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Mucaos EsTuDIOSOS, entusiasmados por el cientificismo en
el estudio de las relaciones internacionales, han deplorado,
en fechas recientes, el mal estado de los estudios tedricos en
el campo de la exploracién del comportamiento estatal, y han
tratado de hacer algo al respecto.r Sin embargo, no se ha
logrado obtener una teoria general, y que realmente funcione,
de la politica exterior, sino sélo unas cuantas teorias parcia-
les, o marcos conceptuales. Algunos han subrayado el impac-
to de los estimulos externos; otros han insistido en las fuentes
internas de la politica exterior; otros mas han ofrecido expli-
caciones deterministas o idiosincraticas de una sola causa.
Algunos de los escritos tedricos estan tan llenos de simbolos
matematicos que niegan ¢l propdsito mismo de la teoria, a
saber, facilitar la investigacién y la comprension de la realidad
empirica. Por lo menos una de tales teorias, la teoria de la
toma de decisiones, de Snyder, es demasiado elaborada y com-
pleja como para ser operante. Como lo hace notar adecuada-
mente Stanley Hoffman, estd “tan llena de cajas dentro de
otras cajas, que hay que desechar una buena parte antes
de poder usarla”.? George Modelski ofrece un modelo de
“Insumo-producto” de politica exterior, segin el espiritu par-
soniano, que es notable por su claridad de conceptos, pero
deja fuera algunos elementos esenciales.® Recientemente, Mi-
chael Brecher ha producido un modelo ligeramente mejorado
de andlisis de politica exterior por “insumo-producto”.* Al

1 Véase James N. Rosenau, “Pre-Theories and Theories of Foreign
Policy”, en R. Barry Farrell (ed.), Approaches to Comparative and
International Politics, Evanston, III, 1966, pp. 27-92.

2 Stanley Hoffmann (ed.), Contemporary Theory in Internationdl
Relations, Englewood Cliffs, N. J.,, 1960, p. 52.

8 George Modelski, A Theory of Foreign Policy, Nueva York, 1962.

4 Michael Brecher, “Elite Images and Foreign Policy Choices:
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igual que Modelski, Brecher ve la politica exterior como un
sistema de accion en el interior del cual las variables clave, es
decir, el ambiente, los actores, las estructuras y los procesos,
estan colocadas dentro de un marco de demandas a la poli-
tica (insumos), procedimiento politico, y productos de la
politica (productos). En otras palabras, un sistema de po-
litica exterior recibe insumos, los lleva a una “miquina de
politica” que, a su vez, da productos o decisiones (queda im-
plicita aqui la suposicién de que los productos, o por lo me-
nos algunos de ellos, pueden, al correr del tiempo, funcionar
como 1nsumos). Los insumos que influyen en los que toman
las decisiones son: la forma de percibir el ambiente operacio-
nal o el sistema internacional o regional (el cual incluye pro-
bablemente la localizacién geogrifica), la naturaleza de las
relaciones bilaterales o multilaterales con otros paises, la ca-
pacidad econémica y militar, la estructura politica, el po-
tencial de presién de las élites competitivas y de los grupos
de presion, y los sistemas de comunicaciones.

El marco de Brecher es muy util para explicar los ele-
mentos de continuidad y cambio en la politica exterior de
Indonesia. Sin embargo, hace falta afiadir algunos elementos
mas a su lista de insumos. Serfa incompleto un anilisis de
la politica exterior de Indonesia sin una investigacién de las
variables idiosincraticas (orientacién axioldgica de los indivi-
duos que toman las decisiones, como Sukarno) y sociales (orien-
tacién axioldgica de la sociedad en general), asi como de las
fluctuaciones en el equilibrio del poder politico interno. Ade-
mds, el procedimiento politico no siempre necesita permane-
cer en una categoria aparte; puede tener una funcién de insu-
mo, cuando el poder de tomar decisiones estd en manos de un
individuo dominante, como Sukarno (o de Gaulle). De hecho,
el tema de este trabajo es que los elementos significativos
de la politica exterior indonesia han sido determinados en
gran medida por la dindmica del equilibrio del poder en el
interior del sistema politico de Indonesia. Hay una continui-
dad subyacente en la politica exterior; pero las fluctuaciones
en el equilibrio del poder han efectuado desplazamientos hacia
la derecha o hacia la izquierda.

Krishna Menon’s View of the World”, Pacific Affairs, vol. XL, nims. 1
y 2 (primavera y verano, 1967), pp. 60-61.
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Politica exterior en el periodo de democracia liberal

Una declaracién fundamental —y probablemente la mas
clara— sobre las premisas basicas de la politica exterior fue
hecha el 2 de septiembre de 1943 por el gobierno de Indo-
nesia, de aquel entonces, dirigido por el vicepresidente Mu-
hammad Hatta:

E] pueblo indonesio que lucha por su libertad, ;no tene
mas posibilidades de accion que el ser pro-ruso o pro-norte-
americano? ;No hay otra actitud que se pueda adoptar para
lograr nuestros ideales nacionales? La opinidn del gobierno
indonesio es que se debe adoptar la posicién de que Indo-
nesia no debe ser una parte pasiva en el juego de la poli-
tica internacional, sino un agente activo, con derecho a
decidir su propia situacién... los lincamientos de la poli-
tica de Indonesia pueden ser determinados por la tendencia
politica de algin otro pais que sirva a sus propios intereses.®
Asi pues, la politica de no alineacién con los bloques de

poder, o politica exterior “independiente y activa”, como pre-
fieren llamarla los indonesios, ya habia sido adoptada mucho
antes de que Indonesia obtuviera formalmente su indepen-
dencia. La misma politica fue reafirmada por media docena
de sucesivos gobiernos de coalicién de Indonesia, durante el
periodo de democracia liberal que durdé hasta 1957. Los insu-
mos que habian producido originalmente esa politica eran varia-
bles idiosincraticas sistématicas (ambientales), gubernamentales
y sociales. El deseo de lograr la igualdad con los Estados euro-
peos, mds antiguos, y de resistir nuevas dominaciones era una
orientacién axiolégica importante para casi todos los lideres
nacionalistas. Como escribié unos afios mas tarde el doctor
Hatta, el principal arquitecto de la politica inicial de Indo-
nesia,

...Los paises que han adquirido recientemente su indepen-
dencia estin fuertemente influidos por ¢l sentimiento
nacional y sienten la necesidad de mantener el respeto de
st mismos. El recuerdo del estado colonial que los mantuvo

5 Citado en Muhammad Hatta, “Indonesia’s Foreign Policy”, Indo-
nesian Review, vol. I, ndm. & (1953), p. 26.
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atados durante siglos los hace resistirse a cualquier cosa
que consideren como un intento de volver a colonizarlos,
ya sea por medio de un dominio econémico o ideolégico.
Este hecho psicologico tiene una profunda influencia en
la insistencia de Indonesia en una politica independiente”.

Las orientaciones ideolégicas de la élite que toma las deci-
siones y su forma de percibir a los contendientes de la guerra
fria (es decir, los Estados Unidos y la URSS) fueron facto-
res adicionales en contra de la alineacién. Ni el Occidente
colonialista y capitalista, ni la Unién Soviética comunista po-
dian ejercer una atraccién magnética en nacionalistas indone-
sios como Hatta, Sjahrir y Sukarno. Ademas, no habia ninguna
necesidad urgente de elegir entre los Estados Unidos y la URSS,
puesto que Indonesia no tiene fronteras comunes con nin-
guno de los dos. También contaba la consideracién pragma-
tica de no enemistarse a ninguno de los lideres de los bloques,
puesto que la reptiblica necesitaba su simpatia y su apoyo en
su lucha para independizarse de los holandeses. La sociedad
indonesia tiene una larga tradicién filosofica de tolerancia y
sintesis, y los que tomaban las decisiones no podian, en esta
calidad, considerar los bloques de la guerra fria en términos
de blanco y negro. La variable social, por tanto, favorecia una
politica de no alineacién.

Al fin de cuentas, queda el hecho de que la variable mas
importante: que mantuvo la no alineacién de Indonesia du-
rante el periodo de democracia liberal fue el equilibrio del
poder interno. Durante ese periodo, todos los gabinetes estu-
vieron formados por coaliciones de partidos politicos ideolé-
gicamente heterogéneos e individuos prominentes. De los cin-
co partidos mds influyentes, el Masjumi (islamico modernista )
y el Nahadatul-Ulema (islamico tradicional) eran anticomu-
nistas, y pro-occidentales en general. Fl1 Partido Nacional In-
donesio (PNI) desconfiaba de las potencias occidentales en
general. Los socialistas, encabezados por Sjahrir, eran anti-
comunistas, pero no siempre pro-occidentales. E] Partido Comu-
nista (PKI), desde luego, era hostil al Occidente. El presidente
Sukarno simpatizaba un poco con el Occidente, y el vicepresi-
dente Hatta veia desfavorablemente a las potencias comunistas.
Por tanto, no es sorprendente que la no alineacién haya

¢ Ibid.
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ofrecido un consenso ideoldgico en materia de politica exterior.
Y tan es asi que cada vez que algin primer ministro o algin
ministro del exterior traté de desviar la no alineacién indo-
nesia hacia el Oriente o hacia el Occidente, eso significé el
desastre para €l, para su partido o faccidn y para el gabinete.
En 1952, por ejemplo, el gabinete de Sukiman cay6 por haber
roto el consenso ideoldgico sobre politica exterior. El ministro
del exterior, Subardjo —un nuevo recluta del Partido Masjumi
de Sukiman y amigo intimo del primer ministro—, habfa fir-
mado, sin consultar al gabinete en forma apropiada, un acuer-
do con el embajador de los Estados Unidos, Merle Cochran.
Dicho acuerdo comprometia a Indonesia a aceptar la ayuda
norteamericana bajo las condiciones del Acto de Seguridad
Mutua estadunidense de 1951 (la Seccién 511 del Acto de
Seguridad Mutua obliga al receptor a “contribuir plenamen-
te... al desarrollo y mantenimiento de sus propias defensas
y a la fuerza defensiva del “mundo libre”, y a “tomar medidas
conjuntas para fomentar la comprensién, la buena voluntad
y la seguridad internacionales”). La diplomacia secreta de Su-
bardjo dio lugar a una tormentosa controversia. El PNI, uno
de los partidos mdas grandes, e incluso una faccién del Masju-
mi, acusaron al primer ministro y al ministro del exterior de efec-
tuar una rindicién ideolégica formal, en el sentido de
que estaban cooperando con los esfuerzos del embajador Coch-
ran para alinear a Indonesia del lado de los Estados Unidos.
Los criticos recordaban que el gobierno de Natsir habia re-
chazado, en 1950, la ayuda militar norteamericana ofrecida
por la misién Melby. Afadian, ademds, que Indonesia debia
permanecer fuera de la guerra fria en bien de la unidad na-
cional.”

Un cuidadoso estudio de los hechos en este asunto su-
giere que ni Subardjo ni los Estados Unidos habian conspirado
contra la politica “activa e independiente” de Indonesia. (Mds
tarde se firmé el mismo acuerdo, con modificaciones de re-
daccién). Pero la imagen que tenia la élite de los Estados
Unidos y de la faccién de Sukimdn era tal que los criticos
tuvieron pocas dificultades en lograr su objetivo principal, es
decir, derrocar al gabinete de Sukiman, acudiendo a una de-

7 Para un andlisis detallado, véase Herber Feith, The Decline of
Constitutional Democracy in Indonesia, Cornell, 1962, pp. 198-205.
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fensa del simbolismo y de la mistica de la politica exterior
“independiente”. Como ha observado acertadamente Herbert
Feith, la politica exterior “independiente y activa” se convirtid
en “una especie de prisma ideolégico a través del cual tenian
que refractarse todas las medidas politicas practicas”.® Nadie
podia pronunciarse en contra de la no alineacién, por lo me-
nos no en publico. En afios posteriores, el gobierno del pre-
mier Sastroadmidjojo (encabezado por el PNI), muy cons-
ciente de las funciones integradoras que podia tener, para la
politica interna, una politica exterior ambiciosa, la hizo real-
mente “activa”, al organizar la famosa Conferencia de Ban-
dung de paises afroasiaticos.

La politica exterior de Sukarno

Con la introduccién de la democracia dirigida, en 1959,
cambiaron las variables gubernamentales, politicas, idiosincra-
ticas, militares y socio-ideolégicas, y también cambi6 el con-
tenido de la no alineacién, a tal grado que virtualmente dejé
de ser no alineacién. Durante el periodo de democracia libe-
ral, la estructura del gobierno y el equilibrio de las fuerzas
politicas rivales mantuvieron la no alineacién. Bajo la demo-
cracia dirigida (gobierno autoritario de Sukarno y el ejército),
se le permitié a Sukarno un control monopolista de la politi-
ca exterior. Las fuerzas anti-Sukarno, que también eran pro-
occidentales en general, fueron eliminadas. La fuerza creciente
del PKI, con el cual Sukarno establecié una relaciéon de pro-
tecciéon mutua contra el poder del estado mayor del ejército,
empujé a la politica exterior indonesia hacia la izquierda
—una desviacion que Sukarno no pudo lograr durante el pe-
riodo de democracia liberal, debido a las limitaciones que las
variables politicas y gubernamentales imponian a la politica
exterior. Y con un cambio cuantitativo y cualitativo de la va-
riable militar —Indonesia se volvi6 uno de los paises mds
armados del mundo, gracias a una enorme ayuda soviética—
Sukarno adopté una politica agresiva y dogmatica, con una
“confrontacion” tras otra. No se permitié que la variable
idiosincratica desempefiara libremente su papel, y la imagen
que tenia la élite del ambiente operacional llegé a estar en

s Ibid., p. 202.
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perfecta armonia con la concepcién que tenia Sukarno de la
realidad internacional, debido al monopolio gubernamental de
los medios de comunicacién. Puesto que la percepcién de la
realidad internacional a menudo llega a ser la propia realidad
internacional, y puesto que eso fue especialmente cierto en
el caso de la Indonesia de Sukarno, es necesario mencionar
brevemente aqui el concepto del mundo que tenia Sukarno.

El concepto del mundo de Sukarno habia sido determi-
nado en gran medida por su experiencia de la lucha revolucio-
naria contra los holandeses y por su ideologia izquierdista.
Rechazaba la opinién comin segin la cual la guerra fria entre
los paises encabezados por los Estados Unidos y los paises
comunistas era el conflicto principal de nuestro tiempo, y
afirmaba que el conflicto (o “confrontacién”, como preferia
llamarlo) entre anticolonialistas —o Nuevas Fuerzas Emer-
gentes (NEFOS)— y NECOLIM -—colonialismo imperialis-
ta y neocolonialismo o las Fuerzas Antiguamente Estableci-
das (OLDEFO)* era el conflicto principal del sistema in-
ternacional contemporaneo. Como lo ha sugerido admirable-
mente George Modelski, era una “teoria del conflicto” de
las relaciones internacionales, que postulaba que el conflicto
entre lo “nuevo” y lo “viejo” debia terminar con la destruc-
ciéon de lo “viejo”.? En la opinién de Sukarno, el origen de
la tensién internacional no estaba en la guerra fria, sino en
el imperialismo colonial, en todas sus muchas manifestaciones.
De esta manera, Sukarno rechazaba la divisién tripartita de la
sociedad internacional (el “mundo libre”, los paises comunis-
tas y el “tercer mundo” de paises no alineados) y proponia
una divisiéon bipartita: OLDEFOS v NEFOS (lo cual im-
plicaba la eliminacién de los no alineados).

El presidente de Indonesia no llegé de buenas a prnme-
ras a un concepto preciso de la lucha entre NEFOS Y OL-
DEFOS; lo fue desarrollando gradualmente, de acuerdo con
la exigencias de su politica interior y exterior. En su discurso
ante la quinceava sesién de la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas (este discurso, “Volver a construir el mundo”.

* NEFOS: New Emerging Forces. NECOLIM: Neocolonialism,
Colonialism and Imperialism. OLDEFO: Old Established Forces. Para
referirnos a estas organizaciones conservamos las siglas en inglés. [N. del T.]

9 George Modelsky (ed.), New Emerging Forces: Documents on the
Ideology of the Indonesian Foreign Policy, Canberra, 1963, pp. ii-iv.
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se convirti6 mas tarde en un documento de politica del Es-
tado), el presidente Sukarno ofrecid, aunque fue en forma
casual, la primera formulacién de sus ideas sobre fuerzas “emer-
gentes” y fuerzas “establecidas”. Pero entonces, en 1960, ni
definié ni especificé las naciones emergentes y las Fuerzas
Antiguamente Establecidas. Sin embargo, podemos deducir
facilmente de su discurso que los paises “emergentes” tam-
bién eran los paises “mas jévenes”, “mds pequefios”, y “que
estaban retofiando”. Se implicaba, por lo menos, que la Unién
Soviética, una potencia grande y establecida, no era uno de
los paises “emergentes”. Por tanto, los comunistas no consti-
tuian los paises “emergentes” en 1960. En la Conferencia
de Belgrado de paises no alineados, un afio mas tarde, el li-
der indonesio se adentré mas en su tema de las nuevas fuer-
zas emergentes. Las definié como paises que estaban, o habian
estado, comprometidos en la lucha por la independencia na-
cional. Fue en Belgrado donde Sukarno hablé del “conflicto”
entre las Nuevas Fuerzas Emergentes que luchaban por
“la libertad y la justicia” y las viejas fuerzas de “dominacién”,
y pidié a todos que aceptaran que “ese conflicto, y no la
guerra fria, estaba en la raiz de las tensiones contemporaneas.

La opinién mundial que prevalece hoy en dia cuisiera ha-
cernos creer que la verdadera fuente de la tensién y de las
fricciones internacionales es el conflicto ideoldgico entre las
grandes potencias. Creo que eso no es cierto.’®

El lider indonesio, declarando que no podia haber coexis-
tencia entre la independencia y la justicia, por una parte, y el
imperialismo colonialista, por la otra, hizo un llamado a los
paises no alineados para que se aliaran con las fuerzas que
desafiaban el orden imperialista colonialista.

Fue en la inauguracién de la conferencia preparatoria de
los Juegos de Las Nuevas Fuerzas Emergentes (GANEFO)*
—juegos organizados para contrarrestar la humillacién sufrida
durante los Juegos Asidticos que tuvieron lugar en Jakarta en
el otofio de 1962— cuando Sukarno incluyd por vez primera
a los paises comunistas en su descripcién de los NEFOS,

10 Tbid.,, pp. 33-44; Indonesian Observer, Jakarta, 4 de septiembre
de 1961.
* GANEFO: Games of the New Emerging Forces. [N. del T ]
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ademas de los paises de Asia, Africa y América Latina. Sukar-
no denuncié al Comité Olimpico Internacional (que habia
suspendido a Indonesia por no haber permitido que los equi-
pos de la Reptiblica de China (Taiwan) e Israel participaran
en los Juegos Asiaticos) como instrumento de los OLDEFQS,
y ordeno el establecimiento de una organizacién permanente,
llamada GANEFO, para resistir a los OLDEFOS. Explican-
do la historia y significacién de esos dos términos que tanto
le gustaban, observé que

...los NEFOS se caracterizaban por su desco de liberarse
del colonialismo, de la explotacién del hombre por el hom-
bre, de la pobreza, etc. Por otra parte, las Fuerzas Antigua-
mente Establecidas, temiendo por sus intereses, se oponian
a la existencia de las Nuevas Fuerzas Emergentes.**

La lista de participantes establecia muy claramente cuales eran
los paises de las NEFO: los 51 paises de Asia, Europa, Africa
y América Latina, incluyendo a todos los paises comunistas,
la Palestina arabe, Bélgica, Francia y, sobre todo, después de
reanudadas las relaciones diplomaticas, los Paises Bajos (el
antiguo enemigo), pero excluyendo a la India (fue un indio el
que habia molestado a Sukarno al protestar contra la exclu-
sin de la Republica de China e Israel), las Reptblicas de
Corea y Vietnam, Israel y algunos Estados arabes pro-occiden-
tales. La composicién del Comité Ejércutivo de los GANE-
FO daba una clara indicacién de las aspiraciones indonesias
a encabezar una agrupacién politica de los NEFOS: mientras
que China Popular, la Unién Soviética y la RAU fueron nom-
bradas vicepresidentes para Asia, Europa y Africa respectiva-
mente, a Indonesia se le concedia el honor de presidir el
Comité. La buena disposicién que mostraron algunos paises
de Europa Occidental, como los Paises Bajos y la Francia de
de Gaulle (que a dltimas fechas no estaba muy contento con
los Estados Unidos) para participar en los GANEFO llevaba
a una mayor expansiéon del area de los NEFOS. En su discur-
so para el dia de la Independencia, el 17 de agosto de 1963, el
presidente Sukarno, al describir a las Nuevas Fuerzas Emer-
gentes, dijo que comprendian a “las naciones oprimidas y pro-
gresistas” —las naciones de Asia, Africa y Am¢rica Latina, los

11 Djakarta Daily, 29 de abril de 1963.
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paises “socialistas”, y los grupos progresistas de los paises ca-
pitalistas.** Por tanto, para 1963 ya era obvio que los OL-
DEFO eran los “imperialistas colonialistas” de Norteamérica,
Europa Occidental y Australasia. Quedaba abierta la posibili-
dad de que algunos de ellos pudieran cambiarse al grupo NE-
FO, siempre y cuando estuvieran en buenas relaciones con
Jakarta. De manera semejante, se consideraba autométicamen-
te que los enemigos de Indonesia, aunque fueran asidticos,
formaban parte de los OLDEFOS. Un afio mas tarde, cuando
la campafia “para aplastar a Malasia” marchaba viento en po-
pa y se habia aumentado, en forma correspondiente, la beli-
gerancia de Jakarta, Sukarno abandoné cualquier afectacién de
no alineacién. En la conferencia de paises no alineados que se
efectué en el Cairo, en octubre de 1964, apoy6 la linea de
Pekin al rechazar la coexistencia pacifica entre NEFOS vy
OLDEFOS, y traté una vez mds, sin mucho éxito, de con-
vertir la confrontacién entre ambos bandos en la preocupacién
principal de la conferencia. La incansable campafia lanzada
por Sukarno y su ministro del exterior, Subandrio, para hacer
que no alineacién y “confrontacién” fueran sinénimos, se fil-
tré en las discusiones sobre casi todos los puntos del temario
de la Conferencia del Cairo. Ante el asombro de muchos de
los participantes, el equipo de Sukarno parecia sugerir que la
coexistencia pacifica era un invento puramente occidental,
cuyo proposito era legalizar la dominacién colonialista e neo-
colonialista.'®

Para Sukarno, por lo tanto, era inconcebible la paz entre
NEFOS y OLDEFOS. Como lo dijo ¢l mismo: “Hay personas
que dicen, gpor qué preocuparse por el Orden Establecido?. ..
hay que vivir y dejar vivir. Tales personas son estiipidas”. De
ahi en adelante el punto principal del programa de politica
exterior de Jakarta fue cimentar la solidaridad entre los NE-
FOS, asegurandose, por este medio, un papel dirigente para
Indonesia, e intensificar la lucha contra los NECOLIM. De-
tras de todo esto estaba la astuta intencién de asegurar el
apoyo de los NEFOS a las ambiciones internacionales de

12 Indonesian Observer, 18-19 de agosto de 1963.

13 Para un examen extenso, véase L. P. Singh, “Dynamics of Indian-
Indonesian Relations”, Asian Survey, vol. VII, nim. 9 (scp. 1967),
pp. 655-666.
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Sukarno. Una vez que desaprobé la proyectada Federacién
Malasia, Sukarno la denunci6 como una conspiracién “neo-
colonialista” de los OLDEFOS, y pidi6 la ayuda de los NE-
FOS en la campafia de Indonesia para “aplastar” a la Fede-
racion. Asi, en la misma forma en que habia conseguido el
apoyo internacional para su politica en Siria Occidental, Su-
karno intentaba movilizar la simpatia y el apoyo del mundo
para lograr sus fines en el sureste de Asia: la eliminacién de
la influencia norteamericana y britdnica y la restauracién en
la regién del mismo tipo de predominio indonesio que habia
existido en los dias de los imperios Mojapahit y Srivijava. Por
tanto, el lema de la lucha entre NEFOS y OLDEFOS tenia
como finalidad primordial aumentar la importancia interna-
cional del presidente y movilizar el apoyo internacional para
sus aspiraciones de predominio regional. Ademas tenia la
ventaja de conseguir la adhesién de dos fuerzas muy impor-
tantes y basicamente antagénicas (el ejército y el partido co-
munista) para su politica exterior.

Asi, hacia las postrimerias de la era de Sukarno, las
finalidades de la politica exterior indonesia eran lograr el
liderato de un amplio segmento de Afro-Asia, construir un
agrupamiento NEFO, y emplear el prestigio internacional en
beneficio del deseo de Indonesia de dominar las estructuras
y procedimientos de la toma de decisiones a nivel internacio-
nal, en lo referente al sureste de Asia. Sukarno nunca tuvo
miedo de afirmar ese papel. Como declaré cuando se oponia
a la formacién de Malasia:

;Es que no hay razones para que tengamos que cuidamos
de las asociaciones entre muchos paises que nos rodean?. ..
especialmente si no se escucha la voz de Indonesia... si
no se la considera como. .. si Indonesia no tuviera derecho
a evaluar un acontecimiento que va a tener lugar a sus mis-
mas puertas. ..

Para lograr la hegemonia de Indonesia, Sukarno se pro-
puso eliminar la presencia de Occidente del sureste de Asia.
En esto tuvo algin éxito de tipo psicolégico. Dos documentos
publicados después de una conferencia en Manila (de Indo-

14 Del Discurso para el dia de la Independencia, 17 de agosto de
1963, citado en Modelski, op. cit., p. 126.
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nesia, Malaya y las Filipinas, para discutir el conflicto malasio)
tenian el sello de la ideologia de Sukamo y subrayaban sus
aspiraciones hacia el exterior. Vale la pena hacer notar que
ambos documentos —la Declaracién de Manila y la Declara-
cion Conjunta— estaban firmados por Sukarno, Macapagal
y €l Tungku Ahdul Rahman, en ese orden. Los tres jefes de
gobierno estaban de acuerdo, segin el “espiritu de Bandung”,
en que las bases extranjeras eran “de naturaleza temporal” y
que “no se deberia permitir que fueran usadas, directa o indi-
rectamente, para subvertir la independencia nacional de cual-
quiera de los tres paises”. También prometian abstenerse de
“emplear arreglos de defensa colectiva para servir los intereses
particulares de cualquiera de las grandes potencias”.*® El pre-
sidente Sukarno dijo orgullosamente a su pueblo, en su discur-
so para el dia de la Independencia, ¢l 17 de agosto de 1963:

Ya no se trata a Indonesia como el mufieco Togog, permi-
tiéndole nada mdis observar, sola, los cambios que se efec-
tdan en el status quo en la regi6n que la circunda... Se
reconoce el derecho y la responsabilidad primordial de In-
donesia de salvaguardar la seguridad y la paz en la region.

Como el objetivo indonesio de expulsar del sureste de
Africa a las potencias occidentales coincidia con los intereses
de la China comunista en la regién, y como los lideres de am-
bos paises tenian una imagen favorable uno del otro, ambos
formaron un eje Pekin-Jakarta. Sukamo procedié a ampliar
mds el grupo, y no tardé en relacionar su campafia para “aplas-
tar a Malasia” con los esfuerzos de Vietnam del Norte y Corea
del Norte por sacar a los Estados Unidos de Vietnam del Sur y
Corea del Sur. Sihanuk de Cambodia habia roto hacia poco
sus relaciones diplomdticas con Washington. Sukarno procla-
mo en 1965 el surgimiento de un eje “antiimperialista”, €l eje Ja-
karta-Pnompenh-Hanoi-Pekin-Pyongyang-Pindi, como “el eje
més natural” que habia sido formado por el curso de la his-
toria.?® En ese mismo afio, Jakarta se sali9 de las Naciones

15 Para el texto del documento, véase Madlaysia-Indonesia Relations,
Kuala Lumpur, 1963 (Apéndice).

16 Discurso para el dia de la Independencia, “Alcanzar a las estrellas”,
Indonesian Herald, Jakarta, 20 de agosto de 1965.
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Unidas, diciendo que esa organizacién mundial se habia con-
vertido en un instrumento de los OLDEFOS.

Desgraciadamente para Sukarno, su concepto de la rea-
lidad internacional no estaba de acuerdo con los hechos de la
vida internacional. En cuanto su objetivo era la solidaridad
de los NEFOS, sus pronunciamientos tocaban efectivamente
un punto sensible de los afroasiaticos mulitantes. Pero en
cuanto su objetivo era manipular a los NEFOS para lograr
sus aspiraciones regionales, no era posible que tuviera éxito.
Su vanidad, su desastrosa actuacién interna, lo egoista de sus
preocupaciones nacionales, no podian dejar de reflejarse en
sus principios y sus pretensiones al liderato. Aunque algunos
de los paises afroasiaticos no estaban dispuestos en un princi-
pio a criticar su posicién agresiva hacia Malasia, al correr del
tiempo la mayoria de esos paises, excepcion hecha de Pekin,
dejaron saber que Sukarno no podia contar con su aprobacién,
y mucho menos con su apoyo, para sus aventuras. Incluso la
Unién Soviética mantuvo una reserva sorprendente a este
respecto. La frustrada segunda conferencia afroasiatica dejo
bien claro que la idea que tenia Sukarno de la solidaridad de
los NEFOS no podria pasar de ser un suefio. La escision
sino-soviética y la rivalidad sino-india, para no hablar de una
cantidad de tensiones bilaterales en el interior del “tercer mun-
do”, eran factores mucho mas poderosos que el anticolonialis-
mo fallido que constitufa el puntal mis importante de la
ambiciosa estructura NEFO de Sukarno. Irénicamente, ni
siquiera pudo mantener el equivalente doméstico de sus NE-
FOS, esa precaria amalgama del ejército y las fuerzas comu-
nistas y nacionalistas, a la que dirigfa. E]1 golpe de estado del
30 de septiembre (de 1965) acabd con ella, y también sucum-
bieron al mismo tiempo Sukarno y su politica.

Politica exterior posterior a Sukarno

El desastroso golpe de estado del 30 de septiembre oca-
sioné un cambio drastico en el equilibrio del poder interno.
El victorioso estado mayor anticomunista dirigido por el Ge-
neral Suharto eliminé al PKI, obligd a Sukarno a desistir de
gran parte de su autoridad en favor del general Suharto en
marzo de 1966, y por fin, lo derrocé del poder en marzo de
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1967. Este cambio de la variable politica, aunque no de la
gubernamental, ocasioné un cambio en las variables idiosin-
craticas, de comunicacién, e incluso en las socio-ideoldgicas vy,
por tanto, un desplazamiento muy importante en la orienta-
cién de la politica exterior. Se inici6 sin demora un programa
de “de-sukarnizacién”. El eje Jakarta-Pekin y las politicas de
“confrontaciéon” habian creado en Indonesia un fervor revolu-
cionario que obré grandemente en beneficio del Partido Co-
munista. El nuevo régimen no sélo suprimié el PKI y persiguid
a los chinos locales, sino que acusé a Pekin de conspirar con
el PKI en relacién con el golpe de estado de 1965. Pekin, a su
vez, no ahorré superlativos para hacer “severas advertencias”
a los “bandidos derechistas de Indonesia”.*” Por tanto, no fue
una sorpresa para nadie cuando los dos paises retiraron sus
misiones diplomaticas.

Asi, mientras se deterioraban las relaciones con los paises
comunistas, y especialmente con China, el nuevo régimen se
dedicéd a mejorar sus relaciones con todos aquellos paises que
Sukarno habia declarado enemigos de Indonesia. Adam Ma-
lik, el nuevo ministro del Exterior, no demoré en anunciar
que daria la prioridad a la “confrontacién de estémagos” antes
que a la “confrontacién de Malasia”. De acuerdo con esta
politica, afirmé, en su primera declaraciéon politica impor-
tante, que Indonesia volveria a la politica exterior “activa e
independiente”, reanudaria sus relaciones amistosas con los
Estados Unidos, buscaria ayuda econémica de todos los ban-
dos, y que existia la posibilidad de que entrara a las Naciones
Unidas.

El nuevo gobierno indonesio llegd a la conclusién de que,
para poner en orden la economia del pais, tenia que reducir
sus gastos militares (que habian ascendido al 709 del pre-
supuesto nacional), y tenia que convencer a los posibles acree-
dores de que los empréstitos podian ser pagados. Conscientes
del hecho de que Indonesia ya tenia una deuda de 2.5 billones
de dolares con varios paises, los prestadores no comunistas se
habian mostrado reacios a ofrecer ayuda, mientras durase la
politica de “confrontacién”. Incluso los soviéticos habian es-

17 Departamento de Asuntos Exteriores, Hubungan Republic Indo-
nesia Dengan Republic, Rajkat, Tjina, Documenta Diplomatica, 1967,
nam. 4, pp. 182-259.
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tado demorando las entregas de refacciones para equipo mili-
tar hasta que se llegara a algin nuevo acuerdo sobre el millén
de délares que les debia Indonesia. Estos factores tan signifi-
cativos, junto con la futilidad de la “confrontacién” (no habia
habido ninguna ganancia a cambio de los gastos y de las vi-
das perdidas), llevaron a los nuevos dirigentes indonesios a
buscar caminos hacia una salida digna de la “confrontacién”
con Malasia. Los nuevos dirigentes, conscientes de que se les
podria acusar de ser un instrumento de los neocolonialistas,
procedieron a dar término a la “confrontaciéon” utilizando el
lenguaje de la época de Sukarno. Suharto, por ejemplo, decla-
16 a principios de abril que Indonesia continuaria con la
“confrontacién”, pero afiadié que su gobierno ‘“permanecia
dispuesto a un arreglo pacifico, y que los esfuerzos que se
hicieran en contra de Malasia tendrian que estar basados en
“las necesidades de la Revolucién y del pueblo” (con lo cual
indicaba que este dltimo tendria la prioridad frente a la
“confrontacion™). El verdadero pensamiento de los nuevos
dirigentes se vio reflejado en un editorial de Iriksati, un peri6-
dico del ejército: “Sugerimos una confrontaciéon pacifica en
vez de una confrontacién fisica o una guerra, que fue inspira-
da por el Partido Comunista indonesio en bien de los intere-
ses de China”.*® El ministro del Exterior, Adam Malik, fue a
Bangkok para asistir a una reunién de los ministros del exte-
rior de Indonesia, Malasia, las Filipinas y Tailandia, que se
habia convocado para encontrar una solucién pacifica al enre-
do malasio. Dado el deseo indonesio de concluir la paz con
Malasia, el ministro del exterior llegd con gran rapidez a un
acuerdo, en mayo de 1966. Malasia acepté hacer nn gasto que
salvara el honor de Indonesia, al declarar que el pueblo de
Sarawak y Sabah —los dos territorios de Borneo en la Fede-
racién— siempre tendria derecho a determinar su status poli-
tico (Sukarno siempre habia insistido en los acuerdos de Ma-
nila a mediados de 1963, pidiendo garantias satisfactorias para
Indonesia de que se cumplirian los deseos de los dos estados).

Otro paso que dio el nuevo régimen hacia la “de-sukarni-
zacion” fue reingresar a las Naciones Unidas y a las agencias
especializadas, de las cuales Sukarno habia retirado a Indone-
sia. En vista de que, técnicamente, Sukarno todavia era el

18 New York Times, 5 y 11 de abnl, 1966.
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principal entre los que decidian el régimen, se las apafié para
encontrar un arreglo que respondia a la demanda del Bung
de “reestructurar” la organizacién mundial, para que refleja-
ra mejor los deseos y la politica de las “Nuevas IFuerzas
Emergentes”. Una misién de caracter exploratorio que fue a
las Naciones Unidas informé a su regreso que muchos otros
miembros de la ONU estaban dispuestos a cooperar con
Indonesia, realizando esfuerzos comunes tendientes a lograr
la reorganizacién de la organizacién mundial. El nuevo ré-
gimen, empleando el lenguaje de Sukarno, declaré que “rees-
tructuraria a la ONU desde adentro”. Esos cambios de poli-
tica fueron rapidamente aprobados por la Asamblea Consulti-
va del Pueblo, el principal organismo del Estado.

Habiendo abandonado la costosa y aventurera politica
exterior de Sukarno, y habiendo cancelado sus extravagantes
proyectos para lograr prestigio, tales como el rescacielos del
Nusantra House y el CONEFO hall, el nuevo régimen proce-
di6 enseguida a tratar de posponer o de cambiar el calendario
de pagos de las deudas extranjeras, al mismo tiempo que
intentaba conseguir la mayor cantidad posible de ayuda eco-
némica del extranjero. Los Estados Unidos y sus aliados occi-
dentales, llenos de jabilo, estuvieron encantados de ayudar.
Sin embargo, €l nuevo régimen no tenia ningin deseo de pre-
sentarse como un pais pro-occidental ante una élite que habia
sido alimentada por Sukarno con lemas anti-occidentales. Los
Estados Unidos tuvieron esto en cuenta, y no mostraron, en
publico, un entusiasmo innecesario. Alentaron a Japén para
que se pusicra a la cabeza de los arreglos de ayuda econémica
a Indonesia. Japén ofrecié 30 millones de délares de crédito
de emergencia y organizé un ‘“club de Tokio” de donadores
no comunistas, que estaba formado por el propio Japén, los
Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia, Alemania, Italia y
los Paises Bajos. Un equipo de expertos del FFondo Monetario
Internacional ayudé a los funcionarios indonesios a elaborar un
programa de estabilizacién econémica. E1 Club de Tokio se
reunié tres veces en la segunda mitad de 1966 para discutir
las formas y medios para ayndar a Indonesia. Ademas de ofre-
cer una cantidad de aynda nueva, el Club decidié diferir los
pagos de mas de 350 millones de délares adendados por Indo-
nesia. La Unién Soviética, aunque estaba descontenta por la
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supresion del Partido Comunista indonesio por parte del nuevo
régimen, aceptd reorganizar el calendario de pagos de sus prés-
tamos, con el fin de salvaguardar sus intereses diplomaticos en
Jakarta. La India, ansiosa por reanudar sus relaciones firmes
con Jakarta, ofrecié un crédito de veinte millones de délares,
y algunos otros paises también hicieron lo mdis que pudieron
en beneficio de Indonesia. Desde entonces las potencias occi-
dentales, y en especial Alemania, los Estados Unidos y Japén,
han llegado a una serie de acuerdos para reforzar la economia
de Indonesia. Por otra parte, la Unién Soviética y sus aliados
no han dado ayuda al nuevo régimen. Es irénico €l hecho de
que los visitantes distinguidos que han llegado a Jakarta du-
rante los tltimos tres afios vienen de los Estados Unidos, Aus-
tralia, el Reino Unido, Alemania y Japon paises pertenecientes
a los “necolim”, contra los cuales Sukarno habia estado cons-
truyendo un frente mundial. El “nuevo espiritu” que el régi-
men querfa infundir al indonesio medio fue muy bien resumi-
do por el general Suharto en su discurso de Afio Nuevo:

Debemos librarnos especialmente de la arrogancia, de la in-
sistencia en la posicién dirigente de Indonesia y de la actitud
de “faro del mundo”... para dar lugar a una actitud mas
adecuada, basada en la igualdad y el respeto mutuo.?®

Evidentemente, el nuevo régimen queria que el pueblo aban-
donara su idea, introducida por Sukarno, de que Indonesia
era el Lider de las “Nuevas Fuerzas Emergentes”, destinadas
a liberar al mundo de la dominacién de las fuerzas del “An-
tiguo Orden Establecido” y a “construir de nuevo el mundo”.

Seria erréneo concluir, partiendo de la mencién anterior
de algunas de las medidas especificas que se adoptaron, que la
Indonesia de la etapa posterior a Sukarno habia elegido entrar
en la 6rbita de las potencias occidentales, y que se habia deci-
dido en contra de una politica exterior ambiciosa. El presiden-
te Suharto, el ministro del Exterior Malik y otros voceros de
Jakarta han insistido, en varias declaraciones politicas, en el
hecho de que Indonesia sigue queriendo desempefiar un papel
independiente y activo en los asuntos mundiales. De hecho,

19 Far Eastern Economic Review, vol. LV, nim. 4 (enero 26,
1967), p. 129.
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han insistido en que sélo estaban corrigiendo las desviaciones
de Sukarno. El nuevo régimen ha rehusado ingresar al Con-
sejo de Asia y el Pacifico, aduciendo que eso comprometeria la
no alineacién. En forma semejante, el presidente Suharto re-
chazé tajantemente las sugerencias que le fueron hechas en el
sentido de que Indonesia cooperase con Australia y otros pai-
ses para estructurar un arreglo de defensa regional, después
de la retirada de Gran Bretafia de Singapur.?® Asi, al mismo
tiempo que ha tratado de establecer relaciones amistosas con
donadores en potencia, Jakarta no ha roto el consenso ideolé-
gico de no alineacién, o politica “activa e independiente”. En
forma semejante, La Indonesia de la etapa posterior a Sukarno
no ha abandonado las aspiraciones regionales de la época de
Sukarno. Lo que ha cambiado es el estilo y la técnica, no los
objetivos. El nuevo régimen quiere influir a través de una serie
de estructuras de cooperacién regional. Es significativo el he-
cho de que Indonesia tuvo que ver con la creacién de la
Asociacién de Naciones del Sureste de Asia (ASEAN) y ha
actuado en calidad de conciliador entre Malasia y las Filipinas,
en la disputa acerca de Sabah. Malik ha hablado frecuente-
mente de la conveniencia de mantener fuera del Sureste de
Asia las influencias no regionales. Dentro del mundo no ali-
neado, el nuevo régimen también ha estado intentando recu-
perar la influencia perdida de Indonesia. Asi pues, en tanto
que la Indonesia posterior a Sukarno se movié al principio
hacia la derecha del centro de la esfera de los paises no alinea-
dos (en contraste con lo ocurrido en la época de Sukarno), ha
estado tratando de volver al centro.

Conclusiones

Una revisién de la politica exterior de Indonesia en las
tres etapas histéricas nos lleva a las conclusiones siguientes:

1. La no alineacién, o politica “independiente y activa”, pro-
porciona un consenso ideoldgico a fuerzas politicamente di-
vergentes dentro de la élite indonesia del poder.

2. Mientras se mantenga la continuidad de los fundamentos

20 Amera (Jakarta), junio 18, 1968; Mardeka (Jakarta), junio 13,
1968; y Warta Harign (Jakarta), junio 19, 1968.
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de la politica “independiente”, son permisibles algunos
cambios que tiendan a efectuar una ligera desviacién hacia
la izquierda o hacia la derecha del centro de la esfera de
los paises no alineados. Un cambio importante en cual-
quiera de las dos direcciones serfa una desviacién insos-
tenible.

. Hay una continuidad en las imagenes de la élite en lo que

se refiere a un papel global activo y un papel regional do-
minante para Indonesia. Sin embargo, hay variaciones en
lo referente al estilo y a los métodos apropiados para al-
canzar estos fines.

. De todas las variables, la variable politica, es decir, el equi-

librio del poder interno, es la mas decisiva para determinar
los componentes significativos de la politica exterior.

Traduccién del inglés:
Frora Borron-Burra



