serd el nudo. Y llegard
un momento en que el nudo estard tan apretado que ni
siquiera el que lo até tendrd la fuerza para desstarlo, y
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nosotros”." En la mesa de conferencias, las dudas alimentaban
a las dudas. Hasta e] soviétologo del ExCom, Llewellyn Thomp-
s0n —cuya lectura de los movimientos soviéticos habia, hasta
entonces, impresionado al resto del grupo— se mostraba des-
concertado.™ Indudablemente, los miembros del Presidium
tenfan diferencias sustanciales pero no estaba claro cudl era el
cardcter de las mismas %

La confusién incentivaba la tensién —y hubo nuevas fuen-
tes de confusién que vinieron a sumarse a las anteriores. Pri-
mero, McCone informd que: “Un barco soviético se ha separado
de la flota y se dirige a Cuba’."s Acaso los soviéticos intentaban
poner a prueba el rigor de la cuarentena, O acaso planeaban
provocar un incidente. Segundo, un informe de inteligencia in-
dxcab?. que la construccién de las bases progresaba a toda
yelocldad: que los trabajos se continuaban sin interrupcidn,
incluso, durante 1a noche.% Mds atin, ese informe indicaba que
las tareas estaban especialmente aplicadas a “las instalaciones
permanentes de los bunkers destinados al almacenamiento de
las cargas nucleares ¥ a las barracas para las tropas”." Quizds
las dqs cartas const_ituyeran una estratagema para ganar tiem-

trasando el uso de la fuerza militar, La conclusién parecia ine-
vitable. Durante los primeros dfas de esa semana, se habfa de-

M Rcbert F, Kennedy, op. cit., p. 96.
:: gbel, op. cit., p. 188. P P
. rara considerar ciertas evidencias sobre estas diferencias véa
el a_rgjl.ms de }_lorpan Kolkow_.vitz sobre las diferencias entre los pr?nci‘;,)al::
@(137 61&05 soviéticas, Conﬂ!c!s in Soviet Party-MiIi!ary Relations: 196263,
l962. PI}, Rand Corpora{xon, 1963, pp. 9 y ss. El 28 de octubre del afio
» Un numerp del Izvestia presentaba en primera pdgina un anuncio de

so... tales ‘propuestas’, si podemos llamarla i
le s', si s asf, sélo sirve
de manifiesto la conciencia sucia de sus autores”, FVen para poner
5 Hilsman, op. cit., p. 220.
'® Rabert F, Kennedy, op, «cit., p. 94,

7 Sorensen, op. cit., p. 713
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cidido que si un U-2 resultaba derribado, los Estados Unidos,
en represalia, atacarfan una base SAM. Y si un segundo U-2 era
atacado, la represalia estarfa dirigida a la destruccién de todas
las bases.™ La Fuerza Aérea ya tenfa un plan preparado y es-
taba lista para’concretarlo. En el ‘ExCom existia un “acuerdo
casi undnime de comenzar la operacién la mafiana sigulente”,»

Entonces, en el momento mismo de la implementacidn, el
presidente comenzd a dudar, “No es el primer paso el que me
preocupa”, dijo, “sino la escalada que lleve a ambos lados a
dar un cuarto y un quinto paso —Y no llegaremos al sexto, por-
que no habrd nadie para darlo. Debemos tener presente que
nos estamos embarcando en un curso de accidn muy azaroso’’ @
Enfrentando duros desacuerdos y para la frustracién de muchos
miembros del grupo, Kennedy cambié la decisién inicial, retra-
sando la opcién un dfa mds.® Acaso el avién tuvo un accidente,
llegd a sugerir; debemos revisar cuidadosamente las consecuen.
cias de los diversos cursos de accidn. Incluso, llegé a pedir que
se suspendieran “los ‘vuelos. de reconocimiento con descargas
luminosas programados para esa noche . .. pues las mismas pue-
den aparecer como descargas aire-tierra lanzadas desde nues-
tros aviones”® En el Pentdgono, especialmente en la oficina
del jefe de la Fuerza Aérea en el Estado Mayor Conjunto, la
orden de suspensién fue recibida con incredulidad.

Los soviéticos habfan subido la apuesta. ¢Qué pasaba con
Kennedy, se estaba retirando o estudiaba acaso la mano? En
el gobierno, y en la mesa, las sospechas y las tensiones subfan
constantemente. Y todavia estaba pendiente la cuestién de una
respuesta a las dos propuestas soviéticas. “Nuestro pequeinio
grupd; sentado alrededor de la mesa del gabinete en sesién
continua ese sdbado”, escribe Sorensen, “sentia la guerrs nu-
clear mds cerca que nunca. Si el barco soviético continuaba
avanzando, si los SAM continuaban dispargndo, si las cuadrillas
continuaban construyendo las bases y si Iggushchev continuaba
insistiendo en hacer las concesiones poniéndonos, al mismo tiem-
PO, un revélver en la cabeza, entonces —crefamos— 1os sovié-
ticos querian la guerra, y la guerra seria inevitable' x

Cuando la discusién se focalizé en la respuesta, Robert

1% Tb{d.; véase tamblén Hllsman, op. clt,, p. 220.
1% Robert F. Ken.gt;dy, op. cit,, p. 98.

™ Tbhid. o

™ Ibid., pp. 98-101.

X Sorensen, op, cit., p. 713,

01 Ibid.
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entqnces serd necesario cortarlo; no es necesario que le
explique 1o que esto significa, pues usted conoce perfecta-
mgnte cudn terribles son las fuerzas que poseen nuestros
paises. En consecuencia, si no hay intencién de apretar ese
nudo, llevando al orbe mundial a la catdstrofe de la guerra
termonuclear, dejémonos de tirar de los extremos de la
cuerda y adoptemos las medidas para desatar el nudo. De
nuestra parte, estamos listos para hacerlo”.

Considerados en serie, el sondeo de Fromin y la carta de
Khrushchev apuntarfan a un arreglo: 1) La Unidrf Soviética se
gomprometeria a retirar los misiles de Cuba, bajo observacién

e la ONU; 2) Los Estados Unidos levantarian la cuarentena
y Se comprometerfan a no invadir Cuba. Aunque Acheson
predxj.o que los soviéticos no llegarfan nunca a acordar algo
asf, si esos eran los términos, nadie en el goblerno estado-
unidense podia oponerse & ellos.”® Se encomendd a un grupo del
Cuerpo de Inteligencia e Investigacién del departamento de Es-
tado para que, durante la noche, preparara un andlisis de la
propuesta de Fromin y de la carta de Khrushchev —especial-
mente para detectar si habfa alguna “trampa”—, que debfa estar

listo para la reunién del ExCom del A
bert Kennedy comenta: el sdbado por la mafiana. Ro-

esa noche, mientras viajaba de vuelta a casa desde el de-
partamento de Estado, experimenté un ligero optimismo.
é.a carta con toda su retdrica, sentaba acaso 10s principios
eisalgun req.comodarrﬂento, de algin acuerdo... Ese opti-
(rin mo se vio reforzado porque, al despedirme del presi-
ente, percibf{ que también €1, por primera vez, tenfa espe-
ranzas de que nuestros esfuerzos tendrian éxito.®

Pero el sébado fue distinto. La mayoria de los participantes
i:)arecuerda.n como el “dfa mds negro de la crlsis'r': auncgle no
Y acuerdo respecto a las razones de esa apreciacién., El ExCom
iz reuni$ a las 10 AM. Hacia las 10:17 las esperanzas de Ro-
rt Kennedy empezaron a tambalear. Los noticieros comentaban

'8 Abel, op. cit., p. 182. Sep:
» OPp. cit., p. - Segun Abel, Acheson argumenté que “estdba-
mos demasiado ansiosos por liquidar este asunto. Pexg::, micntr%s tc:fsan?:s

la espad:
(intaf va’;i:z?é'sc".la cabeza de Khrushchev, podriamos haber ensayado dis-

'™ Robert F. Kennedy, op. cit., p. 91.
314

Q\Q@D@O@OQGﬁ@ﬁﬁﬁﬁﬂ«@@@@@.@@@gﬁéﬁ@@@@

CUBA II! EL TERCER CORTE

una nueva carta de Khrushchev, propalada por Radlo Moscu.
En contraste con la carta del viernes, ésta era mds formal, mos-
trando los signos de constituir un documento que habia sido
aprobado por un considerable mimero de funcionarios antes de
ser despachado ‘desde la oficina de Relaciones Exteriores. Las
diferencias en el contenido oscurecian el contraste entre ambos
estilos. Esta carta cambiaba los términos del arreglo: se recla-
maba que los misiles norteamericanos instalados en Turquia
compensaran el precio del retiro de los misiles rusos de Cuba.

Usted estd preocupado por Cuba, Uno podria pensar que
es porque la isla estd a noventa millas de las costas estado-
unidenses. Pero también Turquia estd cerca nuestro. Nues-
tros centinelas hacen sus rondas y se observan mutuamente.
¢Cree usted que tiene derecho a demandar seguridad para
su pafs, a reclamar que se retiren esas armas que usted
califica como ofensivas, y negar al mismo tiempo ese de-
recho a nosotros? :

Usted 'ha instalado armas devastadoras, calificadas por
usted mismo como ofensivas, en Turqufa: literalmente jun-
to a nuestras fronteras. Nuestras posibilidades militares
estdn parejas, pero las relaciones desiguales que mantienen
nuestros pafses no lo demuestran...

Ie hago pues esta propuesta: aceptamos retirar de Cuba
esos misiles que usted considera ofensivos. Aceptamos ha-
cerlo y aceptamos contraer este compromiso en el seno de
la ONT, Pero teniendo en cuenta la ansiedad y preocupacién
del Estado soviético, sus delegados deberdn comprometerse
a retirar los misiles de Turqufa.'®

¢Cudl era el significado de esta va propuesta? gAcaso
los miembros del Presidium habfan prévalecido sobre Khrush-
chev? Quizd otros miembros de ese organismo, estimulados
por lo que los periédicos de Washington y Londres consideraban
un intercambio, forzaron a Khrushchev a subir 1a apuesta. “El
cambio en el lenguaje y el tenor de las cartas de Ehrushchev
indicaba 1a confusién reinante en la Unién Soviética”, relata
Robert Kennedy, “pero la confusién también reinaba eéntre

1% Departamento de Estado estadounidense, Bulletin, Vol. 47, N* 1220,
12 de noviembre del afio 1962, pp. 741-43.
19 Abel, op. cit., pp. 188-89.
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Kennedy indic6 que la segunda propuesta soviética —los
misiles de Cuba por los misiles de Turqufa— “no era irra-
zonable y no suponia una pérdida para los Estados Unidos
O para nuestros aliados en la OTAN".® M4ds aln, ya se habia
considerado que los misiles Jupiter instalados en Turquia eran
obsoletos, y el presidente habfa ordenado en dos oportunidades
Su remocién. En la primavera del afio 1962, a instancias del mis-
mo, Rusk planteé la cuestién al ministro de Relaciones FExte-
riores turco, escuché sus sordas objeciones y dejs el asunto de
lado. Para el secretario de Estado, la remocién de unos misiles
obsoletos no justificaba entrar en problemas con el gobierno
turco. El presidente habia planteado por segunda vez la cues-
tién, en esa oportunidad a Bell, subsecretario de Estado, ha-
ciéndole saber que queria que los misiles fueran retirados, aun-
que la decisién tuviera algin costo politico. Pero, una vez mds,
los delegados del departamento de Estado chocaron con la in-
transigencia de los turcos y decidieron que la cuestién no podia
constituirse en una fuente de descontentos para Turquia y para
la OTAN. Ahora Kennedy se vefa forzado a enfrentar el asunto
de los misiles turcos una vez m4ds, bajo la presién de la Unién
Soviética. RFK consigna que “el presidente estaba furioso” @

¢Podian los Estados Unidos retirar los misiles de Turquia
bajo las amenazas soviéticas? No. Rusk ¥ Bell argumentaron que
tal intercambio “socavaria Ia confianza de los aliados en la pa-
labra empefiada por Norteamérica »s Thompson advirtié que
“los rusos podrian interpretar 1a aceptacidn presidencial como

sacrificar su seguridad para proteger nuestros intereses en un
érea que no nos concierne” ® Harold MacMillan recuerda que
respaldé la decisién “mds diffcil que encaré el presidente.,.
rechazar, contra e} consejo de los amigos mds débliles, en Norte-
ameérica y en otras partes del mundo, la posibilidad de negociar

2 Robert F. Kenned , Op. cit,, p. 94,
X5 Ibfd., p. 95. v oP P
X8 Abel, op. cit., p. 189.
: ébfd.
orensen, op. cit., p. 714,
M Ibid., p. 696, P
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con la seguridad del mundo occidental, concertando con las
tentadoras propuestas rusas y mostrando un movimiento de
acomodacion a expensas de los aliados”.?® En consecuencis, se
transmitid una respuesta de 12 Casa Blanca, rechazando los
términos de la carta soviética del dia sibado y haclendo refe-
rencia & la existencia de “propuestas inconsistentes y conflictivas
que comprometen la seguridad de las naciones fuera del hemis-
ferio occidental” .

Con todo, las perplejidades subsistfan: ;Cémo responderian
los Estados Unidos? Tratando de idear una respuests, “la fatiga
y los desacuerdos acerca del curso de accién correcto causaron
mds tensiones e irritaciones que las habituales”.2 1 Estado
Mayor Conjunto se sumé a la reunién para proponer una so-
lucién: un ataque aéreo el lunes y, a continuacién, una invasién.
Robert Kennedy consigna sus razonamientos: ellos siempre
habfan considerado que el bloqueo “ers un curso ’de accién
demasiado débil y que, los pasos militares eran los tinicos que
1a Unién Soviética seria capaz de entender. No los sorprendia
que con el uso limitado de la fuerza no se hubiera obtenido
nada, pues era exactamente 10 que habian adelantado que ocu-
rrirfa” " El presidente se contuvo.

En un momento dado de las deliberaciones, el presidente
inquirié cudles serfan las consecuencias de la opcién que apa-
recia como la mds probable: un ataque adreo o la invasién a
Cuba. ¢Qué ocurriria entonces, pregunté, en Berlin o en Tur-
qufa? “Si atacamos Cuba, y los rusos nos responden con un
ataque a Turquia, dispararemos, deberemos disparar, los misi-
les que tenemos instalados allf?” ¢ Entonces, ordené que se
desconectaran esos misiles.”’ Para algunos miembros del grupo,
{fue el peor momento del dfa.

Temprano en la tarde, Rusk y Ball, con la ayuda de Thomp-
son, redactaron el borrador de una nota da Kennedy a Khrush-
chev, rechazando el intercambio propuesto y reclamando que
se detuviera el trabajo en las bases misilisticas de Cuba. Robert

20 Harold MacMillan, “Introduccién” a Robert F. Kennedy, op. cit.,

m Departamento de Estado estadounldense, Bulletin, Vol, 47, N* 1220,
12 de noviembre del afio 1962, p. 741. El comunicado de prensa lanzado
por la Casa Blanca es de fecha 27 de octubre del afio 1962,

12 Sorensen, op, cit., p. 714,

13 Robert F, Kennedy, op. cit., pp. 96, 97.

M Ib{d., p. 98.

s Ib{d.
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Kennedy manifestd un fuerte desacuerdo tanto con el contenido
como con el tenor de dicho borrador.*¢ En medio de la desespe-
racidn, conecibié un movimiento diplomdtico extraordinario, de-
signado luego bajo el rétulo “la triquifiuela de Trollop”, siguien-
do a una escena recurrente en 1os escritos del novelista victo-
riano Anthony Trollop, en la cual un novio ansioso toma un
gesto imprudente de su amada —por ejemplo, un roce de su

mano— CcOmo una excusa para aceptar una propuesta de ma- .

trimonio. Los Estados Unidos debian ignorar la segunda carta,
responder a los términos de la primera carta, reforzada por el
sondeo de Fromin, y proponer lo siguiente: Norteamérica se
comprometeria a2 no invadir Cuba, a cambio de la remocién de
los misiles soviéticos de la isla. Como consigna Robert Kennedy:

Hubo argumentos en favor y en contra. Hubo fuertes desa-
cuerdos. Todos estdbamos tensos; algunos préximos al
agotamiento; cada uno de nosotros sentfa el peso de las
preocupaciones y anhelos... Cuando ya nos resultaba casi
imposible comunicarnos, él (el presidente) sugirié con
cierta exasperacién que —ya que yo no consideraba satis-
factorios los diversos esfuerzos realizados por el departa-
mento de Estado— Ted Sorensen y yo abandondramos la

reunién y fuéramos a su oficina a preparar una respuesta
alternativa.’”’

Robert Kennedy y Sorensen se retiraron, escribieron una
respuesta aceptando la primera ‘“oferta” de Khrushchev y la
presentaron al grupo. Luego de ciertas correcciones menores,
el grupo siguié las directivas del presidente y la aceptd. Estos
son los puntos esenciales de dicha carta:

Lo primero que hay que hacer... es encarar tanto el cese
de los trabajos en las bases de misiles ofensivos en Cuba,
como la puesta fuera de operaciones de todos los sistemas
de armamentos ofensivos, a partir de acuerdos efectivos,
en el seno de las Naciones Unidas...

Como entiendo su carta, los elementos claves de sus pro-
puestas -—que, hasta donde los comprendo, me parecen
aceptables— son los siguientes:

1. Usted acepta retirar esos sistemas de Cuba bajo la

1 1bid., pp. 10102,
M Ibid., p. 102.
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aproplada observacién y supervisién de las Naciones Uni-
das; y asegura, con las correspondientes garantias, que
suspenderd su futura introduccién en Cuba.

2. Por nuestra parte, nos comprometemos —estableciendo
los acuerdos necesarios, en el seno de las Naciones Unidas,
que aseguren la puesta en prdctica y el mantenimiento de
esos compromisos— a) a lgvantar rdpidamente las medidas
de cuarentena actualmente en vigencia y b) a asegurar que
no se encarard una invasién a Cuba.

Para asegurarse de que Khrushchev entenderia bien el men-
saje, el presidente Instruyé en privado a Robert Kennedy para
que le diera una copia de la carta a Dobrynin, con una fuerte
advertencia. De acuerdo a la descripcidn de Sorensen, Robert
Kennedy le advirtié a Dobrynin que “el punto de escalada estd al
alcance de la mano; los Estados Unidos pueden avanzar hacia
la paz y el desarme, 0 hacia una accién de represalia fuerte y
desmesurada ... si el presidente no recibe informacién inmedia-
ta que indique que los misiles serdn retirados”.?* En consecuen-
cia, se ponfa a Khrushchev ante la disyuntiva de aceptar los
términos del arreglo original o ver a sus misiles destruidos por
un ataque estadounidense. ‘El tiempo que-tenia para forjarse
una idea clara y hacer que los miembros de su propio gobierno
la respaldaran era muy corto. :

Dada la perspectiva del presidente, y atendiendo a su pro-
blema particular (lograr el retiro de los misiles rusos sin
desembocar en una guerra), este ultimatum es desconcertante;
especialmente a la luz de su previa inclinacién a postergar una
accién de fuerza. Uno puede entender que los representantes
del departamento de Estado, que habian fracasado en las negocia-
ciones con Turqufa, estuvieran persuadidos de que un arreglo
acarrearfa divisiones en la OTAN. Pero el presidente ya habfa
manifestado su voluntad de pagar tal precio, pues muchos euro-
peos Interpretarfan la puesta fuera de opertcién de los misiles
turcos como el primer paso de un arreglo, independientemente de
1o que expresaran publicamente los Estados Unidos. ¢Por qué su

-8 Departamento de Estado estadounidense, Bulletin, Vol. 47, N* 1220,
12 de novlembre del afio 1962, p. 743. El comunicado de prensa lanzado
por la Casa Blanca es de fecha 27 de octubre del afio 1962.

1 Sorensen, op. cit.,, p. 715. La resenia de dicho autor sobre las ad-
vertencias de Robert Kennedy utiliza citas de un discurso dado por éste
en Co;u;nbia. Carolina del Sur; véase The New York Times, 26 de abril del
afio 1963. .
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preocupacién por lo que la remocién de los misiles en Turquia
podia significar para los aliados de la OTAN venia ahora a pre-
valecer sobre su interés en acercarle a Khrushchev una variante
aceptable, que alejara el peligro de la guerra?

Si se tratara de una negociacién donde una de las naciones
debfa ganar y l1a otra debfa perder, los Estados Unidos no podian
responder a la carta del viernes, rechazar los términos de la
carta del sdbado, y ofrecer posteriormente un arreglo privado
aparte. Esto manifestarfa una debilidad que estimularfa a los
soviéticos a pedir mds. Pero la conducta anterior de ambos 1i-
deres sugerfa la existencia de cierto comparfierismo. Kennedy
habf{a prestado considerable atencién al problema de Khrushchev.
Ahora éste parecia reclamar que se le diera la oportunidad de
retirarse, sin que esto acarreara humillaciones para su pro-
pio gobierno.

Desde la perspectiva presidencial, la aceptacién de un cara-
melo privado, para balancear el garrotazo ptblico, pareceria ten-
tadora. El presidente no debfa ser visto aceptando el arreglo
del sdbado. Mds atn, los acuerdos deberfan establecerse a es-
paldas de la mayor parte de los miembros del ExCom, ni qué
decir del resto del goblerno o del publico mds amplio. Enton-
ces (podrfa especularse) envié a RFK para que se entrevistara

con Dobrynin.

Esa especulacién tuvo precisamente el cardcter de tal cuan-
do se la formulé por primera vez. Si RFK no hubiera escrito sus
memorias, la misma hubiera permanecido en el terreno de las
fantasfas. Pero una lectura cuidadosa de T'rece Dias, descubre im-
portantes evidencias que vienen a confirmarla. Robert Kennedy
resefié su visita a Dobrynin con considerable detalle —inclu-
yendo en ella sus discusiones acerca de los misiles en Turqufa.*

* Las memorias atribuidas a Khrushchev, Khrushchev Remembers
(Boston, 1970), contienen un relato interesante y algo fantasioso de la
reunién entre RFK y Dobrynin. “El clfimax llegé luego de 5 o 6 dfas, cuan-
do nuestro embajador en Washington, Anatoly Dobrynin, informé que el
hermano del presidente, Robert Kennedy, habfa venido a verlo, El informe
de Dobrynin fue aproximadamente el que sigue: ‘Robert Kennedy parecfa
cxhausto. Se le vefa en los ojos que no dormfa desde hacfa dfas. El mismo
dijo que hacfa 6 dfas que no volvian a sus casas. El presidente estd en
una grave si_tuaclén, dijo Robert Kennedy, y no sabe cémo salir de ella.
Estamos bajo enormes presiones. De hecho, nuestros militares nos pre-
sionan para que usemos la fuerza contra Cuba... Queremos preguntarle,
sefior Dobrynin, si puede transmitir un mensaje del presidente Kennedy
al premier Khrushchev a través de canales no-oficiales. El presidente Ken-

322

0000000000000 00000000Q00OCGOO

CUBA II! EL TERCER CORTE

¢Puede considerarse que este intercambio privado consti-
tuyé un “arreglo”? Habia limites por encima y por debajo que
no podian moverse, En principio, no podia haber “arreglo”. Para
decirlo claramente: los misiles rusos debian ser retirados —sin
condiciones. Por otro lado, no hay ninguna duda que el presi-
dente habfa reclamado un afio anteg que se retiraran los misiles
de Turquia. Nada habfa cambiado. Y se le podia asegurar a
Khrushchev que los Estados Unidos retirarfan esos misiles poco
después de superada la crisis. En las palabras de RFK:

Dije que no podia haber quid pro quo o arreglo alguno bajo
esta clase de amenazas y presiones, y que en definitiva era
una decisidén que estaba en manos de lIa OTAN. Sin embargo,
dije hace mucho que el presidente XKennedy estd ansioso por
retirar esos misiles de Turquia y de Itslia. Tiempo atrés, ha-

. bfa ordenado su remocién y crefamos que, poco después de
superada la crisis, \los misiles serfan retirados.™®

La instalacién soviética de los misiles

No es diffcil construir un recuento plausible acerca de las
razones por las cusales los soviéticos instalaron misiles en Cuba.
Mids atin, se dirfa que es demasiado fdcil suministrar una serie
de recuentos plausibles y que resulta muy dificll establecer
distinclones entre ellos. Pero dado los l{mites de la informacién
publica soviética al respecto, no es posible tener mucha con-
fianza en el valor de una explicacidn tinica.? Desgraciadamente,
son pocos los recuentos que aclaran hasta qué punto constitu-
yen, necesarlamente, intentos inclertos y poco firmes. El re-

nedy le implora al premier Khrushchev que acepte su oferta y que tenga

. en cuenta las peculiaridades del sistema nortearericano. Aunque el pre-

sidente esté en contra de comenzar una guerra contra Cuba, una cadena
irreversible de hechos puede volverse contra su voluntad. Por eso el
presidente apela directamente al premier Khrushchev para que lo ayude
a liquidar este conflicto. Si la situacién se prolonga mucho m4s, el presi-
dente no estd seguro de que los militares no lo derriben y tomen el po-
der'” (pp. 497-98). - .

2 Robert F. Kennedy, op. cit., pp. 108-09; Al amenazar con una accign
militar si la construccién de misiles no se detenfa, Robert Kennedy parece
haber estado aparentando —al menos en cierta medida. Sorensen resefia
su opinlén, segiin la cual el presidente no podia encarar de inmediato un
ataque aéreo o una invasién (op. cit., pp. 715-16).

at Este juicio es contrario al que tenfan muchos sovietélogos; véase
Horelick y Rush, op. cit., p. 141,
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cuento que proponemos tiene esas caracteristicas. Con todo, la
perspectiva desarrollada tanto en lo referido al bloqueo como
a la remocidn, nos permite hacer algunas observaciones limi-
tadas, pero confiables, y producir un esbozo que, si bilen in-
cierto y especulativo, puede tener cierto valor heuristico.

Advertencia norteamericana y decisién soviética

Ante el descubrimiento de los misiles ofensivos en Cuba, la ad-
ministracién Kennedy reaccioné con “conmocionada increduli-
dad”.® Ya hemos analizado la reaccién personal del presidente:
“Si Khrushchev puede encarar esto luego de todas sus pro-
testas y denegaciones, ;c6mo serd posible volver a creerle?” 2
Sorensen recuerda c6mo razonaba el grupo por entonces: “El
hecho que Khrushchev haya cometido tal error de cdlculo —al
pensar que le serfa posible introducir misiles en Cuba— aumen-
ta el peligro de que incurra en nuevos errores”.2 Este sentimien-
to de conmocién, referido a las proporciones que tenfa el error
de Khrushchev, models la lectura que hizo el ExCom de la si-
tuacién. La cuestién se planteé de la manera siguiente: (Qué
objetivo puede tener Khrushchev que lo haya empujado a violar
la confianza del presidente y a desatender las serias advertencias
norteamericanas? La mera ambicién no podfa justificar un error
asf. La tnica hipétesis consistente parecfa venir de uno de los
grandes polfticos de la Guerra Fria: Khrushchev iitentaba “una
prueba suprema” del coraje de los Estados Unidos (o del pre-
sidente ). :

Esta interpretacién —compartida por la administracién y
por gran nimero de analistas que siguieron en este punto el
razonamiento de aquélla— no tiene en cuenta las posibles per-
cepciones de la gente de Moscti durante la épocs en que se tomé
la decisién de instalar misiles ofensivos en Cuba.

Consideremos la evidencia disponible. Primero, en la pri-
mavera del afio 1961, los Estados Unidos invadieron Cuba —de
una manera dubitativa, sin estar muy convencidos. Al parecer
Khrushchev qued6 lleno de perplejidad ante la conducta mani-
festada por Kennedy en el episodio de Bahia de los Cochinos.
Acaso Kennedy diera un paso en falso, o estuviera obrando
bajo la presién de otros miembros de su gobierno, al encarar

22 Robert F. Kennedy, op. cit., p. 27.

1 Schlesinger, op. cit., p. 802.

¢ Sorensen, op. cit., p. 681.

™ Para esta linca de razonamiento véase Schlesinger, op. cit., 796.
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esa accién militar contra Cuba; pero cuando sobrevino el choque,
considerd que Cuba no era lo suficientemente importante como
para justificar una accién militar decisiva. Segundo, en el ve-
rano del mismo =afio, el presidente del comité de Relaciones
Exteriores del Senado, senador J. Willlam Fulbright —quien,
como se sabe, era considerado por Kennedy como un serio
candidato al departamento de Estado— dio un discurso en la
sala del Senado que parecfa invitar a los soviéticos a mover
misiles & Cuba, ‘

Con frecuencia se habla de la posibilidad de que los sovié-
ticos instalen bases para misiles y para cazas bombarderos
en Cuba. Supongo que estariamos menos tranquilos si los
soviéticos hubieran instalado bases misilisticas en la isla,
pero no estoy seguro si nuestra existencia nacional estaria
ante un peligro mids grande. Tampoco sé si tales bases
alterarfan sustancialmente el balance de poder mundial.
Pero no cabe duda que una accién precipitada de'los Esta-
dos Unidos con la consiguiente alienacién de la mayor
parte de América Latina, Asia y Africa, sf 1o haria.»

Tercero, en el otofio del afio en cuestién, la administracién
descubrié que no habfa “brecha misilistica” y anuncié piublica-
mente que los Estados Unidos tenian una marcada superioridad
en materia de mislles. El programa para desarrollar una sus-
tancial capacidad de contragolpe seguia desarrolldndose y varios
oficiales, juntamente con una serie de consultores gubernamen-
tales, empezaron a hablar de Ia necesidad que tenian los sovié-
ticos de desarrollar a su vez una capacidad como la antes men-
cionada. Muchos norteamericanos parecian sentir que tanto los
Estados Unidos como la Unién Soviética estarfan mds seguros
sl ambos pafses tenfan esas capacidades,® Cuarto, los embar-
ques de equipo militar soviético a Cufa habian comenzado
hacia mediados del afio 1960 y continuaron intermitentemente
hasta la época en que se tomd la decisién —sin ninguna seria in-

s J, Willlam Fulbright, ““Algunas Reflexiones sobre Acontecimientos

Recientes y Problemas Pérmanentes”, The Congressional Record, 29 de
junio del afio 1961, p. 11704,
- o1 Los analistas que favorecfan el desarrollo de una capacidad de
contragolpe de parte de los soviéticos habrfan estado en contra del desa-
rrollo de las bases misil{sticas cubanas, pues éstas sélo eran aptas para un
ataque en el que ellos tomaran la iniciativa. Pero esta distincién, por aquet
cntonces, no era muy clara en el contexto de la Unién Soviética.
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dicacién de que esto provocarfa alguna accién estadounidense.
Por tltimou, hasta la primavera del afio 1962 —momento en que
debe haberse tomado la decisién que nos ocupa-— las manifes-
taciones de la administracién con respecto a los envios de armas
soviéticas a Cuba habfan sido muy limitadas.

Sobre la base de estas evidencias, no era dificil pensar, en
la primavera del afio 1962, que la reaccion de la administracién
Kennedy a los misiles soviéticos en Cuba serfa minima. Si se los
instalaba discretamente, evitando posibles oleajes en la politica
interna norteamericana, la administracién reaccionaria con pro-
testas, pero sin accién. Ciertamente, la evidencia disponible no
excluye la posibilidad de que los defensores de la decisién sovié-
tica sélo hayan ténido en cuenta objetivos tales como la defensa
de Cuba o el despliegue de las capacidades estratégicas soviéti-
cas, sin pretender en absoluto poner a prueba la fuerza de los
compromisos norteamericanos o la entereza del presidente. En
la primavera del afio 1962, (quién hubiera sido capaz de prede-
cir que Cuba se convertiria en una cuestién decisiva para la
campafia electoral. obligando al presidente a establecer la dis-
tincién en las armas ofensivas y las defensivas, y empujdndolo a
comprometerse a actuar en caso de detectarse la existencia de
las primeras?

La reaccién de la administracién ante el movimiento sovié-
tico no tuvo en cuenta la diferencia existente entre el clima
donde los lideres soviéticos decidieron la instalacién de los mi-
siles, v el clima donde los lideres estadounidenses los descu-
brieron. Con todo, podria aducirse que esa falla no gravité de-
masiado; ya que después de que la administracién se enterd
del despliegue soviético, y después de las fuertes advertencias
presidenciales, Khrushchev persistié en el curso de accidn pre-
viamente elegido. E incluso siguié socavando la confianza que
habia logrado granjearse con Kennedy, confundiéndolo delibe-
radamente en lo referido a los planes soviéticos.

Para formular un juicio al respecto hay que estudiar con
cuidado los datos especificos. E1 24 de agosto, Roger Hilsman
presenté los antecedentes del despliegue de armamentos que,
durante el verano, los soviéticos habian realizado en Cuba. En
la conferencia de prensa del dia 29 de agosto, el presidente
aceptS la existencla de esos antecedentes, pero arguy$ que las
evidencias disponibles no indicaban la existencia de un peligro
que justificara, “hasta ahora”, una accién de los Estados Unidos.
El 4 de septiembre, el embajador Dobrynin se entrevisté con
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Robert Kennedy y le transmitié un mensaje de Khrushchev
donde se aseguraba al presidente que “en Cuba no se instalarian
misiles tlerra-tierra ni armas ofensivas”.® A su vez, Robert Xen-
nedy le advirtié que “estamos observando de cerca esas insta-
laciones, ¥ si 1a“Unién Soviética destaca misjles en Cuba, las
consecuencias serdn gravisimas”® En Ia tarde del 4 de sep-
tiembre, la Casa Blanca dio a conocer una afirmacidén presiden-
cial segin la cual se advertia que si los soviéticos intentaban
trasladar a Cuba misiles tlerra-tierra ofensivos y otras capaci-

M dades bélicas de 1a misma indole, “surgirdn problemas muy
serios”. El 6 de septiembre Dobrynin se entrevisté con Soren-
sen y le asegurdé que los soviéticos no estaban haciendo nada
extraordinario en Cuba, que no se instalarfan misiles ofensivos
en la isla y que la Unién Soviética trataria de no complicar la
situacién internacional antes de las elecciones congresionales
norteamericanas, El 11 de septlembre, el gobierno soviético
autorizd a’la Tass a dar a conocer una declaracidén relacionada
con la politica soviética en Cuba, donde se negaba “que la Unién
Soviética fuera a Instalar armas en algiin otro pals (por ejemplo,
Cuba) para repeler posibles agresiones”. En su conferencia de
prensa del 13 de septiembre, el presidente fue mds alld de sus
declaraciones previas, advirtiendo que “si Cuba llega a poseer
la capacidad de encarar acciones ofensivas contra los Estados
Unidos”, este pafs “harfa lo que creyera necesario”.

El primer barco soviético transportando MRBM y equipos
para las bases misilfsticas arrib6 a Cuba el 8 de septiembre, y
otro lo siguld el 15 del mismo mes.?® La construccién de las sedes
para los misiles y el armado de estos iltimos comenzé entre el
15 y el 20 Por ende, antes que algin misil ofensivo llegara a
Cuba, hubo dos serias conversaciones privadas y una adverten-
cia piblica del presidente. Antes que comenzara la construccién,
el presidente ya habfa pronunciado una nueva advertencia, aun
mds fuerte que la anterior. En ambas ocasiones, Khrushchev y
otros miembros del gobierno soviético tuvieron oportunidad de
reconsiderar la peligrosa aventura a la luz de las declarsciones
presidenciales, deteniéndola.®® Con todo, persistieron. Y esto
es 1o que justifica que el presidente —y luego algunos analis-

2 Robert F. Kennedy. op. cit,, p. 25. -
w 1bid.,

. 26,
0 Apmp?nclones del Departamento de Defensa, Hearings, p. 25; asi-
mismo, Hilsman, op. cit., p. 184,
B! Apropiaciones del Departamento de Defensa, Hearings, p. 25.
12 Para un razonamiento similar véase Horelick y Rush, op. cit., p. 146.
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tas— entendieran la accién primariamente como una puesta a
prueba de los compromisos que asumfan los norteamericanos.

Esta 6ptica de anilisis pareceria vélida, pero pierde de vista
una importante distincién. Una cosa es que un gobierno adopte
una decisién. Otra muy distinta es que la revierta. Para tomar
la decisién que nos ocupa, Khrushchev y otros deben haber ade-
lantado su posicién ante las probables reacciones norteamerica-
nas. En tales circunstancias, es probable que los que se oponian
a ese movimiento hayan argliido que los Estados Unidos podfan
responder violentamente. La evidencia disponible sugiere que
los lideres militares, en particular, se resistieron a lo que vefan
€omo un riesgo y una exposicién innecesaria de tropas y arma-
mentos soviéticos.® ;Podfa entonces Khrushchev reabrir la
cuestién utilizando los mismos argumentos que habfan expuesto
los que se habfan opuesto a la accién? Ciertamente, luego de dos
meses complejos, preparando puertos, estudiando la futura
ubicacién de las bases misilf{sticas y evaluando el desarrollo de
los SAM, no hubiera sido fdcil detener a todos los que estaban
envueltos en esas actividades, simplemente porque se habfa
recibido una advertencia incierta. Con esto no queremos decir
que era imposible reabrir la cuestién, revertir la decisién del
Presidium y volver a traer los misiles a Rusia. Pero tratar de
detener esa accién en medio de su implementacién hubiera sido
extraordinariamente dificil para cualquier miembro del Pre-
sidium. Y, para Khrushchey en particular, hubiera representado
la necesic_iad de exponerse a una serie de ataques, incluidos los
de los'xmlitares que, embarcados ahora en la operacién, hubie-
ran dicho que Khrushchev estaba retrocediendo justamente
cuando tenia el éxito asegurado. La diferencia que existe entre:
1) Khrushchev y el Presidium decidiendo trasladar los misiles
a Cuba antes que los norteamericanos manifestaran adverten-
cias y contrayeran compromisos, y 2) Khrushchey y el Presidium
fracasando en su intento de revertir 1a decisidén —cuando, du-
rante la implementacién de la misma, la administracién Kenne-
dy manifesté advertencias y contrajo compromisos— es enorme,
Nadie que haya participado de 1a experiencia de Cubs I puede
subestimarla. Y tiene consecuencias decisivas para la interpre-
tacién de la accién soviética como una puesta a prueba,

13 Kolkowitz, op. cit., pp. v, vi. Véase también Mi he! Tat {
t'e Kremlin, Nueva York, 1969, p. 236, " Michel Tatu, Power in
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{Cuan clara fue la advertencia norteamericana?

Hemos Indicado que las advertencias directas del gobierno esta-
dounidense no bastaron porque hubiera sido muy dificil revertir
una decisién del Presidium y detener una maquinaria en pleno
movimiento. Ciertamente, las advertencias parecieron directas.
Inmediatamente después de recibir la inférmacién sobre los
misiles, Kennedy revié sus declaraciones publicas sobre la for-
ma en que reaccionariamos ante la existencia de misiles ofen-
sivos en Cuba y express, como resefis Sorensen, que “asumia
el compromiso de actuar”, que “estaba compelido a actuar”™
Con todo, acaso sea conveniente considerar cémo deben haberse
vistoﬁesos compromisos desde la dptica de algulen ubicado en
Moscti.

Un cuidadoso lector de las declaraciones personales hechas
por el presidente cuando se descubrieron los misiles (14 de octu-
bre) hubjera notado un fuerte compromiso, que Kennedy diff-
cilmente- podrfa quebrar, aunque quisiera hacerlo. Con todo,'
escuchando los mensajes transmitidos desde Washington, un
hombre en Mosci hubiera tenido sobradas razones para dudar
de la veracidad de las reacciones del gobierno estadounidense.
Acaso, habria pensado que la administracién Kennedy simple-
mente estaba reaccionando a las provocaciones provenientes
de los criticos internos, que estas declaraciones, mds que estar
dirigidas a la Unién Soviética, se diriglan a los opositores re-
publicanos; las campafias norteamericanss inclufan numerosas
promesas y declaraciones que carecfan de sustancia y, concluida
la eleccidn, era probable que la administracién encontrara la
manera de acomodarse a lo que a esa altura serfa un fait
accompli soviético. . )

Para reconstruir io que pudo haber Fénsado ese hipotético
hombre en Moscti, debemos considerar los siguientes pumtos.

34 Sorensen, op. cit.,, p. 674. Dicho autor desarrolla esta cuestién en
otro contexto: “el presidente Kennedy, en'la mafiana del primero de esos
sicte dfas, envié copias de sus anteriores declaraclones sobre Cuba...
sobre la presencia de armas ofensivas, a diferencia de las defensw_as...
sobre las amenazas a nuestros intereses vitales... y sobre nuestra inter-
vencién armadax en la isla. Estas decisjones anteriores hicieron poco facti-
ble que pudiera responder a la crisis de octubre no haciendo nada, o que

- pudiera encarar directamente una invasidn” (Decision-Making in the Whi-

te House: The Olive Branch and the Arrows), Nueva York, 1963, pp. 34-35; el
subrayado es nuestro. .
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Primero, la administracién habfa tratado de no dar muchsa
importancia a la cuestién cubana. Sé6lo cuando se sintié atacado
por la oposicién republicana, el presidente reaccloné al desplie-
gue que los soviéticos realizaron durante el verano. E Incluso
entonces habfa negado que la conducta soviética constituyera un
peligro que justificara una accién estadounidense, Pero esas ne-
gaciones necesitaban algin complemento, y el presidente habia
dicho a los votantes norteamericanos en qué caso la adminis-
tracién encararia una accidén. Desde esta perspectiva, las adver-
tencias perdian peso. Segundo, se habfa discutido mucho en
torno a la clara distincién presidencial entre armas ofensivas
Yy armas defensivas. Pero, en realidad, la misma fue expuesta en
pocas lineas y dentro de una declaracién que tenfa muchos p4-
rrafos. Después del hecho, parecfa muy importante, pero cuando
se la plante6 estaba rodeada de elementos que la oscurecian. Y,
una vez mds, pudo haber sido una manera de aquietar las criti-
cas Internas, recurriendo a una clasificacién que, en definitiva,
hacfa referencia a intenciones ¥ no a capacidades.

Tercero, la administracién se habia esforzado por negar la
presencia de tropas soviéticas en Cuba. A partir de mediados
de julio, esas tropas comenzaron a llegar, pero no usaban uni-
formes. Considerando la cantidad de informacién que tenfan los
Estados Unidos sobre los embarques soviéticos & Cuba (repor-
tados en la exposicién del 24 de agosto), podria asumirse que
las fuentes de inteligencia también sabfan sobre la existencia de
ellas. Pero hasta la fecha del descubrimiento, ningtin funcionario
norteamnericano reconocié publicamente su presencia en Cuba.®s

Por ultimo, durante la semana anterior al descubrimiento
parecié que la administracién estaba dispuesta a tolerar la pre-
sencia en Cuba de armas ofensivas soviéticas. Considérense los
sigulentes hechos. Al trazar una lnea demarcatoria entre las
armas ofensivas y las defensivas, el presidente se refirié a las
armas de “significativa capacidad ofensiva”, mencionando espe-
cificamente a los “misiles ofehsivos tierra-tierra”® En su co-
municado a Ia nacién del dia 22 de octubre, denuncié la presen-
cia en Cuba de tres tipos de armas Ofensivas: misiles balfsticos
de medio-rango, misiles balisticos da rango intermedio y “cazas
bombarderos, capaces de transportar armas nucleares”, Cuando

5 El informe del Comité Stennis, The Cuban Military Build-up, afir-
ma que “la comunidad de inteligencia coincidié en afirmar que ellos (el
personal soviético destacado en Cuba) eran instructores militares, asesores
y entrenadores hasta que se descubricron los misiles (p. 6).

B8 The New York Times, 5 de setiembre del afio 1962.
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Khrushchev aceptd retirar las armas ofensivas de Cuba, Kenne-
dy insisti6 en un retiro completo de los tres tipos antes men-
cionados. Luego de la crisis, y durante un informe ante el Con-
greso, el secretsrio McNamara testimonid que “en Cuba la
Unién Soviética habia instalado tres tipos principales de siste-
mas de armamentos ofensivos... misiles balfsticos de medio
rango ... misiles balisticos de rango intermedio ... y bombar-
deros I1-28".27 Por ende, al menos retrospedtivamente, no queda
ninguna duda acerca de lo que el gobierno estadounidense con-
sideraba “armas ofensivas”, algo cuya presencia acarrearia los
“problemas méds ves' 2
P Con todo, el ﬁade octubre —dfa en que un U-2 habria des-
cublerto misiles soviéticos en Cuba—, McGeorge Bundy afirmé
en el programa Cuestiones y Respuestas, de la cadena ABC, que
el gobierno estadounidense estaba dispuesto a aceptar la pte:
sencia de, al menos, uno de estos sistemas de arzxzas ofensivas;
a saber, los bombarderos IL-28. Bundy declaré: “Sé que en el
presente no hay evidencias, y pienso que no es factible que los
cubanos, el gobierno cubano y el goblerno 'soviético intenten
{nstalar una capacidad ofensiva significativa”.® Pero fus mds
alld, diciendo: “hasta shora, todo lo que se ha enviado a Cuba
cae en las formas de ayuda que la Unién Soviética le ha dado
a Estados neutrales como pueden serlo Egipto e Indonesia, y
personalmente no me sorprenderia la existencia de asistencia
miflitar adicional de este tipo”.*®* De hecho, la Unién Soviética
habfa suministrado bombarderos I1-28 a esos Estados. El 28 de
septiembre, los Estados Unidos tomaron fotos de unos bultos
depositados en las cublertas de los barcos soviéticos que se dirl-
gian a Cuba, “bultos que tenfan una forma y un tamafio similar
a los que los soviéticos utilizaron para enviar bombarderos -
vianos IT-28 a Egipto y a Indonesia” ' Algunos dfas antes de
la entrevista que tuvo en la televisién, Bundy habia recibido un
informe de inteligencia mostrdndole “fotos de unos bultos muy
peculiares ... que recuerdan los embarques de II-28 a Egipto y
a Indonesia”? Es inevitable concluir que la administracién
habia encontrado la manera de tolerar alguin tipo de armamento
ofensivo en Cuba. Nuestro “hombre de Mosci” estaba en lo

17 Apropiaciones del Departamento de Defensa, Hearings, p. 6.
88 The New Times, 5 de setiembre del afo 1962.

™ Abel, op. cit., p. 13. El subrayado es nuestro.

0 Tbid., p. 14.

ut Hilsman, op. cit., p. 167.

u2 1bfd., p. 181.
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cierto al menos en lo referido a uno de los tres tipos antes men-
cionados. ¢Pero no era acaso factible que la administracién en-
contrara otras maneras de tolerar los tipos restantes? .

Muchos problemas: una solucién

Como ya hemos sefialado, toda resefia referida & los detalles
de la politica interna que llevé a la decisién de enviar misiles
soviéticos a Cuba debe tener, necesariamente, un cardcter es-
peculativo. Con todo, podemos utilizar la limitada evidencia
disponible para construir, a modo de {lustracién, el proceso
concreto que desembocd en la decisién. Si bien no es factible
identificar con precisién a los jugadores, sus percepciones y prio-
ridades, y los juegos en los que estaban involucrados, podemos
afirmar que, al parecer, las explicaciones que suponen una coin-
cidencia completa de perspectivas, o que sélo tienen en cuenta
la 6ptica de Khrushchev tratando de solucionar sus propios
problemas, son inadecuadas. Por nuestra parte, consideramos
que la decisién surgié no de una gran planificacién global —por
ejemplo, el goblerno soviético (o Khrushchev) deteniéndose a
pensar cémo poner a prueba a los Estados Unidos— sino de un
proceso en el que un grupo de diferentes individuos, con per-
cepciones bien distintas referidas a problemas separables, de-
sembocaron en una solucién tinica.’®

Desgraciadamente, no es mucho lo que se sabe acerca de
1a politica interna del m4s alto nivel en 18 Unién Soviética.® El
Presidium, constituido por los politicos jefes del Partido, fun-
ciona como el cuerpo supremo para la toma de decisiones. Du-
rante el afio 1962, la posicién preeminente que gozaba Khrus-
chev en el seno del Presidium no sufrl6 ataques serios. Con
todo, aunque su poder dentro del goblerno soviético exce-
dia al que tenfa Kennedy dentro del gobierno estadouniden-
se —afirmacidén ésta que muchos estudiosos pondrén en tela
de juicio— hay claras evidencias de que Khrushchev era mortal;

que su dia sélo tenfa 24 hores; que sélo podia atender a una.

24 Se puede disponer de una serie de estudios excelentes y sugestivos:
Carl A. Linden, Khrushchev and the Soviet Leadership, Baltimore, 1966;
Roman Kolkowitz, op. cit.; y The Soviet Army and the Communist Party,
R-446-PR, Rand Corporation, 1966. Staffing Procedures and Problems in the
Soviet Union suministra una serie de perspectivas interesantes sobre los
procesos de toma de decisiones en el contexto soviético. Michel Tatu, op.
cit.; William Hyland y Richard Shryock, The Fall of Khrushchey, Nueva
York, 1968, ofrecen resefias muy valiosas sobre este perfodo.
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cantidad limitada de cuestliones; que, por ende, la influencia
efectiva sobre las cuestiones politicas estaba dispersa entre va-
rios individuos; ubicados en el Presidium, en 1los bajos niveles
del Partido y en los departamentos; que esos individuos inicia-
ron muchas politicas y resistieron muchas opclones tomadas
por otros y por Khrushchev; que, por fin, los mismos dejaban,
eventualmente, de lado a Khrushchev. ¢

Al parecer, para la formulacidén y el gobierno de la politica
en las diversas esferas, los miembros del Presidium se divid{an
en una serie de “equipos”. El equipo encargado de las cuestiones
militares y de inteligencia estaba constituido por cinco miembros
del Presidium —Khrushchev, Kozlov, Mikoyan, Kosygin, Brezh-
nev—; ademds estaban Gromyko (ministro de Relaciones Exte-
riores), Malinovsky (ministro de Defensa), Semichastny (jefe de
la KGB), y Ustinov (jefe del Consejo Econémico Supremo).
Por ende, éste era el grupo que vinculaba a los jefes politi-
ticos con las cabezas de los departamentos operativos; a saber:
los ministerios de Relaciones Exteriores, de Defensa, de Intell-
gencia y de Economia. Por afiadidura, las cuestiones relativas
a Cuba podrian involucrar a otro equipo, encargado de condu-
cir las relaciones del partido soviético con otros partidos per-
tenecientes al movimiento comunista intemacional. Este grupo
estaba constituido por Khrushchev, Kusinen y Suslov (ambos
miembros del Presidium) y dos secretarios del Secretariado del
Comité Central —Ponomarev, que estaba encargado de las re-
laciones con los partidos que no pertenecian al! bloque, y An-
dropov, encargado de las relaciones con los partidos pertene-
clentes al bloque2s Estos dos grupos deben haber representado
el circulo dentro del cual se tomd la decisién inicial de mandar
misiles a Cuba Es aconsejable pues considerar los problemss
que pueden haber conducido a adoptarina posicién con res-
pecto a esta cuestion. .

1. El problema cubano. Desde el afio 1960, Castro habia
venido reclamando respaldo militar especi{fico y Moscu se resis-
tié reiteradamente a otorgérselo. Por ejemplo, en jullo del afio
1960 Khrushchev declaré: “Hablando figurativaments, en caso
de necesidad la artillerfa soviética puede respaldar al pueblo
cubano, con el fuego de sus cohetes” 3 Castro intent§ concretar

M Staffing Procedures and Problems in the Soviet Union, pp. 24 y ss.

us Ibfd., pp. 26-27.

4 Las evidencias sobre el papel de los miembros del Presidium du-
rante las semanas de la érisis respalda esta inferencia. Ibfd., p. 25.

1 Pravda, 10 de julio del afio 1960. El subrayado es nuestro.
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esta advertencia figurativa, para que se convirtiera en una ga-
rantfa para su régimen, pero Khrushchev se resistié.** Durante
su visita a los Estados Unidos en septiembre de 1960 un perio-
dista le pregunté a aquél: “4Es cierto que usted ha declarado
que si los Estados Unidos intervienen contra Cuba, la Unién
Soviética podria llegar a atacar a los Estados Unidos?” Khrush-
chev evadié una réplica directa, diciendo: “Es mds o menos
cierto, pero usted no debe preocuparse pues Norteamérica no
va a atacar a Cuba”.® En enero del afio 1961 el Che Guevara
afirmé que ““se sabfa bien que la Unién Soviética y todos los Es-
tados socialistas estdn preparados para ir a la guerra en defensa
de nuestra soberania, pues existe un acuerdo ticito entre nues-
tros pueblos”.* Pero la Unién Soviética no dijo nada. Incluso,
luego de Bahfa de los Cochinos, la Unién Soviética no respondié
a las garantfas reclamadas.

A inicios del afio 1962, de acuerdo con la versién que él
mismo suministra de estos hechos, Castro presioné una vez
mds sobre la Unién Soviética, apoydndose en una frase que
Kennedy le habria dicho a Adzhubei, yerno de Khrushchev, se-
gun la cual los Estados Unidos estaban pfeparando una segun-
da Bahia de los Cochinos. El contraste entre las demandas de
Castro y la reticencia soviética explica la tirantez que marcé las
relaciones entre ambos pafses durante la primavera del afio 1962.
Dicha tirantez alcanzé su dpice a fines de marzo con la purga,
encarada por Castro, del hombre soviético en La Habana, Anfbal
Escalenté. Este habfa sido uno de los comunistas de primera
hora, encargado de organizar los cuadros del Partido alrededor
de aquél. Castro lo acusé de intentar prevalecer sobre la ci-
pula del nuevo partido revolucionaric amenazando el liderazgo
castrista.®

La purga planted un dilema a los individuos que tenfan res-
ponsabilidad directa sobre las relaciones entre el Partido en la
Unidn Soviética y el Partido en Cuba. Sus esperanzas de rodear
a Castro con comunistas m4s razonables y comprometidos se
derrumbaron con la caide de Escalentd, Salvo que se pudiera
revertir la politica gubernamental cubana de exclusién de los
comunistas de primera hora, el proyecto de poseer en Cuba un

4 Andrés Suarez, Cuba, Castro and Comunism: 1959-1966, Cambrid-
ge, Mass., 1967, pp. 157 y ss.

% Tatu, op. cit,, p. 231.

30 Horelick y Rush, op. cit., p. 135.

1 Theodore Draper, Castro's Revolution: Myths and Realities, Nueva
York, 1962, pp. 201-06.
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Partido orientado desde Mosci se evaporaria. Suslov y Pono-
marev, los hombres especialmente encargados de las relaciones
del Partido, serfan los responsables de ese revés. La acentuacién
del deterioro acarrearia, acaso, 1a ruptura de las relaciones entre
la Unidn Soviética y el tinico gobiermo comunista establecido en
el hemisferio occidental.®® M4s atin, ¢y si los informes de Castro
con respecto a una inminente invasién estadounidense fueran
correctos? A pesar de la resistencia manifestada por los lideres
militares y por el Ministro de Relaciones Exterlores, algo debfa
hacerse. Obviamente, Suslov y Ponomarev tenfan un problema
y un plazo ajustado, que los empujaba a respaldar decidida-
mente a cualquiera que propusiera mandar misiles a Cuba, o
incluso a generar ellos mismos esa propuesta.

2. El problema estratégico. Hacia fines del afio 1961, cual-
quier miembro del gobierno soviético que estuviera atento = la
capacidad estratégica ‘de su pafs frente a los Estados Unidos,
y se mantuviera al tanto de los hechos, estarfa seriamente preo-
cupado. Al arribar Kennedy al gobierno (en enero de 1961), los
lideres de ambos pafses hablaban de una “brecha misilistica”,
segiin la cual la Unién Soviética aventajaba a los Estados Uni-
dos. Obviamente, un estratega soviético informado sabria que
su pafs no tenfa y no se estaba procurando los misiles a los que
los norteamericanos hacfan referencia. Pero en la medida que
no se los descubriera, el problema era manejable.

En noviembre del afio 1961, la situacién cambid. Los lideres
norteamericanos anunciaron los hechos a los soviéticos y al
mundo: los Estados Unidos ya no estaban en desventaja; mds
alin, posefan una superioridad estratégica considerable.®® Por
afiadidura, los Estados Unidos no se limitaron a formular decla-
raclones; a través de procedimientos elaborados, que incluyeron
detallados Informes enviados.a los aliados ~—algunos de los
cuales, segin se supo, “trascendieron”—g4se sefialé a la Unién
Soviética que ésos eran los hechos y que esos hechos eran
importantes.®

El impacto de este anuncio sobre los estrategas soviéticos
debe haber sido enorme. Primero, los lderes norteamericanos
habia estado publicitando su superioridad: pronto se lanzarfan
a usarla en aventuras mds provocativas. El 16 de octubre_de

12 Staffing Procedures and Problems in the Soviet Union, pp. 26-27.
19 Este anuncio se dio a conocer en noviembre 1961, por Roswell Gil

patric.
¢ Hilsman, op. cit., pp. 163-64.
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ﬁadament‘e agresiva, y urgfa a sus camaradas a que “se mantu-
eran alertas . ., para ser capaces, de ser necesario, de ponerle la

camisa de fuerza al enajenado’ s Seglndo, y esto era atin mds

viéticqs. O acaso, dicho pafs habfa obtenido un nuevo logro en
materia de reconocimiento aéreo (los soviéticos habfan quedado
asombrados al descubrir e] U.2 norteamericano). De una u otra
manera, la “blanda” flotg misilistica soviética podria ser vulne-
ratzle 8 un ataque de prevencién norteamericano y, si los Estados
Unidos desarrollaban durante 1962 los MRBM al'ritmo que ha-
bian anunciado, hacia fin de ese afio tendrfan una capacidad de
ataque inicial muy significativa,

Si bien es cierto Que estos hechos hubier
) an bastado para
Persuadir a un hombre razonable en la Unién Soviética depq;e

visto la cuestién —con todo, no ha:

, y evidencias de que, durante
esa época, hubiera miembros del Presi s asun
tos. El jefe de las Fuerzas de forta Batove oS B.050s .
n’?istatgo esta situacién aunque,
e nte indica que Moskalenko com

: ! partfa la perspecti
{lmlitares de Ia weja_generacidn, més preocudeozpporvgeg:rlr%s:
ar el Ejército soviético ¥y su “artillerfa” de respaldo —los

B Kolkowitz, op. cit., p. 9,
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MRBM contra Europa— que los ICBM.* Obviamente, algunos
individuos dentro de las fuerzas antes mencionadas deben haber
reconocido la crisis que se abat{a sobre las capacidades estraté-
gicas soviéticas, Acaso fueron ellos los que plantearon la nece-
sidad de tomar medidas inmediatas, antes que los Estados Uni-
dos adquirieran una capacidad que se convirtiera en una suerte
de “bomba de tiempo” para la Unién Soviética. Un articulo pu-
blicado el 3 de mayo del afio 1962 en el Pravda cita un comen-
tario del présidente Kennedy acerca de la necesidad de flexibili-
zar la capacidad de respuesta, interpretando la declaracién
como una amenaza de iniciar un ataque a Rusia, en caso de pro-
ducirse un ataque masivo soviético en Europa.X® EI propio
Khrushchev sefiald esa amenaza durante un viaje & Bulgaria, en
el mes de mayo.=
Asimismo, es posible que el grupo dentro de las Fuerzas de
Coheterfa Estratégica ideara una propuesta de traslado de
MRBM a Cuba, como una medida de contencién de la brecha
—como un movimiehto de emergencia, acaso el tinico capaz
de impedir que los Estados Unidos alcanzaran la capacidad de
golpear primero. Ese grupo debe haber tenido serias dificulta-
des para vender sus razonamientos dentro del ministerio de
Defensa. Pero la propuesta, una vez elaborads, acaso llegé a
los miembros del Presidium, a través de los canales del Partido.
Los argumentos contenidos en la misma deben haber impresio-
nado a algunos miembros de ese cuerpo. En todo caso, en el mes
de abril del afio 1962, época en la que se debe haber tomado la
decisién, Moskalenko, cabeza de las Fuerzas de Coheteria Estra-
tégica, fue reemplazado por Biryuzov, uno de los ucranianos
de Khrushchev.2®
3. El problema de Berlin. Khrushchev hab{a comprometido
su prestigio en la biisqueda de una solucién al problema de
Berlin*® No.se sabe quién lo persuadié % encarar ess aventurs,

34 Para una especulacién similar, véase Tatu, op. cit., pp. 236 y ss.

357 Sobre el comentario de Kennedy, véase Stewart Alsop, “La Gran
Estrategia de Kennedy", Saturday Evening Post, 31 de marzo del afio 1962.

3 Pravda, 19 de mayo del afio 1962.

3 Tatu, op, cit., pp. 236-37.

¥ Hay que sefialar que Walt Rostow pronuncié un discurss en Ber-
lin el 18 de octubre, antes de enterarse del emplazamiento de los misiles
soviétlcos en Cuba, analizando la crisis enfrentada por Khrushchev y ad-
virtiendo que éste podrfa encarar un movimiento sobre Berlfn: “durante
estos dos ultimos afios, el mundo, visto desde Mosct, ha sufrido cambios
decisivos. Las polfticas encaradas por Khrushchev desde su arribo al po-
der han fracasado; entre tanto, la respuesta del mundo occidental —suma-
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pero hacia noviembre del afio 1958 comenzé una serie de zig-
zagueos dirigidos a obtener un asentamiento, para decirlo con
los términos soviéticos, en Berlin®! E] 27 de noviembre de 1958
lanz6 un ultimatum reclamando que, en un plazo de seis meses,
se transformara a Berlin occidental en una “cludad libre y des-
militarizada”. De lo contrario, la Unién Soviética buscaria una
solucién Independiente.® Pero este intento fracasé y durante el
otofio del afio 1959 enfocé el asunto de manera mds amigable lo-
grando, durante las discusiones que mantuvo con el presidente
Eisenhower en Camp David, un acuerdo seguin el cual el afio
siguiente se reabrirfan las negociaciones. Pero las mismas, pla-
neadas para el mes de mayo de 1960 en Parfs, fueron canceladas
a raiz del incidente con el U-2. En junio del afio 1961, durante
las reuniones de Viena, Khrushchev le hizo a Kennedy nuevas
propuestas acerca de Alemania ¥ de Berlin. Con todo, el 15 de
junio 1anzé un nuevo ultimatum: deberfa alcanzarse un asen-
tamiento pacifico antes de fin de afio, de lo contrario los sovié
ticos firmarfan un tratado separado con Alemania Oriental. Se
planteé una crisis y ambos bandos incrementaron los gastos
de defensa, concentraron tropas y reforzaron las guarniciones
de Berlin. E1 Mwro de Berlin, comenzado el 13 de agosto, re-
presentd el punto m4ds alto de la mencionada crisis, con esca-
ramuzas y confrontaciones entre tanques soviéticos ¥y norteame-
ricanos, que se prolongaron durante un largo dia. En octubre,
Khrushchev reconocié la postura intransigente_de Occidente y
postergd su plazo por segunda vez. ~

Al parecer, Khrushchev no encaré estas aventuras solo. Va-
rlos miembros del Presidium y funcionarios ubicados en niveles
mis bajos del goblerno percibleron sus inclinaciones personsales

da a la dindmica corrosiva interna al bloque comunista— se conjugan pa-
ra producir una crisis silenciosa, pero profunda, en la historia del comu-
nismo. Mosctt debe preguntarse: ‘¢Y ahora a dénde vamos?' En el corto
plazo, 1a respuesta puede ser Berlin. Es posible que el sefior Khrushchev
se equivoque al evaluar la voluntad ¥ la fuerza de los ‘aliados e intente
precipitar a la ciudad a una nueva crisis”, Véase “Ei Actual Estadio de
la Guerra Frfa”, Discurso ante la Sociedad Ernst Reuter en la Universidad
Libre de Berlfn. Berlin, Alemania, 18 de octubre del afio 1962, Departamen-
to de Estado estadounidense, Bulletin, Vol. 47, N* 1219, 5 de noviembre
del afio 1962, p. 680,

B! Para una resefia extensa de estos desarrollos véase Thomas Wolfe,
Soviet Power and Europe, RM-5838-PR, Rand Corporation, 1968, pp, 120
y ss.

® The New York Times, 28 de noviembre de! afio 1958.
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y trataron de secundarlo para ganarse su favor. Hacia la pri-
mavera del afio 1962, la mayorfa de los hombres que, tanto en
el secretariado del Partido como en el ministerio de Relaciones
Exteriores, estaban a cargo de las cuestiones relativas a Berlin,
habfan arribado a sus posiciones después de que Khrushchev
encarara su ofensiva. Era probable entonces que fueran dere-
chistas, que estuvieran completamente sl tanto de las fuertes
inclinaciones del premier y que les interesara encontrar solu-
cién al problema que tanto preocupaba a su jefe. A fines de-
febrero del mismo afio, 1a visita del canciller Ulbrecht de Alemsa-
nia Oriental vino a recordar a estos hombres, y a Khrushchev
en particular, que debia hacerse algo.™ Ulbrecht se fue con la
seguridad de que el gobierno soviético no habia olvidado su
problema y de que una nueva ofensiva estaba en marcha.

Bajo el peso de la necesidad de idear una nueva iniciativa,
los hombres del secretariado ‘encararon el problema, Ya habfan
fracasado dos importantes ofensivas contra Berlin —y el des-
crédito se hacfa sentir, no sélo para Khrushchev, sino también
para ellos, Cualquiera fuera la verdad sobre la relacidn de poder
estratégico existente entre los Estados Uanldos y la Unidn So-
viética —y es posible que los miembros del secretariado con
responsablilidades sobre Berlin, no tuvieran buena informacién
acerca de las capacidades nucleares de dichos pafses— las re-
clentes declaraciones norteamericanas indicaban que los Esta-
dos Unidos crefan encontrarse en una posicién de superioridad.
En consecuencia, la Unién Soviética ya no podia seguir simu-
lando: para alcanzar sus objetivos en Berlin debfa encontrar
una manera de reforzar su poder.

Este reconocimiento no sélo coincidfa con los hechos, sino
también, lo que era msds importante, con las objeciones expre-
sadas por aquellos que se oponian a las nveghxms de Khrushchev
en Berlin. Segiin Penkovskiy, los altos consejeros militares esta-
ban preocupados por el “alto riesgo” que corrié Khrushchev al
levantar el Muro, exponiéndose a unsa guerra para la que las
fuerzas soviéticas no estaban preparadas® Asimismo, Penkov-
skly informa que tres miembros del Presidium, Mikoyan, Suslov
¥ Kozlov tenfan serias reservas acerca -de los simulacros ensa-
yados por el premier en Berlin.®* Ambos grupos se hubieran

4} Tatu, op. cit., p. 232,

4 Qleg Penkovskiy, The Penkovskiy Papers, Nueva York, 1965, pp.
207, 220, 244,

s Ibfd., pp. 20709, 216.
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resistido férreamente a un nuevo intento de esa indole, predi-
clendo su fracaso. Pero esas objeclones podrfan sortearse si
se-ideaba un cambio en la posicidén y las tendenciag estratégicas.
El grupo del secretariado concibié 1a solucién militar en Cuba,
o simplemente respaldé la propuesta presentada por otros, pero
no caben dudas de que tenia buenas razones para defender ese
movimiento 2

4. El problema econémico. Por entonces, la competencia
en torno al presupuesto se hizo mds severa, ya que la economia
soviética estaba creciendo a un ritmo mds lento del pronosticado
por los especialistas rusos, A principios del afio 1961, éstos co-
menzaron a presionar para obtener una reduccidén de un millén
de hombres en las fuerzas militares soviéticas, pero esta decisién
fue dejada de lado durante la crisis de Berlin. Como consecuen-
cia de ella los militares obtuvieron un aumento en Ia parte
que les correspondia del presupuesto. Y durante la planificacién
del ejercicio para el afio siguiente, sus lideres aumentaron las
demandas, no sélo en 1o referido al Ejército sino también a
las Fuerzas de Coheteria Estratégica. Esas demandas afectaron
los fondos disponibles para el sector industrial, haciendo peli-
grar los objetivos del mismo Yy forzando la revisién del plan
econémico previamente concertado. No cabe duda que Kosygin
¥y otros planificadores econémicos vieron el problema. Es f4cil
Creer que se sintieran atrafdos ante 1a posibilidad de cubrir las
necesidades estratégicas soviéticas con pocos recursos, Pero lo
m4s probable es que, en lugar de presentar la alternatlva cubana
como una solucidn, se limitaron simplemente a respaldar:la pro-
puesta de otros.

5. Las campafias domésticas. Una cuestién como la del
traslado de misiles a Cuba tuvo que haber estado relacionada
con diversas campafias domésticas, encaradas no sélo por
Khrushchev sino también por otros. Entre ellas pueden mencio-
harse: una nueva vuelta en la batalla entre los anti-stalinistas y
los stalinistas, una disputa doctrinaria acerca de la primacfa
de la economia sobre 1a politica y una, Iucha entre el apparatchiki
partidario y los jefes de la industria y 1a agricultura, que llevd

¥ Para evidencias adicionales hay que considerar Ja decl ién d
‘G_romyko al presidente Kennedy, el 18 d% octubre, afirmandoc ;lxx.:c;/lgsctg
ell::c?:;aesu?x ;r?et:rgg de paz por sepa(xi-‘ado cl:x:‘ Alemania sl despuds de las

ricanas no se podfan 1
a Berlin. Véase Sorensen, op, cit..p P. 690p tear [as cuestiones relatlvas
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a proponer una dramitica reestructuracién organizativa® Nin-
gun miembro del Presidium —y muy pocos altos funcionarios
del gobierno— podrfa mantener completamente separados los
problemas exteriores y los problemas domésticos. Necesaria-
mente, cada uno estaba involucrado en muchas cuestiones, pro-
venientes de ambas esferas, y la influencia de cada hombre con
respecto a una cuestién determinada no derivaba sélo de las
ventajas que posefa en ese juego. Mds aun, la permanencia de
cada funcionario dependia de su desempefio’ global. Pero Ia es-
casa informacién disponible sélo nos permite indicar estas di-
mensiones adicionales del juego, sin especular sobre sus conse-
cuencias para la declsién de enviar misiles a Cuba.

No sabemos cémo las diversas percepciones que los distin-
tos Jugadores tenfan acerca de diferentes problemas pudieron
converger {inalmente en una solucién tinica, Se pueden imaginar
una serie de caminos factibles a través de los cuales una pro-
puesta inicial, presentada para solucionar un problema, atrae
a otros individuos y grupos que, por razones diferentes, ven
en ella una solucién para sus propios problemas. Por ejemplo,
algunos miembros del Presidium que no se sentian impresiona-
dos por las obligaciones soviéticas hacia Cuba Y que sospecha-
ban de las ambiciones de Khrushchey con respecto a Berlin,
pueden a pesar de todo haber visto la propuesta como una ma-
nera de aumentar las capacidades estratégicas sin incrementar
el presupuesto militar de manera significativa. Dada la consa-
bida tendencia que tenfa Khrushchev a hacer apuestas fuertes,
es probable que en un momento dado haya tomado la propues-
ta, haciéndola suya. Hay muchas razones por las cuales alguien
podia sentirse empujado a respaldarla. Con todo, pareceria que
hubo considerable oposicidn, tanto de parte de algunos miem-
bros del Presidium que temieron la posible reaccién estadouni-
dense, como de parte de los circulos militarés y de inteligencia,
que consideraron peligroso exponer las tropas y las capacidades
nucleares soviéticas, destecdndolas a menos de 90 millas del te-
rritorio continental norteamericano.® Pero en definitiva, a tra-

37 Para una excelente discusién sobre estos desarrollos véase Linden,
op. cit., pp. 146 Yy ss.

8 Fvidenclas sobre esta oposicién pueden hallarse en Kolkowitz,
Conflicts in Soviet Party-Military Relations, PP. 16 y 11.; y The Soviet Army
and the Communist Party, pp. 337 y ss. Estas dudas de los l{deres milita.
res parecen haber estado sustentadns, en parte, en la posibilidad segin
la cual aunque los Estados Unidos forzaran un retiro total de los misiles
sovidticos, la Unién Soviética podria reclamar una remoclén de los misi-
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