LOS METODOS DE LA ACCION DIPLOMATICA Y EL CAMBIO
EN LA CONCEPCION DE LA GUERRA

La accién diplomdtica' acompafa, en todo momento, a la accién militar,
praparandola para su empleo en las mejores condiciones posibles, asistién-
dola, durante el desarrollo de la guerra y prosiguiendo la explotacion de
sus éxitos, después de terminadas las hostilidades, para el establecimiento de
un sistema de paz que consolide sus ganancias.

I. Veamos, previamente, -las caracteristicas generales de esta accion di-
plomatica:

A} En la preparacion de la guerra: La accién negociadora, antes del
paso decisivo del estado de paz al de guerra, presenta, como es natural, un
tono mds retenido y prudente que el que.luego adoptara, si se llega a la
ruptura. Hay menos bazas negociables en circulacién; también, una mayor
reserva y desconfianza de los interlocutores. Por supuesto, es 16gico el deseo
de conformarse con menos, si se puede evitar la dura prueba y los sacrificios
de la guerra. Y, también, por supuesto, hay que tener en cuenta la diferen-
de conformarse con menos, si se puede evitar la dura prueba y los sacrificios
en la matizacién de una influencia mayor o menor de los factores apuntados.

B) Después de rotas las hostilidades, es decir, durante el desarrollo de
la guerra, la diplomacia no sélo no interrumpe su juego, sino que éste
se vuelve mas activo y decidido. Entran mds elementos en juego; desmem-
braciones de territorios y privacién de colonias o zonas de influencia, se
discuten ahora con enorme libertad. Hay también més decisién en cuanto a
los riesgos, en quienes ya han corrido el mayor de todos, que es la guerra
misma. Cada pais beligerante se permite ahora las mas abiertas iniciativas,

1 Véanse los trabajos del mismo autor, “La diplomacia en el siglo xx”, Politica
Internacional, nim. 23, 1955.
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proporcionadas, claro es, a los propios éxitos, y a la necesidad que de su
ayuda tengan los demas. Se superponen, por otra parte, dos sistemas de
problemas: la diplomacia militar, es decir, las negociaciones para conse-
guir de los aliados un tipo determinado de accién estratégica, y la diplo-
macia politica, que va preparando el orden futuro que se aspira a esta-
blecer, con la victoria. Aqui, las principales diferencias a tener en cuenta,
son: entre los paises que puedan aportar, mds o menos, al esfuerzo mili-
tar y lo que, por su posicién geopolitica, mas se pueden aprovechar de los
éxitos. Con poco méas de un centenar de muertos en Trafalgar, Inglaterra
obtuvo ventajas inmensas; con una sangria espantosa, Espafa sali6 mas
débil que nupca, y sin compensaciones, de la Guerra de la. Independencia.

C) Terminadas las hostilidades, la diplomacia se enfrenta con el pro:
blema del establecimiento de la paz. Su obra maesira, llena de dlflcultades,,
es la de obtener un sistema estable, de tal manera equilibrado, que no sélo
mantenga a todos los vencedores satisfechos e interesados en conservario (a
diferencia de lo ocurrido en las guerras balkdnicas, o con la insatisfecha
Italia, al final de la primera Guerra Mundial), sino que atraiga a los
neutrales, por el interés de la paz y el orden, y, en el limite, a los mismos
vencidos.

1I. Los métodos y los problemas tradicionales.

Hecha esta distincién en cuanto al tiempo de la accion, pasaremos
ahora a estudiar los objetivos de la acciéon diplomatica, en colaboracién
con la accion militar del Estado. Seleccionaremos, dentro de la riqueza y
variedad infinita de los supuestos posibles, que en realidad forman un
continuo, algunos tipos particularmente interesantes.

1) La accién diplomatica sobre el propio enemigo.

La accion diplomitica sobre el mismo adversario es fundamental Y,
en los dltimos afios ha cobrade una importancia decisiva, a través de todas
las formas de guerra politica, guerra psicolégica, accién subversiva, etc. En
definitiva, sea para convencer a otra parte de la conveniencia de aceptaf
un areglo deteminado; sea para desintegrar su capacidad y voluntad de re-
sistencia, la accion diplomatica considera como objeto previo, al mismo
sujeto oponente, dentro de la comunidad internacional.
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.En -cuanto al primer aspecto, la firmeza en la exposicién de unas posi-
ciones -y de la capacidad de hacerlas valer con hechos, es fundamental.. Por
el contrario, es bien sabida la inutilidad de las amenazas sin fuerza efectiva,
adecuada y suficiente para hacerlas valer. Los fracasos del Kaiser, Guiller-
mo II, en la guerra ‘boer y en Marruecos, son un ejemplo caracteristico;
<k extremo opuesto lo encontramos-en la tremenda presion ejercida, .con
€xito,. por Hitler sobre el gobierno checoslovaco, obligindole a aceptar el
protectorado aleman 2. :

-En el segundo supuesto, son armas tipicas la explotacion de los cOnfllctO.s
anteriores del enemigo, como lo hicieron Francia (sublevaciones de Portu-
gol y. Catalufia) y Espafia (1nterven01on en la Fronda) reciprocamente du-
rante la Guerra de los Treinta Afios; siendo un caso extremo el de los
paises multinacionales, como Ausfria»Hungria o el Imperio. Turco, desinte-
grados en la primera Guerra Mundial. »

. La diplomacia puede tener por objeto distraer al adversario. El ref;
gamxento oriental nos lleva a ejemplos interesantes de las posibilidades de
jugar con el enemigo. Japdn, decidido a escalar rapidamente el rango de
gran potencia moderna, instruye sucesivamente su ejército con oficiales fran-
céses y alemanes; se alia con Inglaterra contra Rusia; en 1914, obtiene de
Alemama la entrega de ciertos equipos militares, necesarios para catacar a
una gran potencia», Los alemanes los entregan, sacrificando a su propio
ejército, creyendo que se trata de Rusia. La atacada fué la propia Alema-
nia: al recibir la declaracion del Embajador nipén. la Wilhelmstrasse se
vi6 sorprendida, sobre todo por el tono extremadamente duro del estilo;
resulté ser copia casi exacta de una nota alemana, de 1895, exigiendo al
gobierno japonés la renuncia del Tratado de Simonoseki.

En 1939 se inicia la segunda Guerra Mundial, y Japén, aprovechando la
situacion de Francia, adquiere bases en Indochina. Pero ahora ya no sor-
prende a nadie; y desde este momento, los Estados Mayores norteamerica-
nos, britinico y neerlandés, empiezan a prepararse para la accién. En 1941,
el Presidente Roosevelt da un paso decisivo y bloquea las cuentas japonesas
para impedir la adquisicién de petréleo, asi como establece un embargo so-
bre la chatarra, base de la siderurgia japonesa. Se plantea el dilema al

2 La técnica de las advertencias y amenazas estd siendo utilizada en gran es
cala -por el gobierno de Kruschev. A los paises escandinavos, con el arma atémica;
.3 Francia e Inglatérra, cuando la crisis de Suez, con los .cohetes balisticos; a Turquia
(1957): “si la guerra estalla, Turquia no durara ni un dia”, etc.
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Japén: «tener petroleo para hacer conquistas, o hacer conquistas para
tener petroleo». Y se inicia un gigantesco duelo diplomatico, de poder a
peder: el 26 de noviembre de 1941, Estados Unidos presenta una nota,
eéxigiendo la evacuaciéon de China e Indochina. Es el supuesto primero; exi-
gencia fuerte, apoyada en la amenaza obvia de la guerra. Que Estados Uni-
dos la consideraba inevitable, lo demuestran las imstrucciones al Almirante
Stark; y es muy probable que Roosevelt la deseara para poder intervenir
en Furopa?®.

Japén, por su parte, decidida la guerra, volvié a su vieja tictica: ador-
mecer al enemigo, prosiguiendo las negociaciones en Washington, hasta el
mismo momento del 7 de diciembre, «el dia de eterna infamia», en que
sus aviones deshacian la flota americana en Pearl Harbour. Pero es inte-
resante recordar, como ejemplo de lo dificil de los limites entre la acciém
diplomética y la militar, que en las érdenes del Almirante de la flota japo-
nesa figuraba este parrafo: «Para el caso de que las negociaciones actual-
mente iniciadas con Estados Unidos llegaren a un resultado catisfactorio,
la flota estard en todo momento preparada a dar media vuelta».

Oira forma de distraccién es dar facilidades al adversario en uma di-
reccién, para impedir que atienda a otra. Bismarck lanzé a Francia a la
accién en Africa del Norte, para hacerla olvidar la pérdida de Alsacia y
Lorena.

2) Buscar aliados contra el enemigo comin. Digamos que éste es el
més clasico ejercicio de la diplomacia, con su correlativo, que luego vere-
mos, de restarselos al enemigo.

Si en el arte clisico de la guerra, se procura flanquear al contrario, y
envolverlo, para finalmente destruirlo, en la diplomacia clésica el objetivo
tipico es aislar al adversario, realizar su «encerclement» con aliados en

3 El anilisis de este punto nos llevaria a considerar las posibilidades de la acciém
diplomdtica para producir determinados cambios politicos y de opinidn, en el pais
adversario, vy en ¢l de uno mismo.

Asi, el Presidente Roosevelt, al negarse a aceptar la propuesta del Gobierno ja-
ponés, Principe Koroye (en agosto), da lugar a la dimisién de éste, y su sustitucién
por el gabinete, més duro, del general Tojo. '

Pero, a su vez, al agravarse la amenaza belicista japonesa, ¢l Presidente norteameri-
tano pudo decidir s la guerra a la opinién piblica americana, hasta este momento
neutralista, en su mayoria.
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tedos sus flancos, y sobre esta base, dictarle el acuerdo mads conveniente.
Si se resiste, la accién militar serd ficil y rapida. '

Es obvio que, en la bisqueda de aliados, se busca la cantidad y la ca-
lidad; que sean muchos y fuertes. Pero han de ser ademés capaces, por su
posicion e intereses, de actuar con eficacia; interesa que estén en favorable
situacién estratégica, pesando sobre la retaguardia y los flancos del ene-
migo, obligindole a sostener segundos frentes. Interesa, por otra parte,
que su potencia sea especificamente complementaria de la nuestra: un peder
terrestre necesita aliados maritimos, y al contrario.

En los casos limites, la diplomacia puede lograr que el aliado llegue a
hacer, por su cuenta, la guerra que nos interesa; a cambio de subsidios, o
ayudas no militares. O bien, la diplomacia gestiona que el aliado posible
abandone otras empresas, para acudir a la que nos interesa. Asi, Richelleu
logré primero que Suecia hiciera la paz con Polonia; luego, que a cambio de
subsidios, hiciera la guerra al Imperio, y Francia no intervino militar-
mente hasta la muerte de Gustavo Adolfo y la batalla .de Nordlingen.

Por otra parte, las alianzas pueden ser de muy diversos grados, que la
diplomacia puede matizar segin las posibilidades y las exigencias del mo-
mento. Puede ser un  procedimiento de simples consultas, en casos deter-
minados; puede haber uno o varios casus foederis precisos, en los que sean
obligatorias ciertas medidas. Pueden ser sélo defensivas o también ofen-
sivas; pueden ser alianzas militares precisas, especificando el tipo y cuan-
tia de la ayuda a prestar; pueden prever una cooperacién permanente de los
servicios de informacién, o de los estados mayores, o incluyo el estableci-
miento de un mando tdnico. Pueden crear una organizacién militar perma-
nente del tipo de la N.A.T. 0. e incluso llegar al tipo de integracion
total de ejércitos, que se preveia en la C.E.D.

Como ejemplos de todo lo dicho, y de algunos de los complejos pro-
blemas que planteé esta materia, citaremos algunos ejemplos historicos:

Fernando el Catdlico fué maestro* en la negociacién de alianzas que fi-
jasen de tal modo al contrario, que la guerra fuese innecesaria o rapida y
limitada. Tal fué el caso de la alianza hispano-germano-inglesa, para de-
tener a Francia; o, en una escala menor, de la Liga Santa (1511) de la
Santa Sede, Espafia y Venecia, para frenarla en Italia. La batalla de Ra-
vena, dada contra sus expresas instrucciones, demostré que ni aun la vie-

4 Ver las obras que ha dedicado al tema don José Marfa Doussinague.
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toria militar de los franceses, podia evitar las consecuencias de la red dl-
plomitica tejida en derredor suyo por el gran Rey de Aragén.

Ahora bien, las alianzas no se pueden establecer simplemente con el
mapa en la mano; exigen una profunda interpretacién de los elementos po-
liticos y militares. Después de la primera Guerra Mundial, Francia intent6é
atar definitivamente a Alemania al poste del Tratado de Versalles. Para
ello, se uni6 a Polonia, por el convenio militar de 1921, y el Tratado de
asistencia mutua de 1925; dié su apoyo a la Pequefia Entente; quiso con-
vertir a Checoslovaquia en el «portaviones» de la Europa Central®. En
esta politica la siguib, después de Munich, Inglaterra, que, abandonande
su criterio tradicional de no aceptar compromisos de efectos automaticos,
di6 su.garantia a Polonia, Rumania y Grecia. Ahora bien, todas estas alian-
zas, para garantizar la existencia de los pequenos Estados creados en la
Europa Central y Oriental, tenian que haber sido apoyadas por una doc-
trina militar congruente, en la que el ejército francés (como socioc més
fuerte) estuviera preparado en todo momento, a una intervencion ofensiva.
Lejos de esto, la doctrina militar defensiva, apoyada en la Linea Maginot,
resultd contradictoria con la politica de alianzas, y los aliados quedaron
en una situacién desesperada, como demostré la experiencia, lo mismo si
optaron por luchar (Polonia), o por rendirse (Checoslovaquia). Y cabe
preguntarse ¢la compleja red de alianzas, que Estados Unidos ha tejido
en torno a la periferia de la U.R.S.S.,, se basa o no en un equilibrado
estudio de los factores politicos y estratégicos? ©.

5 FEsta politica fué reanudada por Barthou en 1934, buscando un gran frente
oriental antialemén; la U.R.S.S., Polonia, los Paises Balticos, Checoslovaquis. et-
cétera. Poco después fué asesinado, en compafiia del Rey de Yugoslavia; Dollfuss lo
habia sido poco antes.

% Los grandes hitos son: la doctrina Truman (1947); el Plan Marshall (1948);
¢! Pacto del Atldntico (1949), que funda la N.A.T.O. con 13 paises; la guerra de
Corea (1950), seguida del ANZUS (1951), y los pactos con Filipinas (1951), Japén
(1951) y Corea del Sur (1953). Sigue la S.E.A.T.O. (1954); la resolucién de For-
mosa (1955) y la doctrina Eisenhower (1957). Desde los pactos de Rio (1947), ademas,
los 20 paises americanos estan también integrados en un sistema de defensa conti-
nental. Los pactos con Espafia ocupan un lugar importante.

El resultado es que Norteamérica sostiene hoy fuerzas importantes en Alemania,
Japén, Corea y Formosa; bases y “misiones” en gran nimero de paises del mundo
entero, de Groenlandia a la Antdrtida; situaciones sui géneris en muchos lugares,
que antes se hubieran llamado “protectorados.

Frente 2 esto, Rusia, con menor extensién. pera con mds solidez, ha firmado con
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-+ Veamos otro case. En la progresiva resurreccién de Alemania come po-
der militar, los gobiernos burgueses de Francia y de Inglaterra, acabaron
por- devorar sus escriipulos y proceder a un franco acercamiento, que se
inicia con el pacto franco-soviético de asistencia mutua, del 2 de mayo de
1935, y el pacto soviéticochecoslovaco, del 16 del mismo afio. Pero cuando
se llega a fondo, en las negociaciones anglo-franco-rusas de Mosci, se ad-
vierte la imposibilidad de llegar a un verdadero acuerdo. Aqui no habia
dudas en cuanto a la cooperacién militar; ambas partes perseguian la crea-
cién de un doble frente al adversario aleman, Pero habia un desacuerdo total
en los objetivos politicos: los paises occidentales querian el statu quo, mien-
tras Stalin queria revisarlo. Al final opté por unirse con Hitler, que coin-
cidia en este punto.

En medio estaba, ademas, Polonia que (aparte de la secular tragedia de
su emplazamiento geogréafico, entre los colosos germano y eslavo), puede
ser citada como un ejemplo de diplomacia equivocada. El famoso Coronel
Beck se tenia por un virtuoso, pero todos sus pasos resultaron falsos. El
pacto de no-agresion con Alemania era, a todas luces, indtil; la desintegracion
de Checoslovaquia no alivié sus fronteras, sino que aumentd el flanqueo por
la Wehrmacht; se negd6 a admitir los soldados rusos en su territorio, pero
éstos entraron de todos modos.

En estas condiciones, Hitler tuvo una partida facil. Destruyé el bas:
tion checo; reabrié la cuestion de Danzig, y denuncié el pacto germano-po-
laco de 1934; firm6 el 22 de abril un pacto militar con Italia; a conti-
nuacién, pactos de no-agresion con Estonia y Letonia; dié seguridades a
Hugria y Yugoslavia; y, tras iniciar unas inteligentes mnegociaciones eco-
ndémicas con los soviets, llegd con ellos al pacto Ribbentrap.—Molotof,

En cuanto a los medios para lograr alianzas, su repertorio es bien
conocido. Se ofrecen a la otra parte, en el presente, garantias de lo que
tiene 7; ventajas politicas, o de prestigio, e incluso estratégicas; determi-

sus “catélites” una serie de tratados de “asistencia muiua” (Checoslovaguia, 1943; Yu-
goslavia y Polonia, 1945; Rumania, Hungria y Polonia, 1948); precedidos por un in-
teligente arreglo de las fronteras, una habil manipulacién de los mandos militares, y
coronados por los pactos de Varsovia.

V. Camilo Barcia Trelles, El pacto del Atléntico. La tierra y el mar frente a
frente. Madrid, 1950.
7 Estas garenties suelen ocasionar otras en cadena. Cuando en 1927 Francia
firma una alianza con Yugoslavia, Italia se apresura a hacer lo mismo con Albania y
poco después con Hungria.
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nadas concesiones econdmicas, etc. Girando una letra sobre la guerra futura,
se pueden ofrecer determinadas ventajas territoriales, coloniales, etc. No es
preciso decir que lo ideal es siempre obtener grandes concesiones a cambio
de pequefias contrapartidas, si es posible, honores y condecoraciones y son-
risas; pero que siendo este el objetivo de ambas partes, el equilibrio tiende
a producirse en lugares determinados por los factores objetives.

En este punto, la complejidad del juego es muy grande. Asi, en Italia,
la U.R.S.S. obtuvo sin dificultad, a costa del Japén (entonces enemigo
comiin) las islas Kuriles, la parte Sur de Sajalin y las islas de Habomai y
Shikotan. Ahora el Japén es aliado de los Estados Unidos; Rusia le niega
las Kuriles y Sajarin, pero juega con los otros dos islotes para obligar a
U. S. A. a devolver sus propias bases en Okinowa, y asi sucesivamente.

Finalmente. en tiempo de guerra suele haber una facil tentacion a
pactar con el digblo. Tal fué el caso de la alianza final de las democracias
occidentales con la U.R.S.S, En cambio Richelieu no aceptd el proyecto de
reparto del Imperio que le proponia Gustavo Adolfo, dindose cuenta de
que, a la larga, la creaciéon de un fuerte nicleo protestante en el centro de
Europa, se volveria contra los verdaderos intereses de Francia,

3) Restar aliados al enemigo. Es correlativo del anterior. Se trata de
separar a los aliados del campo contrario: para vencerlos por separado
(«divite et impera»); para convertirlos en aliados propios (el golpe maes-
tro); para asegurarse su neutralidad o, ya en guerra, el firmar con ellos
una «paz separada», etc. Los medios son los mismos que en el caso ante-
rior; debiendo afiadirse la posibilidad de crearles una «diversién» (militar
o politica) en otro sector.

Los ejemplos son miltiples. De un pais europeo se llegb a decir que
nunca terminaba la guerra del mismo lado que la habia comenzado, a no
ser que la contienda se prolongase lo suficiente, para tener tiempo a cam-
biar de campo dos veces. Austria, vencida en Wagram, acepté la paz con
Napoleén, e incluso su boda con la Archiduquesa Maria Luisa. Pero Metter-
nich supo aprovechar el momento exacto de la derrota del Gran Ejército en
Rusia, para convertirse en pseudo-aliado de Napoleén, en arbitro de la coali-
cién de sus vencedores.

El caso mas interesante de los iltimos tiempos es el paso de la
U.R.S.S. de uno a otro campo en la segunda Guerra Mundial, con la adqui-
sicién en los dos del méximo de beneficios posibles. Ya vimos el primer
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tiempo: el 23 de agosto de 1939 se firma el pacto de no agresién germano-
soviético, cuando atn estaban en Mosca las delegaciones negociadoras fran-
cesa e inglesa.” Los occidentales pierden un aliado por falta de realismo,
o por exceso de él, al no encontrar una férmula capaz de reforzarles a ellos,
sin que refuerce también al comunismo.

Hitler, a su vez, para tener las manos libres en Europa, acepta la divi-
£ién de Polonia; deja a Stalin las manos libres en Finlandia; le entrega los
Estados balticos y hace la vista gorda en Besarabia y Berkorina. Obtiene
amplia ayuda econémica. Una grave cuestién politica queddé pendiente: el
gran eje geografico que va por el valle del Danubio a los Estrechos que dan
salida al Mar Negro. Es curioso que la misma laguna (la suerte de Constan-
tinopla) se observe en el momento paralelo, del intento de acuerdo de Na-
poieén con Alejandro, en Tilsit.

Pronto empiezan las fisuras del acuerdo, precisamente en torno a esa
linea. El Eje garantiza a Rumania; aspira al control del Danubio; llega,
ademds, a un pacto militar con Finlandia, y al pacto tripartito con el Ja-
pén (23 de septiembre de 1940), La tensién va creciendo y no se resuelve
con el viaje de Molotof a Berlin (noviembre de 1948), precedido del Em-
bajador aleman en Mosci, Schubemburg, que informé de la imposibilidad
de vencer, militarmente, a Rusia.

El momento era critico; la gran maquina de guerra de la Wehrmacht,
desembarazada de la guerra de Francia, no podia salvar el foso del Canal.
Tampoco era posible desmovilizarla, mientras Inglaterra no depusiera las
armas. Se comenzd por considerar su ufilizacion en el Sudeste: el Oriente
Medio, la Mesopotamia, en direccién a la India; en esa direccién apuntarin
lo mismo la campafia de Yugoslavia, que la del legendario «Afrika Korps».
Prevalecieron, sin embargo, los viejos ideales de «Mi lucha», y de los
suefios de Rosemberg: conquistar el granero de Ukrania, anexionar los pai-
ses balticos y arrojar los eslaves a Asia. Los suefios sustituyeron al frio
calenlo.

El viaje de Molotof ha sido comparado a la Conferencia de Erfurt:
ambos fracasaron. Segun parece, Molotof planteé cuatro grandes problemas:
la garantia dada a Rumania, sseria vélida contra Rusia? Lo mismo en el
caso de Finlandia, cuya evacuaciéon por las tropas alemanas solicité. Por el
contrario, la U.R.S.S., aspiraba a garantizar Bulgaria, enviando alli tro-
pas. Finalmente, la gran cuestién: el paso libre por los Dardanelos, con
derecho a establecer bases.
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No hubo respuestas satisfactorias. Las negociaciones econémicas siguie
ron, pero la ruptura politica era inevitable. Alemania avanza diplomatica-
mente en los Balkanes; Hungria, Rumania, Eslovaquia y Bulgaria, sc adhic-
yen al Pacto Tripartito; entretanio ia U.K.S.S5., abierta la resistencia de
Yugosiavia y Turquia, iogra confirmar con el Japén su pacto o neutrali-
dad, el 13 de abril de 1941, ¢l mismo dia gque los alemanes entran en
Belgrado, camino de Grecia, practicamente liquidada, a fingles del mis
mo mes.

Antes del fin del afio, el III Reich y la U.R.S.S., estardn cn la mas
dramética de las contiendas y Rusia habra vuelto al campo de las Naciones
Unidas. Para entonces ya habrd conseguido un conflicto de tal naturaleza
en Europa, que no quede ningun poder frente al suyo; y adquiere ahora
los titulos morales para volver a sentarse en la mesa de los vencedores.

4 El aislamiento del conflicto es un recurso tipico de la diplomacia
para permitir la accién militar contra un adversario elegido de antemano,
sin complicaciones. El «conflicto localizado» permite, de modo escalonado.
aplastar sucesivamente a varios enemigos, que pudieran haberse defendido
conjuntamente, en un plan de «seguridad colectivanr.

Bismarck fué el gran virtucso de esta técuica, que le permitié edifi-
car, «por el hierro y por el fuego», la unidad del II Reich. Sabia que no
podria reunificar Alemania, bajo la égida de Rusia, mas que por la guerra;
y sabia también que no podria vencer a la vez a los dos Estados tradi-
cionalmente interesados cn impedirla, Austria y Francia. El genio de su
accion diplomatica le permitié batirlos por separado y mantenerse en paz
con el resto de Europa.

Asi supo atraerse a Rusia, en 1854, impidiendo a Austria dar paso a las
tropas francesas para la accién militar, que asi hubo de limitarse a Crimea;
deja a Austria perder la Lombardia para debilitarla en el espacio aleman,
aprovecha la cuestién de los Ducados daneses para demostrar su superiori-
dad militar; se entiende luego con Italia para vencer rapidamente a Austria;
pero, lograda la supremacia, no humilla al adversario y firma rapidamente
una paz honrosa, sin dar tiempo a los terceros casi ni a enterarse de lo
ocurrido, cuanto menos a intervenir. Asi Austria-Hungria no serd un ene-
migo, sino una «brillante segundo», Sin perder tiempo, organiza la Confe-
deracién de la Alemania del Norte, liquidando las ruinas de la vieja Con-
federacion Germanica, y, al frente de ella, vence al Segundo Imperio francés.
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Funda el II Reich y alcanza su cénit, en 1872, con la Alianza de los tres
Zmperadores ®.

Mais recientemente puede citarse la preparacion de la campafia de Abi-
sinia por Mussolini y Ciano, que lograron detener a Londres y Paris en sus
deseos de intervencion. Y {a técnica comunista de plantear sucesivos con-
dictos locales, apurandolos hasta donde pueden sin riesgo, con la ventaja
de la iniciativa y la sorpresa.

5) El caso reciproco es la exiensién del conflicto, cuando convenga
mas bien implicar a los aliados remisos, o distraer a los no beligerantes,
poco cooperadores. Generalmente estamos en un caso particular de la bus-
gueda de nuevos aliados; pero es indudable que las potencias que aspiran
a un cambio revolucionario del orden internacional existente ven con espe-
cial interés la extension del conflicto como un bien en si.

En la Conferencia de Teheran se hizo un gran esfuerzo para que Tur-
quia entrase en la guerra, en cuyo caso la U.R.S.S. se mostré dispuesta
a atacar a Bulgaria (Protocolo secreto). Es evidente que las intervenciones
del Kremlin eran, por lo menos dudosas.

6) Aseguramiento de elementos importantes para la victoria.—Entramos
en los objetivos tipicos de la diplomacia militar; en ella la negociacion no
procura directamente objetivos politicos, sino medios militares al servicio
de aquéllos. Se trata de obtener lineas de comunicacién, materias primas,
abastecimientos, servicios, bases, etc.; y, naturalmente, privar de los mismos
al enemigo, impedirle el uso de bases, quitarle las fuentes de suministro,
sobre todo de material bélico y materias primas estratégicas, etc. El caso
!imite es hacer cumplir a los neutrales su deber, de acuerdo con el Derecho
internacional, o, al contrario, lograr que lo violen en beneficio propio.

Casos tipicos son la adquisiciéon de bases, realizada por Estados Unidos
en 1940, a cambio de 50 destructores viejos, cerrando ciertas brechas de
su pantalla defensiva en la Guayana inglesa, Terranova, Bermuda, Bahamas,
Jamaica, Santa Lucia, Trinidad, Antigua, etc.; lo que se completé con la
instalacién en 1941 en Groenlandia e Islandia y maés tarde en las islas Azo-
Jamaica, Santa Lucia, Trinidad, Antigua, etc.; lo que se completé con la

8 Aqui empezard el declive. No fué posible frenar el Drang nach Osten; hubo
que optar entre Viena y San Petersburgo; como mas tarde la Triplice nacerd muerta.
por la imposibilidad de arbitrar en el tema de las zonas.
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Tratado Clayton-Bulwer, o si se quiere, con la compra a Napoles de la Lui-
siana, del pleno dominio sobre el «Mediterraneo americano».

Otro ejemplo tipico es el de la diplomacia econémica de guerra. El
petréleo y ciertas materias primas basicas para la siderurgia railitar son
sus objetos caracteristicos. Sir Samuel Hoare llegé a decir que en su tumba
se escribiria la palabra wolfram. La historia ® de las compras masivas de
wolfram por los anglosajones en Espafia y Portugal por los afos 1942
para evitar que Alemania dispusiera de esta materia clave; la peticién de
Estados Unidos !° de un embargo de esta materia prima bajo la presion de
cortar las exportaciones de petréleo, y, finalmente, el compromiso dificil-
mente alcanzado en la primavera de 1944, constituye un ejemplo bien cons-

picuo de esta materia.

7) Establecimiento de enlaces politicos para una mds intima colabora.
cién con las aliados—No basta tener aliados; hace falta una maquinaria
que cree cauces de coordinacién y colaboracion. Esto exige enlaces politicos
y administrativos: Comisiones coordinadoras, Estados Mayores conjuntos,
mando tico (como el de Foch en la I Guerra Mundial, y el de Eisenhower,
en la II).

Terminada la guerra, el problema subsiste. Hay que mantener la uni-
dad de accién para asegurar la continuidad del orden creado por la victoria,
o, al contrario, para su revisién en caso de derrota.

En todo momento la diplomacia debe frenar las ambiciones de los pro-
pios aliados para que no entorpezcan las propias, y, sobre todo, para que no
constituyan un obsticulo insuperable en la paz.

Por otra parte, una diplomacia vigilante impedird que las discrepan-
ciag entre los aliados les impidan colaborar con nosotros en los objetivos
verdaderamente esenciales. Y asi sucesivamente.

8) Preparacion de los resuliados politicos de la guerra—La guerra,
como instrumento politico, se emplea para obtener determinados fines; pero
no basta con la victoria para obtenerlos en medio de la gran complejidad
de factores de la politica internacional. Por eso la diplomacia ha de acom-

9 Referida por Herbert Feis en The Spanish Story; Franco and the Nations
at War, Nueva York, 1948.

10 En un momento de exaltacién por el mal interpretado telegrama a Laurel, y
contra el parecer de Inglaterra.
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pafiar en todo momento la accién de las armas para asegurar la realizacién
de sus fines. Rara vez bastara el «fait accompli» de la ocupacién; son nece-
sarias las negociaciones que, a través de compensaciones mutuas, hagan firme
el derecho para el momento de la paz. El establecimiento de gobiernos ami-
gos en futuras «zonas de infuencia» es un procedimiento clasico, del que
ha hecho uso de la U.R.S.S. en. una escala sin precedente al final de
la IT Guerra Mundial.

El condicionar nuevos esfuerzos bélicos a determinadas concesiones an-
ticipadas es un método muy caracteristico, Cuando, en diciembre de 1941,
Eden visita a Moscd para ofrecer la cooperacién anglosajona en la lucha
con Alemania, Stalin exige, para empezar a hablar, el reconocimiento de
sus fronteras de junio de 1941; es decir, de todas las anexiones aceptadas
en su dia por el Reich; de la linea Curzon, como frontera oriental de Po-
lonia; de las adquisiciones y bases en Rumania y en Finlandia. Cuando se
solicita su entrada en la guerra contra el Japon (entrevista de Stalin con
Roosevelt, en Yalta, el 8 de febrero de 1945) exige precisamente la parte sur
de Sajalin, las Kuriles, un puerto practicable (Puerto Arturo) y los ferro-
carriles de Manchuria.

9) Consolidacién del orden internacional obtenido por la victoria.—
Merece recordarse la célebre frase de Metternich, satisfecho de ver su obra
ganada en la Europa de la Restauracién y de la Santa Alianza: «Todo va
bien; si se pudiera ordenar a los embajadores que ya no escribiesen mas
nada a sus Gobiernos, se quitaria la tnica causa de desacuerdo.» De esta
«boutade» de un gran diplomético debemos retener en realidad la idea con.
traria: la paz exige una constante vigilancia diplomatica respecto de las
fuerzas de toda indole que militar en contra de todo statu quo. En realidad,
aqui es donde la diplomacia revela algunas de sus mas positivas virtudes
creadoras, como se expone en otras partes del presente trabajo.

III. La transformacién de las funciones de la diplomacia en el sistema
bipolar de blogues, y ante los intentos de volver a una doctring de la «gue-
rra limitada», capaz de ser pdliticamente dirigida.

Hemos expuesto hasta aqui una serie de tipos posibles de accién diplo-
matica, en relacién con una coexistente o ulterior accién militar, v en cierto
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sentido es obvio que todas son posibles en cualquier momento histérico ima-
ginable, en el cual haya més de dos sujetos internacionales.

1) El nuevo orden internacional y sus consecuencias para el sentido
¥ funcién de la accién diplomdtica.—Sin embargo, es evidente que su vir-
tualidad efectiva corresponde al periode de la Edad Moderna, con un na-
mero relativamente grande de Estados en juego y con tendencia a producir
un cierto equilibrio politico y militar. Por el contrario, en la actual situacién
de bipolaridad, sustituyendo a la multipolaridad, se han alterado los supues-
tos clasicos del juego diplomatico como del estratégico.

El viejo trinomio, que ya expone el «Arthasastra» de Kantilya, «conquis-
tador—enemigo (vecino)—amigo (vecino del vecino», que ha sido la base de
todo este ajedrez que acabamos de exponer, ya no funciona sino de modo
muy limitado y defectuoso. Entre los dos grandes bloques no queda mas que
un juego limitado en la medida en que subsistan grupos de Estados neutra-
listas *! y susceptibles de atracciéon; con la propension a ir hacia un siste-
ma bipolar rigido, en el que no hay mas gque lucha frontal. sin posibilidad
de flanqueo diplomatico, y en el cual el vecino del enemigo no puede, aun-
que quiera, ser nuestro amigo, obligado por la fuerza a ser el satélize del
enemigo, como lo comprueba el caso de la triste Hungria. Y va no hay tam-
poco alianzas entre igueles, sino dos bloques jerdrquicos, a los que se ac-
cede por una especie de contrato de adhesién hasta con formulario prefabri-
cado en serie.

Ello obliga a que la funcién de la diplomacia se haya de plantear sobre
bases muy diferentes; del mismo modo que es muy diferente <l funciona-
miento del mercado, con miltiples pequefias empresas en competencia. o en
régimen de competencia imperfecta entre unos cuantos grandes «trute» de
tendencia oligopdélica.

Veamos algunos ejemplos. Un sistema tradicional de accién diploma-
tica era el arreglo por compensacién: Si Alemania ocupaba Kiao-Chan, Ru-
sia se conientaba apoderandose de Puerto Arturo. Esto ahora ao cabe, en
primer lugar, porque los bloques acabarin por no dejar nada fuerz de ellos;
pero, sobre todo, porque siendo de caracter ideolégico, no se pueden hacer
reciprocamente concesiones de ninguna clase, y la «materia prima» posible.

1 V. mi tabajo “Guerra y paz: nuevos problemas del concepto de neutralidad”.

en Homenaje al Profesor Camilo Barcia Trelles, Santiago, 1958, pigs. 339 y sigs.
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los terceros débiles, han de ser «cuidados» para que no se salgan del bloque
y se pasen al contrario.

Los cambios tecnolégicos han trabajado en el mismo sentido. ;Qué sen-
tido tiene, por ejemplo, un ultimdtum como tltima accién diplomadtica pre-
bélica, en una época de armamentos nucleares? Ni aun las famosas notas
de la U.R.S.S. a Francia e Inglaterra, cuando la crisis de Suez, tomaron
la forma de «ultimatum» 2. Todo, pues, por causas diversas, y lo mismo en
¢l fondo que en la forma se encuentra la recisién.

2) Necesidad de volver a una doctrina de la guerra limitada.—Esto nos
obliga a replantearnos las cuestiones basicas del porqué y del sentido de la
accién diplomatica y de la .accién militar. Lo cierto es que la una y la
otra cumplen determinadas funciones en una determinada ordenacién de
la sociedad internacional *®, y tenemos que ver si esas funciones correspon-
den a necesidades que subsisten y si los instrumentos son todavia los adecua-
dos para cumplir esas funciones,

La superacién del viejo cuadro politico del sistema de potencias euro-
peas es un hecho irreversible de la Historia, y el mismo Reich seria incapaz
de contar la Historia de nuestros dias, sin empezar por la revisién de todos
sus principios.

Nosotros comenzaremos por comprobar que hoy no existe una comu-
nidad internacional organizada de tal modo que los estados de iension que
surjan en la misma se puedan resolver por via legislativa y judicial, o dicho
de otro modo, no hay un poder superior a los otros que evite la guerra.
Seguimos en la vieja disyuntiva: «Donde no hay autoridad lo suficiente-
mente fuerte para declarar la guerra no existe tampoco quien pueda conser-
var la paz» 1% Los Estados, unidos o por separado, hau de organizar su
defensa o someterse a los que no renuncien a atacar.

12 V. V. a este respecto Hans Speier “Soviet Atomic blackmail and the North
Atlantic Alliance”; en World Politics, abril ,1957.

13 V., René Koenig, “Problemas sociol6gicos de la ordenacién internacional”, en
Revista de Estudios Politicos, nim. 60, pdgs. 99 y sigs; Luis Legaz Lacambra, “La
Sociedad internacional como realidad sociolégica®, en Cursos y Conferencias de la
Escueln de Funcionarios Internacionales, 1955-56, vol. I, pdgs 451 y sigs.; Antonio
Poch v G. de Caviedes “Comunidad internacional y Sociedad Internacional”, en Re-
viste de Estudios Politicos, num. 12, pigs 341 y sigs.

14 Antonio de Luna, “;Es la guerra inevitable?”, en Revista Espaiiola de Derecho
Internacional, vol. VIII, nim. 1-2 (1955), pdgs 11 y sigs.

23




Manver Fraca IRIBARNE

Por supuesto esto quiere decir que el poder sigue necesitando, en poli-
tica exterior, lo mismo el instrumento militar que el diplomatico. Lo que
ocurre es que tenemos al mismo tiempo la impresion de que, con el creci-
miento de las sociedades contemporaneas, los instrumentos se han ido un
poco de la mano.

Decia Moltke que «las grandes luchas de la historia reciente han empe-
zado contra la voluntad de los gobernantes». Hoy habra que decir que, ade-
mas, se salen completamente, en la mayoria de los casos, de su control:
son guerras sin limites 1°, cuyas consecuencias no se pueden calcular.

En la guerra total de nuestro tiempo ha perdido gran parte de su sen-
tido la famosa frase de Clausewitz Von Seekt, el genial creador de la
Reichswerh; decia que «la afirmacién de que la guerra es sGlo una continua-
ciéon de la politica por otros medios, se ha convertido en una frase hecha.
que hoy resulta peligrosa, mas bien podriamos decir, y con igual veracidad,
que la guerra es la bancarrota de la politican. Y el Times, en una editorial
reciente (5 de abril de 1957», decia que «la guerra global no es la clausewit-
ziana continuacién de la politica por otros medios, sino la negacién de toda
la politican. Méas ain, como escribe el general Fuller, la guerra hecha sin
interrupcién, como en nuestro tiempo, lleva a una inversién de valores en el
cual la politica se convierte en instrumento de la guerra, vy lo que ocurre
es que se borran por completo los limites entre medios militares y poli-
ticos, como ha observado James Burnham, uno de los tedricos mas cons-
picuos de la «guerra fria».

Siguiendo por este camino, las perspectivas son terrorificas: el «holo-
causto nuclear» de nuestro civilizaciéon; el surgimiento de razas de escla-
vos; la desintegracion de las sociedades; el retroceso moral y cultural de
muchos siglos.

La alternativa podria estar en el abandono de la idea de la guerra
ilimitada y volver a la guerra limitada, que fué una de las conquistas més
preciadas de la Civilizacién. Delbriick, que estudié el problema a fondo en
su «Geschichte der Kriegskunst», hace corresponder con las mismas dos ti-
pos de estrategia: la de aniquilacién (Niederwerfungsstrategie) y la de ago-
tamiento (Ermattungsirategie).

15 V. mi articulo “La guerra sin limites”, en Revista de Estudios Politices, ni-

mero 89 (1956).

24



Los METODOS DE LA ACCION DIPLOMATICA Y EL CAMBIO DE LA CONCEPCION DE LA GUERRA

Ocurre que la paridad nuclear, es decir, la posibilidad para ambas partes
de destruir al enemigo, ha hecho que la victoria en una guerra total haya
perdido su significado tradicional» *°. No tiene sentido aniquilar al que le
puede, de todos modos, aniguiler también a uno. Pero a su vez, si la pari-
dad nuclear puede evitar la guerra total, «no impedira otras formas de

conflicto», sino que incluso «puede animar a ellas» ',

En efecto, por una parte «la guerra total ha dejado de ser un instru-
mente politico que tenga sentido» '®; por otra parte, su misma imposibili-
dad hace aparecer los conflictos limitados, en los que cada bloque intenta
sacar el maximo partido, precisamente porque sabe que el contrario sélo en
casos muy extremos recutrirda a la guerra grande. La astucia politica estriba
en saber presentar los conflictos de modo que psicolégicamente le sea im-
posible incluso a pequefios paises como Egipto.

Esto exige una nueva doctrina estratégica, abandonando la tentacién de
«sustituir Ja potencia a las ideas y de identificar la doctrina con el maximo
desarrollo de la fuerza» '°. Supuesto que usando ésta de modo «ilimitadoy,
«incluso el bando més débil podria ser capaz de infligir un grado de des-
truccién que ninguna sociedad puede soportar»*°, el gran problema doc-
trinal de la era nuclear viene a ser «la capacidad de usar la fuerza con
discrecién y de establecer fines politicos en los cuales la cuestién de la su-
pervivencia nacional no se implique en cada punto» *'. Ello supone el aban-
donar ciertas técnicas de propaganda que hagan del enemigo un monstruo;
el dejar de considerar la guerra como un esfuerzo para destruir el Gobierno
enemigo, conformandose con determinar ciertos aspectos de su conducta
exterior, separando asi los campos de la guerra civil y la guerra interna-
cional; supone, en fin, que «la doctrina estratégica ya no puede limitarse

16 Henry A. Kissinger, Nuclear weapons and foreign policy, Nueva York, 1957,
pag. 387.

17 Kissinger, op. cit., pig. 126.

18 Kissinger, op. cit., pag. 128: “No puede ser usado conira las potencias meno-
res, por temor a la reaccién de la opinién mundial y, también, porque su intrincada
estrategia no es apropiada para las guerras de objetivos limitades. Y no puede ser
usada contra una gran potencia, mids que para fines negativos, para evitar la victoria
del adversario”.

19 Kissinger, op. cit., pag. 381.

20 Kissinger, ibid.

21 Kissinger, ibid.
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al problema de suministrar armas para la guerran, sino que «tiene que re-
lacionarlas ademas con el fin de la guerra *2.

Todo esto quiere decir, en efecto, que hay que «volver a introducir e!
elemento politico dentro de nuestro concepto de la guerra y descartar la
nocién de que la politica termina cuando la guerra empieza o de quec la
guerra tiene fines diferentes de los de la politica nacional» **. Y esto nos
Heva necesariamente a una doctrina de la guerra [imitada, Gnica que puede
ser un instrumento politico.

El fin de la guerra limitada no es, en efecto, aniquilar al enemigo ni
exigir su rendicién sin condiciones: es el el de «infligir pérdidas o plantezr
riesgos al enemigo que estén fuera de proporcién con las cuestiones que se
disputan». Es obvio que «cuanto més moderado sea el objetivo menos vio-
lenta sera la guerra». Pero, sobre todo, que es necesario, para hacerla po-
sible, una doctrina estratégica flexible que dé mas posibilidades a la dipls-
macia al permitirle la negociacién de objetivos concretos.

Para ello son necesarios modos de aplicacion de la potencia militar, me-
nos caracteristicos que la guerra termonuclear. Que ello es posible o de-
muesiran Corea y el Libano.

Por otra parte es dificil y es caro; pero nada es tan caro como el
desastre de la guerra total o el de la sumisién. La guerra limitada impone
mayores exigencias al liderazgo politico y a la psicologia de la racién; la
guerra total es mds elemental y mas facil de entender. Pero las dificultades
no pueden ser motivo para aplazar una cuestién tan grave.

Es obvio que la limitacion han de admitirla las dos partes. Pero, ca-
balmente, «un requisito para mantener limitada una guerra es que ambas
partes tengan una idea exacta de las respectivas intenciones» 2. Y esta es
la funcién tradicional de la diplomacia: presentar las cuestiones, discutir
su pro y su contra y las alternativas y compromisos posibles.

3) Consideraciones finales—Volvemos al punto de partida. Guerra y
diplomacia son dos instrumentos de que el Estado dispone para defender
su intereses exteriores. Si llega a crearse un Estado mundial serdn sustitui-
dos por una funcién de policia o seguridad exterior (cuyo limite es la guerra
civil) y una funcién representativa de los diversos intereses de grupo en
Kissinger, op. cit., pag. 387.

Kissinger, op. cit., pdg. 141,

Kissinger. ap <72, pdg. 178.
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un cuerpo deliberadamente de tipo mundial *°. La hipétesis es, en todo caso,
remota.

Entre tanto habran de continuar estas funciones clasicas, adaptadas a
las nuevas tendencias de los tiempos. Debe afiadirse que el problema no
afecta sélo a las superpotencias, cabezas de bloque, sino a todas las po-
tencias, medianas y pequefias, y cualquiera que sea su grado de compro-
miso o independencia respecto a aquéllas. Y que en la medida en que
sus recursos sean menores, mayor habrid de ser el aprovechamiento co-
ordinado de los mismos.

Esto sefiala una dificil pero ineludible responsabilidad a los dirigen-
tes militares y civiles de estos paises. Pero una cosa es cierta: hoy, como
ayer, sblo se salvaran los decididos, los vigilantes y los valerosos.

Manurr FRAGA IRIBARNE
Catedrdtico de la Universidad de Madrid

25 V. Robert M. Hutchins y G. A. Borgese, Disegno preliminare di Constituzione
mondiale, Verona, 1949.
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