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Abstract: Los estados de América Latina han comenzado un didlogo sobre cuestiones de defensa orientado a la
creacion de un nuevo sistema de seguridad, en consonancia con los cambios de 1a coyuntura global y los procesos de
democratizacion. Pero a nivel interno, la definicion de politicas de defensa ain no cuenta con los recursos
apropiados a la formulacion de politicas del estado.

Este documento reune una sctie de arficulos sobre los procesos de toma de decision en asuntos de seguridad,
comparando la experiencia norteamericana. un sistema racional burocritico, con las decisiones de cupula de los
gobiernos de Brasil, Chile. Perti y Paraguay.

El progreso de los mecanismos de integiacion gencran una demanda de estabilidad, reciprocidad y transparencia en
la formulacion de politicas, que tiende a revertir la tradicién latinoamericana_hacia la concentracion de poder y el
debilitamiento de la participacién ciudadana en el control de la gestién publica. En los temas de seguridad, este
déficit ha sido obviamente mayor por la autonomia militar en la definicion de sus politicas. Recién en los tltimos
afios s¢ ha abierto una interlocucion diferente que tiendc a originar obligaciones en la explicacion e informacion de
las respectivas politicas y la negociacion en basc a intereses mutuos. Los trabajos que aqui presentamos son parte
del proceso largo y complejo de la consolidacion de la democracia en Ameérica Latina.

Trabajos presentados en el seminario “El proceso de toma de Decision en temas de Seguridad. Una perspectiva

Comparada, auspiciado por WOODRO®W WILSON CENTER FOR INTERNATIONAL SCHOALRS.
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Introduccion

Los cambios del contexto internacional post- guerra fiia y el establecimiento de
democracias en los paises de la América Latina han generado condiciones para establecer un
nuevo modelo de seguridad en el hemisferio. Los estados del continente han ido buscando un
dialogo sobre cuestiones de defensa, orientado a la creacién de un nuevo sistema de seguridad
que responda a los desafios de la reciente coyuntura regional y global. En estos Gltimos afios se
avanzo en el control de armas de destruccién masiva, en la resolucion de conflictos a través de
pactos que tanto negociaban una solucion entre el gobierno y la guerrilla como resolvian
disputas territoriales a través de medios pacificos. Simultaneamente, los paises de la region
pudieron tener una interlocucion distinta vinculada a sus proyectos de insercion en el mundo y
pese a muy contados episodios, la region atraviesa un periodo de tranquilidad y cooperacion.

La condiciones externas impulsaron un replanteo y una reformulacion de sus respectivos
esquemas de seguridad, superando las falencias adquiridas por la peculiar evolucion de sus
sistemas politicos. Las cuestiones de defensa habian sido un reducto exclusivo de las [Fuerzas
Armadas demorando el desarrollo de equipos gubernamentales y especialistas civiles con
capacidad de decision y experiencia en estos temas. Al mismo tiempo, los procesos de
integracion dieton lugar a la emergencia de vinculos de cooperacién que implicaban cambios
profundas.en las orientaciones de politica exterior de los gobiernos latinoamericanos.

LLos nuevos escenarios generaron una demanda de estabilidad, reciprocidad y paz que
convocaba a transformar las tradiciones de conftontacion. Si en el pasado, la defensa del
territorio habia sido la principal hipotesis de conflicto bajo la cual habian fomentado sus
sistemas de defensa, la incorporacion a bloques regionales impulsd alianzas e intercambios de
tal intensidad, que a pesar de la resistencia de algunos seclores, todos los paises debieron
rectificar sus pautas tradicionales de relacionamiento . Las fuerzas armadas debieron ceder ante
el empuje y el dinamismo de las medidas disefiadas por equipos polilicos e impulsadas por
actores ptiblicos y privados.

Ha sido también una (radicion en el desarrollo de Jas naciones latinoamericanas
mantener una vision autocentrada, sin una fuerte conexidon con los acontecimientos
internacionales. Las preocupaciones de los gobiernos estaban focalizadas primariamente en sus
propias naciones y en segundo término en relaciones bilaterales selectivas con pocos estados.
Fsa insuficiente vocacion hacia lo global contribuyd a que los estudios y analisis acerca de la
politica exterior tuvieran un desarrollo relativamente limitado, mientras que los trabajos sobre
los procesos politicos internos alcanzaban un mayor desenvolvimiento, aunque a veces tuvieran
interpretaciones sesgadas por la falta de apertura politica.

Asi, el conocimiento de los procesos de toma de decision y las negociaciones internas y
con otros paises no recibieron atencion suficiente y a pesar de ciertas disimilitudes, casi todos
los paises han carecido de transparencia en la elaboracion de sus politicas. La.concentracion de
poder y una fragil participacion ciudadana en el control de la gestion publica, restaban
posibilidades de comunicacion y de evaluacion de los actos de gobierno. En los temas de
seguridad, este déficit ha sido obviamente mayor por la autonomia militar en la definicion de



sus politicas y por las sucesivas wvisiones antagonistas que emergian de las posiciones de ésos
actores. Durante los gobiernos militares cualquier asunto de seguridad era una secreta cuestion
de estado y la discrecionalidad fue la caracteristica saliente de medidas.

Esa forma de hacer politica se reproducia en el relacionamiento con los Estados Unidos.
En gran medida habia dificultades para entender las sefiales norteamericanas y se elegian
interlocutores que en muchas ocasiones no eran los adecuados. Por su parte, los Estados Unidos
contribuyeron a la distorsion creando una politica latinoamericana que no diferenciaba las
disimilitudes entre estados y subregiones. El dialogo era complicado y no existian canales
similares entre los diferentes actores del norte y del sur. Ademas, salvo en temas puntuales y
periodicos, América Latina no ocupaba un lugar prioritario en la agenda de politica exterior
norteamericana, mientras que la falta de claridad en la definicion de politicas hemisféricas
ampliaba la confusion y promovia la utilizacion de vias informales. Recién en los tltimos afios
se abre una interlocucion diferente que tiende a originar obligaciones en la explicacion e
informacion de las respectivas politicas y la negociacion en base a intereses mutuos.

Este documento es una contribucion para la comprension de los procesos de
formulacion de politicas de seguridad en la region. Su objetivo es propiciar un debate que
tienda a crear transparencia y fomente la confianza. El primer documento es un anéalisis de las
negociaciones llevadas a cabo por las diferentes agencias del gobierno norteamericang para
detener el desarrollo del proyecto del misil Condor U. Este emprendimiento iniciado en 1984 en
Argentina, en base a desarrollos anteriores de la Fuerza Aérea Argentina, desatd un proceso de
negociaciones politicas que involucr6 a un gran namero de agencias estadounidenses,
traducidas luego en el ejercicio de una alta presion sobre el gobierno argentino. La comparacion
entre ese complejo y mdltiple proceso decisorio burocratico y las decisiones de ctpula en la
Argentina sirve de principio para discutir y conocer mejor ambos sistemas politicos. Este
informe fue elaborado en base a la investigacion correspondiente a la beca otorgada por el
Proyecto de Entrenamiento de Investigadores en Formacion, del Programa Latinoamericano del
Woodrow Wilson Center, dirigido por el Dr. Joseph Tulchin.

Como parte de las actividades de entrenamiento, en octubre se realiz un encuentro en la
Universidad Torcuato Di Tella de la ciudad de Buenos Aires, con el apoyo del Departamento de
Politica y Gobierno, dirigido por el Dr. José Maria Ghio. Al mismo fueron invitados-
académicos de la region para que en base a ese documento inicial presentaran un panorama del
proceso de toma de decision en sus respectivos paises. Asi, participaron Francisco Rojas -
Aravena y Claudio Fuentes de FILACSO-Chile contando las decisiones y la coordinacion de
politica en temas de defensa chilenas; Thomaz Guedes da Costa, del Centro de Estudios
Estratégicos de la Secretaria de Asuntos Estratégicos presentd el proceso decisorio en
cuestiones de seguridad y defensa en Brasil. El caso de Peru fue presentado por Rolando Ames
de la Universidad Catélica de Lima, en tanto que José Luis Simén explico el proceso decisorio
en seguridad y defensa en Paraguay. '

Asimismo, hemos incluido la desgrabacion de los comentarios del Dr. Roberto Russell
focalizados en el analisis del caso argentino, creyendo que pueden resultar de utilidad para
estudiantes universitarios. El documento cierra con un trabajo del Dr. Joseph Tulchin que
enmarca los casos latinoamericanos dentro de las prioridades y tendencias en la toma de



decision del gobierno norteamericano.

Estos estudios se inscriben dentro de las propuestas que el Programa Paz y Seguridad en
las Américas, que coordina el Dr. Tulchin del Programa [Latinoamericano del Woodrow Wilson
Center de Washington. conjuntamente con el Lic. Rojas Aravena del Area de Relaciones
Internacionales y Militares de FI.ACSO de Chile. Su finalidad es promover la cooperacion en
asuntos de seguridad y un mayor entendimiento hemisférico. El programa ha convocado
tradicionalmente a académicos, {uncionarios y militares para ampliar la discusion entre los
diversos sectores involucrados. Por ello, en el encuentro de octubre estuvieron presentes
miembros de la Cancilleria y el Ministerio de Defensa argentinos, representantes de la
embajada del Paraguay, del gobierno de Brasil, del Ministerio de Defensa de Chile, politicos,
miembros del Congreso argentino y académicos.

Queremos agradecer a la IF'undacion ord por su apoyo al programa de Entrenamiento de
Investigadores en Formacion, También, agradecemos al Programa de Paz y Seguridad en las
Américas que ha fomentado el estudio de las politicas de seguridad nacional y regional en
América Latina y que ha facilitado la realizacion de foros subregionales para intercambiar
ideas sobre el tema, foros que permiten una mayor transparencia interestatal en la region y, por
lo tanto, ayudan en los estudios de la toma de decisiones que aqui presentamos. También
queremos agradecer a las autoridades de la Universidad Torcuato Di Tella que nos brindé un
ambiente académico y abierto para discutir temas antes muy sensibles y dificiles. Fl patrocinio
de la universidad legitimiza los estudios serios en un campo académico todavia poco pisado en
nuestros paises.

Los estudios presentados amplian los foros y las posibilidades de incrementar el
entendimiento y proveer de la informacion que permita a los académicos, seguir profundizando
en un campo del conocimiento (ue esta en crecimiento y a los funcionarios, contar con una
contribucion para el proceso de la toma de decision utilizando una perspectiva comparada. Fn
este momento de profundizacion de los entendimientos regionales este ‘tipo de estudio
contribuye a identificar espacios de cooperacion y trabajo conjunto. La transparencia en la toma
de decision favorece la produccion de rutinas burocraticas, de compromisos formalizados v
acentia la previsibilidad en la elaboracion de politicas, necesaria para los acuerdos en marcha.

Reconocemos que estos estudios comparados no solamente facilitan la comprension del
proceso en cada pais estudiado sino también que por la naturaleza del tema y de la informacion
compartida, aumentan la transparencia entre estados, que en si es una medida de confianza
mutua. Los estudios comparativos son un mecanismo de analisis particularmente util en temas o
campos en los cuales tradicionalmente la informacion fue poca y mala. Los debates, tal comao el
que presentamos en la Universidad Di Tella, reflejado en este documento, abre un poco mas la
ventana con la que cuenta la ciudadania para mirar a su gobierno. Expresada de otra manera,
los trabajos que aqui presentamos son parte importante del proceso largo y complejo de la
consolidacion de la democracia en América Latina.

Rut Diamint
Abril de 1997



El gobierno norteamericano ante el caso del Condor II.

Sistema burocratico y toma de decisiones'

por Rut Diamint >

Introduccion:

Este trabajo parte del interés por comprender un sistema de gobierno que se supone
altamente racional y burocratico: el sistema de gobierno norteamericano, con la finalidad
*secundaria de entender los errores de percepcion de los gobiernos de Argentina. En principio,
esa estructura aparecia como un mapa de oficinas, agencias y normas definidas por reglamentos
precisos y por una continuidad y consistencia asombrosa a los ojos de un latinoamericano. Es
un sistema de gobierno complicado, extenso y superpuesto en el que se combinan una
organizacion altamente logica junto a un juego oculto de personalidades y estilos individuales.

Para poder recorrer ese laberinto institucional, el objetivo era relevar el proceso de toma
de decision en un asunto de seguridad internacional. El caso elegido fue las negociaciones por
el desmantelamiento del misil Condor 11*. Esta negociacion habia sido exitosa para el gobierno
norteamericano, incluia la participacion de numerosas agencias del gobierno, se vinculaba a
varios paises, desde los aliados del (G7 hasta el area de tensiones mas sensitivas como es el
Medio Oriente. Paralelamente se habia constituido un nuevo régimen de seguridad
internacional que estaba directamente vinculado a Condor Il y cuya formulaciéon y vigencia
trascendian la situacion creada por el misil argentino. El seguimiento del proceso de
formulacion de la politica hacia la destruccion del misil recorria suficientes agencias del

L.a version completa de este trabajo sera publicada por The Latin American Program, The Woodrow Wilson
International Center for Scholars.
" Profesora de la Carrera de Ciencia Politica de la UBA, coordinadora del Proyecto “La cuestion civico-militar en las
nuevas democracias en América Latina” (Universidad Torcuato Di Tella y Fundacion Ford); e investigadora de "Paz y
seguridad en las Américas”, (Wodrow Wilson Center for Scholars y FLLACSO - Chile).
fFue asesora (1993-1996) de la Subsecretaria de Politica y Estralegia del Ministerio de Delensa argenting. Obtuvo la beca
Fulbright y Ta beca “ Training Program”, Woodrow Wilson Center for International Scholars.
Iis autora de varios articulos sobre temas de seguridad y defensa y sus dltimas publicaciones fueron “Argentine y los
procesos de verificacion” y “La privatizacion de la seguridad en Argentina™ .

? Quiero agradecer al Henry L. Stimson Center y al Center for International and Security Studies at Maryland, desde
donde realicé mi trabajo, por el soporte durante el periodo de mi investigacion en Washington.

1 . . .., . o« 0y, . .
Asimismo, permitia analizar algunos de los procesos de toma de decision del gobierno argentino.



gobierno como para entender Ia logica de su funcionamiento, las definiciones de su politica y
cruzaba dos periodos fundamentales: la época de la Guerra Fria y el comienzo de la post-Guerra
Fria.

No hay una sola politica de seguridad ni una sola prioridad del gobierno
norteamericano, no hay una sola politica de no proliferacion, ni esta manejada exclusivamente
por los actores de una rama del ejecutivo. La decision es también una suma de intereses
publicos y privados, de situaciones de coyuntura que cambian de pais a pais, de afio a afio. Las
decisiones del gobierno norteamericano son tanto el resultado del interjuego de organismos,
agencias y oficinas del poder ejecutivo, como de negociaciones del poder legislativo y se
flexibilizan o se acenttian en gran parte debido al empuje o interés de algunos altos funcionarios
y el empecinamiento de otros que desde posiciones de mayor capacidad de decision o desde la
pequeiia oficina de un ministerio empujan sus creencias mas arraigadas.

Para poder entender el sentido de esa negociacion hay que tener en cuenta:

Primero, las preocupaciones y concepciones del gobierno norteamericano, que inmplican
tanto sus politicas de largo plazo en temas de no proliferacion y que son politicas globales,
como asimismo la dinamica que surgia de la emergencia de un supuesto nuevo orden
internacional. Las negociaciones se enmarcan por lo tanto, en una decision global de la que
Argentina es solo un capitulo.

En segundo término, la peculiaridad de las relaciones entre Iistados Unidos y la
Argentina fijaba condicionamientos para la toma de decision norteamericana: debian intentar
modificar una politica que aparecia como peligrosa a la seguridad global evitando repetir una
historia de desencuentros y malentendidos que dificultaban una solucion consensuada.

En tercer lugar, la racionalidad del gobierno argentino es distinta a la norteamericana
En el primer caso la logica que gobierna el proceso de toma de decision es la acumulacion de
poder, en el segundo es la diseminacion del poder. Aunque Halperin® presenta una forma de
acumulacion de poder basada en la idea de mantener o incrementar la influencia -individual o
institucional- la diferencia con el caso argentino radica en que tal como es descripta en su libro,
Halperin la relaciona con la posibilidad de mantener un cargo, una agencia o una funcion,
reproducir la misma burocracia, dentro de un esquema de normas prefijadas y respetando cierta
transparencia en las decisiones. Por lo tanto no paunta a un ejercicio del poder para beneficio
individual o sectorial. En cambio, la politica argentina parece originarse en un juego por

* Halperin, Burocratic Politics and Foreign Policy, Brookings Institution, Washington, D.C., 1974.



incrementar la influencia para aumentar la capacidad transitoria de un hombre y tal vez su
equipo, de incidir en el proceso politico. Esa extrema concentracion de poder deriva en la
fragilidad de las instituciones a favor del fortalecimiento de las personalidades.

La politica internacional de seguridad norteamericana

Si bien en el ambito académico se ha tratado de mantener una linea de division entre la
politica doméstica y la internacional, y se mantiene una fuerte creencia en la conveniencia de
que los problemas internos no afecten la politica exterior®, la realidad es que por lo menos para
Américz% Latina la politica exlerior fue siempre parte de la politica interna de los Estados
Unidos.

El inicio de la post-guerra fria trajo las inevitables confusiones de un cambio de orden,
sin embargo, con un énfasis distinto los temas de no proliferacion y el aumento de las
capacidades defensivas norteamericanas diseiadas por el gobierno de Reagan se continuaron en
la administracion Bush. Asi, el control de armamentos y de transferencia de tecnologia sensitiva
fue uno de los ejes centrales de la politica de seguridad nacional norteamericana, mostrando que
pesar de la gravitacion de las variables contextuales, hay una continuidad en los principios
basicos. Esta politica implicaba dos procesos: por un lado evitar la proliferacion de armas
nucleares, quimicas y biologicas y los medios para su lanzamicnto, especialmente para los
paises del Tercer Mundo -dado que con la ex-Union Soviética existian acuerdos que se
pensaban implementar a través de negociaciones bilaterales-. En segundo término, incluia el
desarrollo de la capacidad de defensa propia y de las naciones aliadas a través del SDI
(Strategic Defense Initiative). Iista politica (ue una iniciativa del Pentagono, resistida por el
Departamento de Estado, bajo lo que se conoce como el "Nitze criteria”. La posicion era que un
programa de este tipo, que suponia la continuidad de desarrollos estratégicos de alta techologia,
daria excusas a la URSS para dilatar sus acuerdos en el “Start Treaty”.® Esta oposicion de
criterios refleja una tendencia entre ambos ministerios que se reproduce con el caso del Condor
11, hay una mirada mas global, mas politica en la Cancnllena mientras que en Defensa se
priorizan posiciones de mayor contenido técnico-econdmico.’

* Halperin, op.cit, pg.63.

. is certainly true that foreign policy in the United States is always closely tied to domestic politics-and has been since
the founding of the Republic- en Joseph Tulchin, “The Formulation of U.S. Foreign Policy in the Caribbean”, 7he-
Annals of the American Academy, AAPSS, 533, May 1994, pg.178.

* Caspar Weinberger, Fighting for Peace, Seven critical Years in the Pentagon, Warner Books, New York, 1990.

" Como lo senala Nolan, ver ha sido parte de la politica de los Estados Unidos en el periodo post-guerra fria, ver como
balancea los imperativos de la cooperacion y la proteccion de los avances tecnoldgicos "es el leit motiv de controversias
cronicas sobre como implementar mejor controles de exportaciones estratégicas en adversarios wilitares sin penalizar

0



En lo referente a la proliferacion, el gobierno se encontréd con que era mas facil controlar
un solo frente como era la Union Soviética con sus armas nucleares y no varias naciones
(alrededor de 13) que trataban de tener no solo armas nucleares, sino también quimicas,
bioldgicas y misiles. Estos cambios, sin embargo, no implicaron un cambio de politica, pues el
foco siguié siendo el mismo desde 1945'", la preocupacion por la difusion de armas de alta
efectividad militar que puedan actuar en contra de paises amigos, los que tiene menor capacidad
de defensa, o emplearse directamente en contra de Estados Unidos. Entonces en estos asuntos
antes y después de la Guerra Fria se mantiene una coherencia politica y una percepcion de
amenaza similar. "' ‘ '

L.os vinculos de Argentina con los Estados Unidos

El proceso de negociacion del programa Condor refleja simultaneamente la tradicion de
desentendimiento y equivocaciones comunes a una historia de relaciones, pero también anuncia
el cambio de perfil de un gobierno que buscaba un nuevo modelo de insercion internacional.
Como sefiala Joseph Tulchin, "La historia de las relaciones entre los Estados Unidos y la
Argentina es la de repetidos malentendidos, extendidos periodos de tension y oportunidades
perdidas de cooperacion y amistad"'? La permanencia de estas tensiones a lo largo de
diferentes gobiernos y regimenes es para Tulchin la clave de una base estructural que inhabilita
a la Argentina y a los Estados Unidos a construir una relacion de mutuos beneficios. En alguna
medida, aunque el gobierno de Menem mantiene algunas de las tendencias de relacionamiento
tradicional, la negociacion por el desmantelamiento del Condor 11 parece constituirse en un
cambio” en el tipo de insercion global y en especial, del tipo de vinculacion que quiere
establecerse con Estados Unidos. De ser asi, se podria estar frente a la finalizacion de la
situacion de excepcionalismo argentino que presenta Tulchin. Desde esta perspectiva el
desmantelamiento del misil tenia como resultado positivo asentar huevas capacidades que seran

intereses economicos”, en Jane Nolan, Trappings of Power, Ballistic Missiles in the Third World, The Brookings
Institution, Washington, 1991, pg.4.

' Henry Sokolski, “Nonproliferation: The Last 50 years”, The Non Proliferation Policy Education Center, Washington,
1996.

" v L e . ., .
Nolan plantea que en el caso de los wisiles balisticos lo que se produce es una nueva dimension de politica

internacional, aunque esos programas se desarrollaron en algunos casos en anos anteriores a la post-guerra fria, porque
pueden alcanzar sus objetivos manteniéndose mds invulperables a la defensa, pueden adaptarse facilmente a cargas
diferentes en sus cabezas, alcanzan rapidamente sus objetivos, por lo que son mas desetabilizantes. Ver Jane Nolan, op.
cit, pg.8.

'* Joseph Tulchin, Argentina and the United States, a Conflicted Relationship, Twayne Publishers, Boston, 1990,
pe.XV.Jaseph Tulchin, Argentina and the United States, a Conflicted Relationship, Twayne Publishers, Boston, 1990,
pe.XV.

3 . . . L. . . . ey
"' Rut Diamint, “Cambios en la politica de seguridad. Argentina en busca de un perfil no conltlictivo”, Fuerzas Armadas
v Saciedad, Chile. enero-marzo de 1992.



una herramienta mas valida para la insercion futura de la Argentina.

La vision tradicional de la Argentina poderosa, granero del mundo, que perdura en la
mitologia nacional, compitiendo de forma pareja y medible con Brasil por la preeminencia en la
América del Sur y disputando mercados e intereses con los Estados Unidos, crearon el marco
para justificar la sofisticacion tecnoldogica del Condor. Sefiala Tulchin que esa creencia de ser un
gran poder "._fue el error [undamental de la politica exterior argentina en el siglo veinte: aspirar
al ejercicio del poder en los asuntos mundiales e insistir en el reconocimiento de sus roles como
una nacion poderosa e influyente cuando tenia poco poder y limitada influencia"."! Esta fue la

fantasia de tener el misil mas sofisticado del momento sin tener un poder equivalente y jugar a.

acumular prestigio sin evaluar los costos, mirar el mundo por los ojos de las que sofiaban con
la perdida potencialidad de la Argentina de inicios de siglo. Esta era una vision de realismo
politico al menos muy ingenua."” y al contrario de lo buscado, Argentina no tenia los recursos
politicos ni las herramientas militares para jugar.un rol independiente. Estos gestos de desafio
traian mas consecuencias negativas que crecimiento y poderio. Como sefialaba un funcionario
del Departamento de Estado, "Argentina no miraba al mundo, su perspectiva no llegaba mas
alla de E,(,al‘inoamérica y el Condor 11 es una consecuencia de como Argentina miraba al
mundo.""

Esta politica de poderio militar no nace con el Condor Il pues los desarrollos nucleares
habian sido la fuente de desconfianza mas antigua e irritante para las grandes potencias. La
Comision de Energia Atomica (ue creada en 1950 por el Presidente Peron, con el aporte de
algunos cientificos nazis emigrados después de la guerra, desarrollando un programa nuclear de
uso civil, pero que paralelamente mantenia capacidades militares y una alta cuota de secreto y
de autonomia que permitian especular sobre las intenciones dobles del proyecto. Desarrollos
similares en Brasil justificacban la mantencion del proyecto por las viejas antinomias entre las
dos potencias del sur. Argentina destind considerables recursos al programa nuclear,
sosteniendo una politica autdbnoma que no aceptaba ni Tlatelolco ni TNP, coherentemente
llevada para desarrollar una capacidad nuclear autonoma y compeltitiva con la de las naciones
mas desarrolladas. Como sefiala John Redick, "Cuando politicas restrictivas de exportacion se
juntaron con dificultades de gastos en los programas nucleares de Argentina y Brasil, se reforzo
también la teologia nacionalista nuclear de victimizacion de las naciones avanzadas "’

"“Tulchin, op. cit. 1990, pg 27.

s ’ . e - . . . .
' Carlos Escudé, Realisino Periférico. Fundamentos para la nueva politica exterior argentina, Planeta, Buenso Aires,

1992.

" Fintrevista de marzo 14 de 1996.

' John Redick, “ Nuclear IMusions:Argentina and Brazil”, The Henry 1. Stimson Center, Occasioval Paper 25,
December 1995, pag. 1
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Cuando el gobierno radical decidio continuar el proyecto Condor Il no tuvo en cuenta
las condiciones globales y sostenia su politica de poder en un delicado balance de fuerzas
politicas internacionales asociandose a las mas cuestionadas.'® Iisto quedd reflejado en las
opiniones del secretario de la Cancilleria, Andrés Cisneros en una polémica con el ex-Ministro
de Defensa Horacio Jaunarena. Cisneros dijo que el Condor 1l era el desarrollo de un arma
estratégica militar de destruccion masiva, era sin duda, un proyecto militar, iniciado bajo un
régimen militar y continuando bajo un gobierno civil para fines exclusivamente militares. '
Rompiendo con la tradicion de realismo geopolitico y militar, agregaba que quedaba expuesio
que "armas nucleares, bacteriologicas y quimicas, y misiles de largo alcance no son
instrumentos estratégicos de una politica’ exterior que intenta insertar delinitivamente a
Argentina en la comunidad internacional de naciones avanzadas"?" y marcaba asi otros de los
puntos centrales de la posicion de la Cancilleria durante el gobierno de Menem: el Condor I
era un proyecto que subordinaba la politica exterior a las Fuerzas Armadas y esa administracion
intentaba desmilitarizar la politica exterior.

Resumiendo la historia del Condor I1:

El Condor se concibio en Argentina a (inales de los aiios 70 dentro de los desarrollos de
la Fuerza Aérea, vinculado al deseo de las Fuerzas Armadas y de la Fuerza Aérea en especial,
de revertir la humillacion por la guerra de Malvinas y adquirir autonomia tecnologica fuera de
los grandes centros de poder. Il "plan de satelizacion” firmado por el jefe de la Fuerza Aérea
Rubens Graffigna disefiaba un desarrollo en etapas de lo que a futuro seria el Condor 117" [l
proyecto establecia una red de cooperacion, inicialmente con la compaiiia alemana
Messerschimdt-Bloekow-Blohm (MBB), en 1979, para el desarrollo de un cohete
meteorolagico. Una serie de laboratorios secretos se construyeron en Falda del Carmen,
Cordoba, durante mas de tres aiios. 1.0s directores del proyecto eran alemanes® 'y cerca de 150

"™ Desde la perspectiva de los hombres que hicieron el Condor 11, como el Comodoro Guerrero, la presién por terminar
con el proyecto era parte de una campana internacional contra la Argentina "porque los Estados Unidos nunca uos
perdonara haber transferido tecnologia a lrak que le permitid a ese pais construir sus propios misisles en un tiempo
mucho mis corto.” Citado en Iraq Involvement in Condor 1/Badr: A Chronoligical History, Titernational Missile
Proliferation Project, Monterey Tastitute of International Studies, pg.15.

q . . . . . . . . ’ .

¥ Clarin, 20 de abril de 1993, pg.59. Esta referencia se vincula con el comentario realizado por el Dr. Tulchin. Fl se
preguntaba si fa militarizacion de asuntos no militares no respondia a la ausencia de instituciones confiables. Fin este caso,
se comprueba que existia debilidad en las instituciones de la defensa.

“ Idem.

21 . . " . .. 4. .
Anabella Busso, "Alineamiento con los Estados Unidos y proceso de toma de decisiones en la politica exterior
argentina: el caso Condor 11", (esis de Maestria, FLLACSO, Rosario, septiembre de 1995, pg.6.
> -

* Bn 1981 llegaron los primeros ingenieros a Cérdoba. Ver Iraq Involvement in Condor 1/Badr: A Chronological
History.
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. : - . . . 23
técnicos alemanes, suizos, italianos y [ranceses estuvieron temporartamente en la zona.”" lLa
financiacion fue principalmente exierna, pero se utilizaron recursos de la Tuerza Aérea
Argentina y fondos reservados del presupuesto.

[La forma en que se manejo el proyecto, el secreto con el cual se condujeron las
diferentes etapas y el tipo de planta desarrollada, superaban las necesidades reales de un cohete
meteorolégico. Era sin duda un proyecto militar™ y era también un salto tecnologico en los
paises del Tercer Mundo.”’ Los colaboradores de Argentina eran Irak y Egipto. Por ello, este
misil se convirtio en una prioridad en la agenda occidental. Documentos obtenidos del
Ministerio de Defensa de la Republica Arabe de Egipto, muestran que ese pafs entrd en
acuerdos con Irak y Argentina en 1984 para el desarrollo de un misil balistico de rango
intermedio.*®

Tal vez no es tan importante detallar cuando el gobierno norteamericano toma
conocimiento de la existencia del programa. *’ La cuestion central es como se articuld una
respuesta ante la evidencia de que a) paises que aisladamente no tenian las condiciones para
desarrollar un proyecto militar sofisticado, podian alcanzarlo si emprendian un desarrollo en
conjunto, b) la preocupacion compartida frente a la enorme dificultad para controlar la
proliferacion de componentes para la fabricacion de armamento, incluso en los Istados
Unidos, y ¢) que esa alianza tenia un potencial desestabilizador amplio y extendido a varias
regiones del mundo.

l.as primeras demandas del gobierno norteamericano para detener la proliferacion
misilistica, [legaron al gobierno argentino en forma directa a las altas autoridades del ejecutivo

" Ekkard Schrotz, ingeniero alemdn que dirigia Consen en Ménaco era considerado el cerebro del Condor. Schrotz,
entrenaba a militares y téenicos argentinos en Monacao. Sufrio un atentado en 1988, en una ciudad al sur de Francia que
se atribuyo tanto a los servicios secretos israelies como a musulmanes iranies, pero el mensaje era el mismo: terminar con
el Coandor 1. Schirotz sigue viviendo fuera de controles v persecuciones al sur de Francia.

"' La cooperacidon con la fira alemana MBB y el consorcio que posteriormente forma, llamado Consen, no fue en
realidad una determinacién argentina, sino que cucuadraron mutuamente las pretensiones de las empresas alemanas a
través de los deseos de los coheteros de desarrollar ¢l proyecto. El contacto con Egipto no o hizo la Argentina sino que
fue establecido por Congen y MBB quienes ya tenian conexiones industrailes con ese pais y con Irak.

1§ . ' R ., .. .
" Sin duda era un paso superior de los Scud rusos, que al mismo tiempo eran readaptacion de los misiles nazis V-2 y de
los iraguies Al-Hussein (650 km) y Al-Abbas (800 ki) que son Scud de mis largo rango obtenido con cabezas menores y
mayor combustible, o los chinos Saudi, que son tamhien de una etapa.

™ Presentacion de los fiscales David F. Levi y Thomas E. Flynn, In the United States Court for the Eastern District of
California, CR. No S-89-201-RAR, op. cit. |.

7 Traq hvolvement in Condor 11/Badr: A Chronolégical History, International Missile Proliferation Project, Monterey
[nstitute of International Studies, pg.9.
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en una visita del presidente Alfonsin a Estados Unidos. Durante esos afios fue presentado como
un arma defensiva que generaba mejores condiciones de negociacion. FEn palabras del Canciller
Caputo: "Creo que el conflicto por la posesion de las Islas Malvinas nunca podra ser resuelto
hélicamente, pero de lo que se trata es de sentarse con mas elementos a la mesa de
negociacion"® Y en ese sentido las aspiraciones militares coincidian con las radicales.

El nuevo gobierno del presidente Menem comenzo desminitiendo la peligrosidad del
misil. Cavallo, como ministro de Relaciones FExteriores, dijo que Argentina estaba
desarrollando un vector que no tenia fines militares y que esa tecnologia no seria diseminada a
lo largo del mundo. Dijo que era un cohete y no un misil, diferenciado por la capacidad de
guiado.” Tiempo después las autoridades del nuevo gobierno produjeron un cambio rotundo en
sus decisiones politicas sobre el Condor 11. Este cambio se relacionaba con el nuevo perfil de
politica exterior que desarrollaria el Canciller Cavallo, pero ademas teniendo como marco la
politica de vinculacion de cuestiones que impuso el gobierno norfeamericano al tratar de forma
conjunta las negociaciones financieras y el desmantelamiento del Condor 11

El Ministro Cavallo primero y con ¢l cambio de Ministros, el Canciller Di Tella y su
asesor Cisneros y un reducido grupo alrededor de Menem, liderado por Bauza, manejaron el
desmantelamiento del Condor negociando en varios frentes adversos. Por una parte las
presiones norteamericanas eran sistematicas y sin tregua. En segunda instancia, y de forma mas
oculta y menos reconocida, la resistencia de la Fuerza Aérea para entregar las partes del Condor
I1, a través del ocultamiento v la distraccién; y en tercer lugar la oposicion politica que la
antecedio en el gobierno.

I.a polémica con el gobierno radical tenia dos ejes: la negativa a aceptar el acuerdo de su
gobierno con Irak y el cuestionamiento mas global de impui tecnoldgico que dejaba el proyecto
| gobierno radical nego las negociaciones con Irak, aceptando sola el programa con Iigipto, y
sefialando ademas que no revestia cardcter secreto. Sin embargo, en una carta del Ministro de
Relaciones Exteriores, Domingo Cavallo, dirigida al ex-Ministro de Defensa radical, Tloracio
Jaunarena, este denunciaba que existian dos documentos secretos que aprobaban el desarrollo
del Condor I1. Estos decretos eran el Decreto No 604, firmado por el presidente Raial Alfonsin;
el Ministro de Relaciones Exteriores, Dante Caputo; el Ministro de Economia, Juan Sourrouille

* Lduardo Barcelona y Julio Villaloonga, Relaciones Carnales. La verdadera historia de la construcion y la destruccidn
del misil Condor 11, Planeta, Buenos Aires, 1992, pg.35. Tambien es cierto, como sefiald el Dr. Russell que las variables
contextuales eran diferentes y que la presion sobre el presidente Alfonsin era menor que las generadas al gobierno de
Menem. La evidencia de que era un arma ofensiva se en el juicio realizado a Helms, consta que se intentaba comprar en
empresas americanas K-karb para el cono de proa y quimicos para el propellante solido, de acuerdo a un informe
elaborado por la NASA, lo que evidencia el interés en municiones de guerra. Ver David F. Levi y Thomas E. Flynn, op.

* Noticias Argentinas, 26 de octuhre de 1989,
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y el Ministro de Defensa Radl Borras, el 9 de abril de 1985. Por el mismo, se aulorizaba a la
empresa Consen a actuar como manager del proyecto. El segundo era el Decreto 1315, firmado
por el ministro Jaunarena y por ¢l presidente Raul Alfonsin, el 13 de agosto de 1987, en el que -
segun Cavallo- se autorizaba transferir tecnologia misilistica a Irak, quien financiaba ¢l
desarrollo del Condor.™ Jaunarena nego que el gobierno radical hubiera tenido conexiones con
lrak en el desarrollo del Condor 117" Fin realidad, aunque las conexiones estan probadas, ' cl
gobierno argentino no tratd directamente con Irak, si no con Egipto, mientras que el consorcio
Consen era el intermediario entre los tres paises.™ La critica de Cavallo se centraba en el
desarrollo de misiles dentro del territorio argentino, actuando en contra de la no proliferacion
que Argentina sostenia en foros internacionales y cuestionando la propagacion tecnologica de
un proyecto dependiente de la importacion de tecnologia. El gobierno argentino no tenia
espacios de opcion para mejorar sus negociaciones diplomaticas y por la relativa irrelevancia
estratégica frente a la potencia hegremanica, tuvo que actuar en concordancia con las presiones.

El sistema burocrilico norteamericano y sus cuotas de poder

Se supone que cada agencia, secretaria u oficina tiene una funcion definida y delimitada
que justifica su creacion. Pero la complejidad del gobierno de Estados Unidos es creciente y no
ha dejado de aumentar por la aparicion de nuevos asuntos y por el fracaso de algunos
organismos para llevar adelante sus politicas. Grupos ad hoc muchas veces se hacen
permanentes, suplantando a otras agencias cn sus lareas especificas, dejando en evidencia lo
que podria considerarse una falencia del aparato burocratico. A esta maquinaria se le agrega en

Y EBIS-LAT-91-018, 28 de enero de 1991, py. 26.

3 . . .. e . ., . . . . .,
' Segun la version egipeia. el acuerdo inicial era por Ja construccion de 10 misiles, 5 quedarian en Egipto y 5 irian a
Trak. quien proveia los fondos, mientras que Fgipto aportaba conocimiento técnico y en Argentina se realizaria la
construccion inicial y el testeo de los 10 misiles. Presentacion de los fiscales David FF. Levi y Thomas E. Flynn, op. cit,
n2.

5] . . . . . . e ..
Las Naciones Unidas, luego de sus inspecciones en Trak a postetiori de la Guerra del Golfo, certificaron que el misil

BIR -2000 es un producto del Condor 11y que tres plantas similares a Falda del Carmen fueron construidas en Trak. Los
expertos de la comision de seguridad de las Naciones Unidas que estuvieron en la planta de Falda del Carmen, explicaron
al Ministro de Defensa y al titular de la comision civil de actividades espaciales, que las inspeciones in gitu en ambos
casos revelan la similitud de los desarollos. Ellos mismos consideraron que la planta de Falda del Carmen, deberia tener
un costo de 200 a 300 millones de délares. La visita de los expertos a argentina estaba conectada con la necesidad de
detallar el grado de desarrollo misilistico alcanzado por los iarquies.

" T un posterior informe clasificado de inteligencia se decia: "la fuente C reportd en 891208 que Irak habia lanzado
exitosamente un misil con 48 toneladas de carga ail. Cientilicos e ingenieros de Fgipto y Argentina estaban presentes
para el tanzamiento. El misil de tres etapas fue lanzado de Al Arbar.La fuente A en 891208 conlirmd ese mismos
lanzamiento y agregd que el misil Condor 11 es ahora practicamente operacional y sera capaz de poner un satélite en
orbita en el futuro cercano con la colaboracion de Egipto."Desclasificado por el National Security Archives, figura
incompleto como DOL: (U) 891122-891200, Subj: IR, pg. 0023, Sin fecha, aunque figura una referencia a 1989 en el
mismo informe.
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muchas oportunidades los aportes de especialistas independientes, tanto para enriquecer el
conocimiento sobre un tema controvertido como para resolver repuestas inconciliables entre
funcionarios.

Cuando la politica incluye una preocupacion central del gobierno, son mas numerosas
las agencias implicadas y mas dificil el proceso de toma de decision. Il caso de no proliferacion
incluye a los departamentos de estado, delensa, encrgia, comercio, la comunidad de
inteligencia, el estado mayor conjunto, las fuerzas armadas, la agencia de control de
armamentos y desarme y el consejo nacional de seguridad. Pero ademas, en cada uno de estos
organismos pueden existir departamentos internos que tratan el mismo tema desde diferentes
enfoques. La instancia de solucion de las diferencias es el Inter-agency Working Group (IWG),
que sostiene gran ntimero de encuentros entre funcionarios de los diferentes departamentos
tratando de ir acercando paulatinamente las posiciones antes de llegar a los niveles de decision
mas altos, aunque ocasionalmente sea dificil distinguir a que intereses responden.

I.a politica de no proliferacion ha sido una preocupacion prioritaria desde la pérdida de
dominio absoluto a fines de los cuarenta. Pero si bien la amenaza nuclear soviética fue el centro
de alarma, el mundo post- Guerra Fria no disminuyd las inquietudes. La politica de control de
armamentos se habia centrado en las armas nucleares. Para ¢llo se requeria de técnicos
entrenados, un proceso de desarrollo tecnologico y un tiempo prolongado. A principios de los
ochenta se advirtio que un grupo de paises, adquiriendo tecnologia en varios estados, con
técnicos entrenados en los centros desarrollados y con recursos financieros suficientes podian
encarar la tarea de desarrollar misiles con bastante éxito y sofisticacion. Estos misiles podian
portar carga quimica o biologica de menor nivel tecnoldgico y menor periodo de desarrollo.
Asi fue reconocido por el vicepresidente Dan Quayle: "Y usted no solo tiene la capacidad
misilistica balistica, pero agregue la cabeza quimica a eso -y los dos, desafortunadamente, han
comenzado a emerger- y teniendo una capacidad quimica en la cabeza de un misil balistico,
usted tiene un problema real y un potencial real de desestabilizacion regional asi como
global."™ La facilidad de la produccion de armas quimicas, probadas en el caso de los kurdos,
alerto sobre las consecuencias de la relacidn entre armas quimicas y misiles en el Tercer Mundo
y alento a establecer una politica mas fuerte en el tema.

Inicialmente, la provision de misiles balisticos de corto alcance por parte de los Estados
Unidos, no fue evaluada como una situacion de amenaza. Por otra parte se consideraba que de
no ser provistos por Norteamérica, se adquiririan en otros mercados, perdiendo no solo tna
posibilidad de mercado, sino también la capacidad de mantener un control sobre su uso y
mantenimiento. Sin embargo, estos mismos paises comenzaron a desarrollar su produccién
nacional propia, mas rapidamente de lo esperado por Estados Unidos y aprovechando las pocas

Y BBC Program on Condor Missile development, 10 de abril de 1989, en JPRS-TAC, 89-016, 18 de abril de 1989.



ventajas que les otorgaban los misiles adquiridos, los modificaron o realizaron un upgrade.

Como seiiala el experto Henry Sokolski, a mitad de los ‘80 aparecid con total claridad la
idea de que "Por lo menos,cuando los misiles rusos que estaban apuntando a los nifios
americanos, nosotros sabiamos donde estaban. Ahora puede ser lran, lIrak, Siria, Corea del
Norte o China, muchos lugares. No sabemos donde estan. Pero sabemos que hay una docena de
paises que estan desarrollando la tecnologia y las capacidades para lanzar misiles hacia los
Estados Unidos" "

Las agencias centrales del gobierno norteamericano en politica internacional de
seguridad

El Departamento de FEstado tiene el rol central en la decision de la politica exterior pero
no tiene el monopolio. En la negociacion del Condor 11 se vio claramente ese liderazgo, pero
también la participacion de las otras agencias. Y en cada una de ellas se reitera el contlicto
entre estrategias globales e intereses hemisféricos. Pese a que habia una decision firme de
eliminar el peligro del Condor 11, y que esta decision era compartida por todas las agencias
como objetivo comtn, los enfoques eran diferentes. La oficina regional queria preservar y
mejorar las relaciones con ¢l gobiecrno Argentino, que por primera vez estaba mostrando
claramente su acercamiento a los [istados Unidos y una coincidencia de posiciones que
beneficiaba las relaciones de los norteamericanos con los paises del continente.

En primera instancia, la oficina regional consideraba una presion suficiente la
vinculacion entre cuestiones de seguridad y cuestiones f{inancieras, sabiendo que los pedidos de
ayuda economica eran esenciales para que el gobierno argentino pudiera recomponer su
economia y aumentar la gobernabilidad. Aunque algunos funcionarios prefirieron minimizar la
vinculacion de temas, la condicionalidad impuesta fue confirmada por otros funcionarios del
Departamento de Estado y el Pentagono y figura en algunos estudios.'® Como senald James
Buchanan, no era que los Estados Unidos estuvieran pensando en cortar el financiamiento para
la Argentina, ya que la recuperacion econdmica y el fortalecimiento democratico eran tambien
importantes objetivos de la politica norteamericana ( una muestra mas de objctivos y actores
mutuamente compeltitivos al interior de la administracion), pero habia ciertas facilidades que no
estarfan disponibles para el gobierno argentino. Para Cavallo como Canciller o Ministro de

Presentacion de Henry Sokolski en la discusion referida a la implementacion del ABM Treaty o su reemplazo por un
instrumento mas adecnado a Jas nuevas realidades y la revitalizacion del Strategic Anti-missile Revitalization and Security
Act of 1996 (STARS Act), Congressional Record, S367, 25 de enero de 1996.

" Este mismo argumento es sostenido por dos estudios realizados en Argentina Barcelona y Villalonga lo dicen: cualquier
intento de recomposicion economica con el apoyo de organismos internacioanles se vinculaba a la eliminacion del
Condor 11, en op cit.pg. 53, y lo mismo presenta Anabella Busso, op. cit., de acuerdo a sus entrevistas con funcionarios
argentinos.



Ficonomia y para Di Tella ya siendo Embajador en Washington o Canciller, quedd
meridianamente claro que la recomposicion de relaciones con el mundo desarrollado y los
EE.UU., no podia eludir una resolucion de la cuestion del proyecto Candor 11,

L.a oficina regional tenia un enfoque bilateral, pero en el caso del Condor 1l era claro
que se trataba de un problema que trascendia a la Argentina. Por otra parte conectaba con las
posiciones mas clasicas en los temas de no proliferacion. Como senald un funcionario: "la
presion por el Condor IT se vincula a como se percibia a la Argentina en el tema nuclear, sin
ninguna salvaguardia, era un pais de antecedentes peligrosos."”’ Los funcionarios globalistas
de no proliferacion, una vez que los acuerdos comenzaron a eflectivizarse, querian dar a
publicidad el proceso, pues constituia una advertencia para otros estadas proliferantes, mientras
que el escritorio regional preferia mantener las negociaciones en discrecion, para no complicar
al gobierno argentino.™ Los agentes (uncionales ganaron. Su argumento era que [istados
Unidos es un estado global con intereses globales y ese criterio debia dejarse en claro en
cuestiones que repercuten en otras regiones. Ademas rebatian la posicion de los regionalistas,
considerando que hubiera sido muy dificil mantener en secreto el proceso de negociacion, y:
que muchas de estas oposiciones sc dirimen a través de filtraciones a la prensa.

La decision del Condor I, indudablemente se percibe como un triunfo de los globalistas
[rente a los regionalistas del Departamento de Iistado y de los idedlogos post-Guerra Fria, que
buscaban soluciones especificas para casos particulares, instrumentos ad hoc mas que amplios
tratados. Un funcionario de la oficina regional de no proliferacion dijo: "Es un area en la que
los regimenes no tienen un.mecanismo para defenderse. En algunos temas de trafico de material
nuclear nosotros trabajamos con el G7 y no con la IAEA"." Pero aunque sus soluciones se
evalien como eflectivas, las superposiciones generan tensiones y hostilidad en el sistema
burocratico: nadie quiere perder espacio ni funciones.

El panorama de agencias tiene dos ejes centrales y varias ramificaciones. La oficina de
Proliferacion Regional depende del Bureau Politico-Militar, que es una cadena funcional de
direcciones. El PMB repotta al subsecretario de Control de Armas y Asuntos de Seguridad y un
Secretario Adjunto de No proliferacion. Paralelamente y sin cruzarse estan las secciones
regionales, en el caso de América Latina comandadas por un Bureau de Asuntos

Entrevista de febrero 123 de 1996.

Los funcionarios entrevistados coincidieron en que desde el gobierno de Estados Unidos no se temia que la presion
pudiera generar un golpe de estado v otro tipo de inestabilidad institucional, pero uno de ellos indico que en el escritorio
regional se preocupaba porque una excesiva presion llevara a un cambio de los Ministros con los que se entendian muy
bien, entorpeciendo 1a negociacion. Es cierto que para el Ministro Di Tella la interna politica que desatd este acuerdo e
dificil de sobrellevar y segiin la version de un funciomario norfeamericano, en algunos momentos el mimistro presentd
posiciones menos conciliadoras con los planfeos norteamericanos. En Estados Unidos se evaluaban como un resultado de
las presiones internas hacia el Canciller y no como un cambio de politica exterior..

¥ Antrevista de 19 de marzo de 1996.
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Interamericanos. Para acercar posiciones entre las diferentes ramas se intercambian cables y
documentos de posicion y las diferencias se tratan de resolver en el nivel mas bajo de los
funcionarios. Si el desacuerdo prosigue se va manejando a niveles mayores, en los IWG, y en
ultima instancia es el National Sccurity Council (NSC) quien establece la decision final. En este
esquema formal se trabajo en el Condor 11, produciéndose una gran cantidad de documentos de
posicion y propuestas de politicas. Sin embargo, como sucede en general, la  decision
individual termina inclinando la balanza. De alli la critica de un funcionario del Pentagono,
diciendo que "se pasa mucho ticimpo negociando, mucho mas entre nosotros que con los paises
extranjeros”," mientras que otro expresaba "es mas dificil encontrar un acuerdo en el IWG que
convencer a un pais extranjero llay intereses econdmicos, intereses ambientales, intereses
politicos, intereses comerciales, intereses nacionales, y no hay una politica que satisfaga a

41
todos".

Otro actor de este juego es ¢l embajador En el caso de las negociaciones del Condor 11,
el embajador norteamericano en Buenos Aires no fue solo un transmisor de las decisiones
acordadas en Washington. Marcd su propio perfil * y su manera de entender como se llegaba
mas rapidamente a una solucion adecuada. Alguna vez sus acciones no fueron las predilectas
del Departamento de Estado. Esto también sucede por una dinamica generada por la propia
acumulacion de agencias. El embajador reporta a la oficina regional, que no se comunica con la
funcional salvo en el mas alto nivel de conduccion. Los ejes de politica, economia,
administracion y consulado de las embajadas, informan a los respectivos funcionarios centrales
en el Departamento de Estado. No hay una comunicacion horizontal y el filtrado de detalles
desde los sectores mas bajos hasta los funcionarios mas altos va eliminando peculiaridades que
son importantes al momento de tomar la decision adecuada. En alguna medida esta pérdida de
detalles ha sido una situacion comin en la politica norteamericana hacia América Latina,
tomando al continente como un region unificada y equivocandose reiteradamente al no percibir
las diferencias sustantivas.”* Los IWG tratan de llenar esta falencia a través de un intercambio
de informaciones, pero en alguna medida no pueden evitar que la toma de decision siga
reproduciendo el esquema vertical de circulacion de enfoques. Uno de los objetivos de estos
IWG es que logra establecer cual es el objetivo prioritario por agencia y en funcion de ellos se
busca la solucion de las pujas entre los funcionarios de estos grupos. Pero segun advirtio un
[uncionario, esas definiciones no siempre coincide con las decisiones politicas tomadas en el
ejecutivo. "En todo caso salva la responsabilidad del funcionario de haber cumplido
correctamente con su tarea, lenemos responsabilidad (accountability) frente al Congreso.""' Y

“ Iintrevista de 8 marzo de 1996.
! Fintrevista de 12 de marzo de 1996.

Cuatro funcionarios del Departamento de Estado coincidieron en esta afirmacion y tambien tres del Departamento de
Delensa.

" Tulchin (1990), op.cit.

" Entrevista de 3 de abril de 1996.
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otro agente del ejecutivo expresaba, "cl desk por paises mira la relacion bilateral, pero no lo
mejor para Fstados Unidos. No hay un desk Fstados Unidos en el Departamento de Estado, por
eso tiene que haber IWG, para que todos los aspectos de los intereses de Estados Unidos estén
. . 45

incluidos "

Pese a sus falencias, las reuniones de IWG son sin duda el estilo de conceptuar la
politica en Norteamérica. Las cadenas de informaciones y de discusiones permiten un proceso
de toma de decision lento, espaciado y autorreflexivo, en el que se contemplan las multiples
facetas de los intereses y se miden las consecuencias. No hay apresuramiento porque se espera
que no haya necesidad de arrepentimiento. Las consecuencias de la falla en un actor global son
demasiado amplias como para no dedicarle suficiente atencion. Se debe tener también en
cuenta que el IWG no cuerpo de tfoma de decisiones. Es un clearing house para que los
decisores lleven correctas recomendaciones de politica al presidente o los ejecutores.

El mapa del Departamento de listado se completa con ACDA. En ambos se percibe una
superposicion de funciones y una diferenciacion muy exquisita que no se justifica
conceptualmente. Entre ACDA y No Proliferacion hay diferencias de criterios y los deseos de
fa propia burocracia de liderar los temas. Se entiende que cuando hay tratados o instrumentos
formales, la que interviene en general es ACDA| tanto sean bi o multilaterales. No Prolileracion
se ocupa de compromisos mas informales y situaciones de coyuntura especificas, como quedd
reflejado en la creacion de una olicina regional de no proliferacion. En los altimos afios esta
tension ha revestido un caracter conceptual. 1.a idea de control de armamentos es de la Guerra
Iiria y su respuesta {ueron los tratados (tipo Start o Salt). A partir del fin de la Guerra Fria surge
con mayor precision la idea de la proliferacion amplia e indiscriminada, muy relacionada con
las transferencias ilegales y con la prevencion. La oficina de No proliferacion entiende que son
amenazas mas difusas que no se resuelven por medio de tratados (en el caso del Condor 11 los
acuerdos no encuadraban en ningiin tratado formal) y ven en este enfoque un incremento en su
propio rol y una disminucion de la utilidad de ACDA. En todo caso, ahora que no proliferacion
es un tema central de la agenda de politica exterior, el Departamento de Fstado parece no querer
compartirlo y quisiera limitar a ACDA al control de armamentos. El predominio concentrade
de la tematica permite al DOS ademas asentar su liderazgo frente al Pentagono. No todes.
coinciden y mostrando el tradicional recelo del Congreso ante el DOS, un experto del Senado,
apoyando los éxitos de ACDA, dijo que la agencia de desarme hace lo que el Departamento de

, ) . . 46
Estado deberia hacer y no hace: "A la diplomacia no le gusta decir no".™

El Departamento de Defensa es el aparato burocratico mas grande del gobierno

¥ Entrevista de 12 de marzo de 1996.

"% Entrevista con un asesor del Congreso de 19 de febrero de 1996.



. AT e ., . . .., . . . . .
norteamericano.”’ También existe la diferenciacion entre las oficinas regional y funcional, pero
sus contradicciones son menores que en Departamento de Fstado. La politica esta focalizada y
la direccion del manejo de los asuntos es mas funcional que regional.

La posicion del Departamento de Defensa era mas drastica que la de Estado, su objetivo
era destruir todo de manera que no pudicra readaptarse o reconstituirse el misil y ponian el
acento en verificar todo el proceso porque después de las experiencias previas querian estar
seguros que "el compromiso politico se convirtiera en una realidad politica”.™ Tenian la certeza
de que "con los misiles no se hace dinero, por lo tanto el beneficio es militar."" El perfil que
imprimia a la negociacion la gente del Departamento de Defensa se entendia a través de un
comentario en el que se minimizaban los efectos del MTCR: "Il acuerdo de tecnologia
misilistica es una promesa sin instituciones: Es una promesa sin leyes y por lo tanto, no
coacciona."™ Incluso, una dc las diferencias mas fuertes y sostenidas a lo largo de la
negociacion entre Deparfamento  de Estado y Departamento de Defensa era que los
diplomaticos, atendiendo a reclamos argentinos, querian dar algo a cambio. La Cancilleria
argentina buscaba una carta efcectiva para mostrar los beneficios de la negociacion y el DOS
coincidia en ese punio. El Departamento de Delensa, en genceral, rechazaba la idea de un
intercambio y la cooperacion espacial que se establecio con la NASA, lue resistida por los
hombres de las oficinas del Pentagono.

Las negociaciones se eslablecieron en medio de una coyuntura de cambio frente a las
nuevas amenazas de la post-Guerra I'ria y la difusion indiscriminada de armas de destruccion
masiva y por ello, el Departamento de Defensa reforzo sus estructuras para detener ese peligro.
Asi es que en 1990, el secretario de Defensa Cheney cred una direccion de Medidas de
Contraproliferacion para neutralizar las amenazas misilisticas y de armas de destruccion
masiva. Fstablecio luego un Department of  Defense Proliferation Countermeasures Working
Group con representantes de Defensa, DIA, la Agencia de Seguridad Nacional, Adquisiciones,
Politica, SDIO (Strategyc Defense Initiative Organization), las luerzas armadas y el Estado
Mayor Conjunto.”’ Su objetivo era anticipar los posibles problemas de proliferacion con
suficiente antelacion como para permitir a los policy makers y planificadores militares
preparase adecuadamente para enfrentarlos. Esta politica es conocida como de

- . . . e . e . . .

il Secretario tiene dos subsecretarios, el de adquisiciones y el de Politica, este tiene a su vez un Secreatario Adjunto
para Asuntos laternacionales que es como el Departamento de Estado dentro del Pentagono y es el que dicta los
lineamientos de politica intenacional que tiende a seguir este departamento.

® Entrevista en el Departamento de Defensa, marzo 15 de 1996.
" Fiste argeumento fue repetido en entrevistas con un funcionarios del Departamento de Fstado, del NSC y del Congreso.
* Dr. Steve Bryen, Departamento de Defensa, JPRS-TAC-89-016, 18 de abril de 1989, pg. 14, info BBC.

*' Hearings, Committeee on Foreign Affairs, House of Representatives, one hundred first Congress, May 17 and July 11,
1990, pg. 172
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contraproliferacion.™ Es el recurso posterior al fracaso de los controles de exportacion y
puede intuirse una critica a la debilidad del Departamento de Estado, a quien corresponde
coordinar el TWG en proliferacion. liste comité de coordinacion interno se creo para
perfeccionar la tarea del amplio grupo de trabajo de interagencias que muchas veces carece de
adecuada coordinacion y comunicacion IEl gobierno asimismo acelerd los procedimientos
internos para rever las exportaciones en casos que involucran misiles y desde principios de
1990 se creo la MTEC (Missile Techology Export Control Group) y la MTAG (Missile Trade
Analysis Group).

lLa pregunta que genera esle conjunto de organismos es si tanta superposicion de
agencias no interfiere en la solucion de problemas. Algunos sefialan que detras de esta
profusion hay un aumento artificial de la amenaza misilistica extranjera para justificar el SPI,
bajo los intereses del Pentagono y la industria militar. Un funcionario del Departamento de
[istado sefiald que durante el gobierno de Bush el Departamenio de Defensa trabajaba
fuertemente en no proliferacion porque habia paralelamente un interés en mantener un
desarrollo en los sistemas tecnologicos de defensa, mientras que durante el gobierno de Clinton,
con los recortes al presupuesto militar, el Departamento de Defensa quedd dominado por los
intereses comerciales e industriales pero sin coherencia en la politica de no proliferacion. [Una
interpretacion independiente sefiala que el problema de los misiles se aumentd para sostener la
racionalidad del Star Wars, que responde a la alianza entre el Pentagono y la industria mabitar,
ocultando la tradicional idea de que Estados Unidos no puede perder liderazgo y competitividad
tecnologica. ™ En esta perspectiva, el imico pais que puede amenazar a Estados Unidos es Corea
del Norte y no justifica los desarrollos del Star Wars.

El Consejo Nacional de Seguridad (NSC) es el mediador entre los diferentes
departamentos. Es una "clearing house" en la que se trata de acumular la mayor cantidad de
informacion para una toma de decisiones correcta. Fn la vision del Departamento de Estado, la
ventaja del NSC es que tiene una relacion muy directa con el presidente, un equipo de analistas
muy entrenado y por lo menos formalmente, no tiene que tomar decisiones politicas, su rol es
de aconsejar. Pero, dependiendo de quien sea el principal adviser, su rol puede ser cooperativo
o competitivo con el Canciller, complicando el proceso de toma de.decision. Es la agencia en la
que mayormente se percibe la cualidad personal de su secretario para establecer su capacidad
de incidir en las decisiones.

Sokolski se pregunta si estas ediadas de contraproliferacion no implican una contradiccion del Departamento de
Defensa con la politica oficial de no proliferacion, en 11 Sokolski,op. cit. p 41. Para el concepto de contraproliferacion
ver . Muller y M. Reiss, “Counterproliferation: Putting New Wine in Old Bottles™, The Washington Quarterly, Vol.
18, spring 1995.

 Entrevista con la experta Lora Lumpe, febrero 21 de 1996,
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En el caso del Condor T su rol fue mayormente el de mediador, sosteniendo infinitas
reuniones para conciliar las posiciones entre globalistas y regionalistas de los diferentes
ministerios. Segtn un funcionario, ¢l NSC ¢s un hroker que tiene que conformar a sus dos
principales clientes: el Departamento de Estado y el Departamento de Defensa. Si bien desde la
percepcion del NSC, Argentina habia realizado un cambio cstratégico para ubicarse en los
codigos de Occidente y se buscaba por lo tanto una solucion cooperativa, también habia que
asegurar una respuesta aceptable a sus intereses globales que estaban por encima de mantener
una buena relacion con un pais sudamericano.™

En los temas de proliferacion también interviene el Departamento de Energia y el
Departamento de Comercio. Energia lo hace desde un perfil mas técnico a través de lo
laboratorios de Los Alamos y Sandia. Segiin los estudios que realizaron, Argentina a (ravés de
una base técnica con la que contaba y con el aporte de commaodities provistas por Alemania,
Austria e Italia, constituy6 la base de un desarrollo tecnoldgico para los proyectos con Egipto ¢
Irak. ¥ en este caso la preocupacion por el desarrollo del misil se acoplaba a la preocupacion
central de Energia: la tecnologia nuclear. Argentina tenia un desarrollo nuclear importante y no
daba suficientes garantias®™ por lo cual esa agencia se asociaba a los reclamos que hacia el
Departamento de Defensa.

El Departamento de Comercio controla las licencias de exportacion y su conexion es
directamente con el Departamento de Estado. lLas informaciones obtenidas en el juicio al
Abdelkader Helmy, un cientifico egipcio radicado en California, que habia trabajado como
especialista en cohetes en la compania norteamericana Aerojet y que participo de las
transferencias para el Condor 11, hicieron rever los controles de exportaciones de industrias
americanas. Estas revisiones no eran suficientes pues segun la version de expertos del
Congreso, muchas veces ¢l Departamento de Comercio esta mas interesado en promover
empresas que velar por la seguridad.

En otro nivel, con una participacion importante, esta la comunidad de inteligencia. El
sistema comprende centralmente a la Central de Inteligencia (CIA) y a la Agencia de
Inteligencia de Defensa (DIA). Sin embargo tanto el Departamento de Estado como el NSC
realizan tareas de inteligencia y tienen equipos de analisis propios.”® La importancia de la
inteligencia es diferente de un gobierno a otro y depende en gran medida de la relacion del
Director con el equipo presidencial. Formalmente, cada mafiana el Presidente recibe a altos

M Entrevista de 6 de marzo de 1996.

Ss - . . . . . . IETII
Segun otro funcionario de Defensa "Argentina tenia una conducta nuclear complicada, y luego desarrollos misilisticos,
para nosostros estaba condenada”. Entrevista de 22 de febrero de 1996.

Lo mismos sucede con el Departamento de Energia, con las fuerzas armadas, y en menor medida en las otras
dependencias que cuentan por lo menos con analistas propios para elaborar su propia perspectiva de una situacion.
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funcionario de inteligencia que presentan un panorama verbal, ademas de los reportes escritos
A pedido de las agencias pueden elaborar documentos sobre temas especificos, pero la
produccion de la CIA es para el presidente y la de DIA es para el presidente y el Secvetario de
Defensa.

Sin duda, las primeras informaciones que el gobierno norteamericano manejd en
referencia al Condor Il fue producto de las actividades de las agencias de inteligencia. Y la
calidad de la informacion sorprendid mas de una vez a los funcionarios argentinos, la precision
de datos que el propio gobierno desconocia, generd mas de una situacion de apremio para los
representantes del gobierno de Buenos Aires. Las agencias de inteligencia participan de los
IWG y también de reuniones cerradas de alto nivel. Sin embargo, ni los agentes del
Departamento de Estado ni los del Departamento de Defensa’’ han hecho referencia a los
aportes de la CIA o la DIA en el momento de tomar una decision. La NRA y la NSA
completan el cuadro de analistas de la informacion, pero se la mira como un instrumento
técnico y no como formuladores de politica.

Las preocupaciones por la proliferacion y la necesidad de establecer controles mas
efectivos llevaron a que el gobierno disefiara el Régimen de Control de Tecnologia Misilistica
(MTCR). La negociacion fue claramente una decision de capulas. Primero una decision de
cupulas al interior del gobierno norteamericano,™® y eso se refleja en el manejo secreto del tema,
y en la ausencia del Congreso en su debate.- Al mismo tiempo fue un acuerdo de ciapulas en el
debate entre paises. FFue un acuerdo del G7, de las potencias occidentales, potenciales
proveedores de estos materiales.

El Condor 11 fue el primer caso del MTCR 'y si bien los funcionarios prefieren sefialar
que no fue el leit motiv del régimen ni el modelo, por lo menos coinciden en que fue la primera
vez que el régimen se aplicd, fue el primer producto del sistema y por ello se buscaba un efecto
positivo, para que pudiera servir de medida para otros casos.”” El interés prioritario era actuar
sobre los proveedores y conocida la intervencion Austria, Italia y Alemania, el régimen
apuntaba a negociar con estos paises los controles que limitaran la difusion de tecnologia.

7 Weinberg consideraba que la DIA era superior que la CIA. Ver Caspar Weinberger, op. cit.,pg.405.

S8y . . . . . ., o
Richard Speier senala que fa documentacion que se manejo en Defensa en los tiempos en que él trabajo para constituir
el MTCR, era secreta. Ver Richard H. Spcier, The Missile Technology Control Regime, op. Cit., pg.iii.

SO . . . . . . ‘ et

Aunque en las entrevistas se evit decir que era un modelo, si aparecieron comentarios acerca de que lo que se aprendid’
con el Condor I se tratd de usar para otros casos y que a USA le gustaria poder alacanzar en todo el mundo el mismo
éxilo que tuvo con la Argentina,
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El papel del Congreso

Cuando el asunto del Condor 11 y la proliferacion de misiles en Medio Oriente salio a
publicidad en la prensa, el Congreso se intereso en esa politica y comenzo a sostener una serie
de audiencias como parte del control de la politica exterior. EI Congreso entro tardiamente a los
temas de no proliferacion * y segan la version de un asesor, su ingreso se dcbio a la
investigacion de un periodista que con informacion provista por un agente de la CIA, pidio la
desclasificacion de documentos y la participacion det Congreso para efectivizar los controles.

En 1990, la subcomision de control de armas, seguridad internacional ¢ inteligencia, del
comité de asuntos exteriores de la Camara de Representantes, convocd a especialistas
académicos y funcionarios del gobierno para unas audiencias aclaratorias sobre la politica de no
proliferacion, preocupados porque el colapso del muro de Berlin no habia creado condiciones
de seguridad. Alli Richard Clarke,®" Assistant Secretary for Politico-Military Affairs del
Departamento de Estado, afirmaba que en la politica anti misiles se podrian contar logros en
China, Union Soviética, Argentina, Egipto v el régimen MTCR.%? Sin embargo los éxitos no
habian sido parejos con todos los paises y lo que se entiende a través de las entrevistas es que
con Argentina se podia ejercer mayor presion que con otros estados, sin que el cquilibrio de
relaciones se complicara.®’

las preocupaciones decl Congreso se concentraron en cuatro intciativas: 1) La
posibilidad de que Libia utilice misiles contra las instalaciones de FEstados Unidos en ltalia; 2)
La provision de misiles de URSS a Irak y Siria; 3) La venta de misiles CSS-2 de China a Arabia
Saudita; 4) la posibilidad de que el ambicioso programa de iraqui, egipcio y argentino tuviera

Ho

Lisa Hartman, “Ballistic Missile Proliferation: the Role of Congress”, presnetado al 1990 AAAS -American
Association for Advancement of Sciences- Annual Meeting, febrero 19, 1990, pg.1. Pero en 1986 el Congreso como
respuesta a la creciente amenaza de wisiles del Tercer Mundo aprobd recursos para el desarrollo de un sistema
antibalistico. Viendo la importancia del tema en el 101 Congreso (1989) se aprobaron 16 leyes relacionadas con fa
proliferacion de misiles, 5 estableciendo mecanisimos para reforzar al MTCR, imponiendo sanciones a quienes
transtirieran items relacionados con las listas incluidas en el régimen, 7 leyes para contrarrestar la proliferacion  de
armas quimicas o bioldgicas y sus sistemas de lanzamiento, 4 restringiendo la asistencia militar a China que transferia
tecnologia misilistica a Medio Oriente.

* Tearings, Committeee on Foreign Affairs, Touse of Representatives, one hundred first Congress, May 17 and July 11,
1990, pg. 133.

" Fin esta presentacion queda clara la idea de que las negociaciones con Argentina formaban parie de una politica global
del gobierno norteamericano vinculada a la proliferacion de armas nucleares, quimica y biologicas y medios de
lanzamiento, y que por otro lado este caso no era la que mayor preocupacion generaba en et Congreso.

" 'También se debe aclarar que el gobierno argentino, una vez que comprendio el efccto que tenia un proyecto de este
tipo en las relaciones con Estados Unidos y con los paises occidentales, y decidido a buscar un nuevo tipo de insercion
internacional, colabord ampliamente con las demandas externas, como parte de su politica interna.
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resultados positivos y creara una situacion de deshalance para Israel.

Una de las pocas herramientas que tiene el Congreso para actuar concretamente en
politica exterior son las regulaciones de comercio internacional, prerrogativa constitucional, y
es por ese espacio que introdujeron su voz al imponer una politica mas fuerte y restrictiva en el
MTCR. La Export Administration Act -1979- tiene una apartado (Seccion 3) respecto a las
limitaciones de exportaciones por cuestiones de seguridad, en las que el Congreso tiene
repetidas diferencias con Comercio, Delensa y Estado. En palabras del Senador Glenn:
"Estamos usando el secreto [de gobierno] para proteger culpables o para tapar una politica
fallida?.”® Finalmente sugeria que era ya tiempo que el gobierno norteamericano impusiera
penas econOomicas a las compaiiias que traficaban materiales proliferantes. Y en una expresa
critica al Departamento de Istado, otro Senaor decia: "[is una tentacion constante darle
prioridad al asunto diplomatico del momento, para comprometerse y evitar controversia, y
poner comercio antes que seguridad nacional....no esta siempre claro que la politica
presidencial sea apoyada con la suficiente energia y fuerza en el nivel de trabajo dentro de la
burocracia y los departamentos claves encargados de reforzar esta politica y la ley."*

Estos cuestionamientos se repetian también respecto a la mecéanica utilizada por el
Departamento de Comercio: "Nosotros entendemos que es una practica del Departamento de
Comercio no referir ningan caso relacionado con el MTCR para una revision interagencias si la
exportacion esta dirigida para un nacion del MTCR.  Aparentemente, otras agencias. han
protestado esta practica por afios, temiendo que sin ese referato interagencias, Comercio puede
automaticamente aprobar exportaciones que pueden resultar en retransferencias ilicitas (por ej.
como en el caso Aleman hacia los paises que nos preocupan). Si esta es una practica del
departamento de Comercio, una tolerancia del Departamento de Fstado de esa practica, y es su
rol como director del MTAG y el MTEC, es mas problematico ya que el MTCR en si mismo
requiere una revision de exportaciones caso por caso."”’ En la misma ténica, el Senador
Thurmond decia: "el Departamento de Estado no le gusta restricciones comerciales que enojen
a nuestros [paises] amigos."*

I.a puja entre la aufonomia del Congreso para implementar politicas vy las restricciones

< . .. . . P
Lisa Hartman, Ballistic Missile pg.1

ns ~ . - . N . .
" Congresssional Record-Senate, S5438, Mayao 16, 1980, [l senador John Glenn, democriata de Ohio, dirige wna
publicacion Namada Proliferation Watch que realiza un seguimiento de los casos de proliferacion alrededor del mundo-y
publica ciertos articulos de opinion. En la comision participan 15 miembros del senado, entre democritas y republicanos.

13
" ldem.Senador Warner.
 1dem.Senador Glenn.

6 ™
¥ 1dem.Senador Thurmond.



del Ejecutivo para limitar interferencias han dado espacio a la generacion de los nuevos
mecanismos de control, que como ¢l London Club de proveedores nucleares o ¢l Australian
Group de proveedores quimicos da mayor libertad de movimiento a la administracion central ¢
incrementa las criticas del Congreso sobre una peligrosa flexibilidad politica segiin intereses
coyunturales.®’

Sistema burocratico y decisiones de politica

De este recorrido por agencias, personas, ideas, para entender los conceptos y las
politicas que estuvieron por detras de un proceso de toma de decisidon, quedan el dibujo de una
estructura burocratica eficiente, necesaria, pero al mismo tiempo, una construccion voluntaria
cuyo objetivo no parece ser la toma de decision conjunta, sino la reproduccion del esquema de
division de poder.”’ De este juego multiplicado de decisiones queda una politica efectiva, que
tanto pudo detener un proyecto armamentista nacido como alta prioridad del gobierno, " como
también presionar a gobiernos de paises desarrollados’ para que acompafiaran su politica.

Desde la perspectiva nortcamericana, hubo una excesiva alencion a los temas nucleares
y un relativo descuido de otras formas de proliferacidn, a la que este mismo pais contribuyo, lo
que llevo a la exagerada sorpresa por ¢l robo de los planos del Pershing I y el juego de los
aliados en los desarrollos en el Tercer Mundo.” Sin duda debio existir una evaluacion erronea
por parte de los agentes norteamericanos respecto de objetivos de algunos paises europeos que
no coincidian en concepto o en tiempos con los de Estados Unidos.

' Segin la queja de un congresista "sicmpie se excusan diciendo que son negociaciones delicadas y no contian en Ja

discrecion del Congreso™. Febrero 29 de 1996.

" Debo aclarar que este estudio se centrd en los actores oficiales y gue no registrd las oposiciones internas. Fl sector
privado, que suele tener mucha influencia en estos temas, vo {ue un actor importante, en parte, porque la mayoria de las
acciones se realizaron en forma concentrada en el ejecutivo, e incluso hasta 1987 sin conocimiento del Congreso, que
funciona como soporte de las demandas de las grandes empresas. Bl Congreso, como se ha visto, tenia considerable
preocupacion por fa proliferacion de armas de destruccion masiva y los intereses empresariales se conectaban mis con la
continuidad del SDI.

Un funcionario del Departamento de Eistado dijo que hubo presiones similares en Egipto a las efectuadas con
Argentina, pero los resultados no fueron similares. Pese a que en 1988 el proyecto egipcio se detuvo, y admiticron
terminar su cooperacion con Irak, los términos del acuerdo no se conocen. The Washington Post, septicmbre 20 de 1989,
pg. A-32.

7 “La decision de Washingtou de dejar el pasado atrds en este caso puede crear un setting, positivo con el cual continuar
nuestros intereses del MTCR en Italia”. Department of State, Secret, Rome 14836 1815202, julio de 1989, embajada en
Roma. Removido S/S-IRM/SRD under case 9203288, 12/24/92. AMB, pg.01.

73 ’ . . e

A estos ingenieros la BBC los flama tecno-mercenarios v Edward Luttwak, rocketters, fandticos por el desarrollo de
cohetes que venden su conocimiento al precio mas alto. Luttawk senalaha que hasta 1a decada del '80 no habia ese tipo de
proliferacion porque no habia cultura tecnobdgica trasnacional.
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Fin el caso de Italia hubo informaciones concretas de la repercusion de estos hechos. 1a
"SNIA fue investigada por la CIA, el Pentagono y por ofros departamento del gobierno
norteamericano que reconocieron una red internacional que iba desde Medio Oriente a través de
Furopa vy Argentina. Esta red utilizaba dinero de Irak y Egipto para comparar tecnologia
misilistica top-secret de subsidiarias de la FIAT (y también de Messerschmidt en Alemania)
Fsta tecnologia fue enviada a Argentina donde el misil fue probado como el Candor 11.""
l.uego de 6 aiios de investigaciones fueron detenidos los implicados en las transferencias. Fl
Almirante Fulvio Martini director del Servicio de Seguridad Militar y de Inteligencia de Italia,
habia estado rastreando el tema desde 1985. Se pusieron en prision a 9 jefes de compaiiias
vinculadas al desarrollo del Condor 1.0 Fn estos comentarios previos se verifica que el
gobierno norteamericano incidio directamente sobre el gobierno italiano para que modificara su
politica de exportacion de materiales sensibles.

Algunas interpretaciones sobre la aparente presion menor en el caso de Egipto se
sostienen en la idea de que el desarrollo era mas dependiente, por eso al cortar la conexion
argentina, el proyecto se hacia casi incontinuable. La idea de que Fgipto es un tapon en la
situacion de Medio Oriente es fuente de otras hipotesis que explican la razon por la cual las
presiones fueron encubiertas. Ademas, como seiialaba un funcionario: "No pudimos lograr con
Fgipto fo que logramos con Argentina. No se tiene el mismo efecto en cada caso. Puedo
presionar donde quiero, pero no siempre da resultado.” Queda el interés- por conocer las
relaciones con otros actores de la negociacion pues creemos que los Estados Unidos pese a
mantener ciertas pautas historicas de continuidad, practican la flexibilidad de propuestas y el
ensayo de varias estrategias para obtener los resultados buscados. Fn ese sentido, un mapa mas
completo de los acuerdos con los otros paises nos permitiria entender mejor el proceso de toma
de decision en el caso Condor

Mirando la otra parte de la negociacion, la Argentina durante cuarenta afos (ue una
sociedad corporatista y patrimonialista en que las diferencias entre sectores se resolvian en
altima instancia a través de un golpe de estado. Esto generd una dinamica politica de alta
confrontacion y escaso margen de negociacion, una conceptualizacion de suma cero del manejo
de los asuntos pablicos y como resultado una obsesiva lucha por acumular poder. Por ello, en el
caso argentino el proceso burocratico esta altamente concentrado en las altas autoridades,
evitando la difusion de la informacion y del control palitico. Fse proceso no es entonces el de

Cable del consulado norteamericano en Milan, Milan 02082 2615407, ref: Rome 21954, para uso limitado,
desclasificado 10504, mayo 20 de 1993

Las companias son Conser, Intes e Intea de Roma, Canmma, Meg and Rata de Aprilia, todas vinculadas a SNTA BPD,
subsidiaria de Fiat, en la que estos directivos cumplian anteriormente funciones. A ello se agrepan Microtecnica de Turin
y 1o IFAT Corporation de Zurich. L'Unita, Milan, 30 de julo de 1898, p.6. tambicn presentado por el Sen. Bingaman,
en Congressional Record-Senate, STO382, agosto 4 de 1989,
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un conjunto de instituciones en el que sc establecen redes entre organismos y funcionarios. sino
la reproduccion en escalas menores de la logica de realismo magico de acumulacion de poder.”
Un recorrido por los diarios da la pauta de la exacerbacion por la acumulacion de espacios de
poder que si bien se podria caracterizar como una situacion de la actual coyuntura, es también
el reflejo de un estilo historico que ha alcanzado hoy su maxima expresion.

Ello explica astmismo la suposicton de que los fincionarios civiles no sabian
exactamente que era el Condor 11 7y que la Fuerza Aérea retaceaba la informacion, no
existiendo una via formal de comunicacion de acciones. No hay registros ni records de las
politicas tanto del ejecutivo, como de otros organismos dependientes y ¢l archivo de la historia
politica puede perfectamente quedar en la casa del ministro de turno.

El otro argumento que sorprendia a los funcionarios norteamericanos era la supuesta
ingenuidad con la que se pensaba mancjar en la Argentina el desarrollo del misil. En el mismo
momento que URSS y [istados Unidos negociaban la destruccion de misiles, Argentina estaba
desarrollando uno con un enorme potencial desestabilizador en la region y en Medio Oriente
Sin embargo parecia no haber un registro de las consecuencias de este desafio tecnologico, ni
de que la relacion entre Estados Unidos y Argentina era una relacion asimétrica. Esa miopia
politica’™ respondia en parte. a la ausencia de informacion, en parte, a la forma en como la élite
politica administra el poder. Es también un registro de del tipo de insercion global que estos
dirigentes proponian para la Argentina y de la eleccion de sus referentes externos. Por ello, en
Argentina la negociacion se percibio solamente como una presion, una imposicion, sin rescatar
los aspectos positivos de una negociacion entre partes, aunque sean asimétricas y sin reconocer
los efectos que las decisiones politicas propias producen en el contexto internacional.

Pese a que la Argentina no tiene reputacion de un manejo profesional de sus relaciones
exteriores y que la burocracia de algunos ministerios puede ser cuestionada por su limitada
preparacion, no es falta de informacion lo que da como resultado una incoherente politica
exterior sino, como dice Tulchin, la ausencia de canales burocraticos para que esa informacion
Ilegue a los tomadores de decision (decission- makers) y se constituyan en politicas analizadas.

" La nocion de realismo mégico estd tomada de la literatura que considera que ..... Y hace referencia a los conceptos de
realismo petiférico de Carlos Escudé cuando explica los margenes de accion de un pais con limitada capacidad de
incidencia en los asuntos internacionales, ver op.cit.

77 . . . . . . .
Eisto se senalo en las entrevistas con funcionarios de y tambien lo presenta Nathaniel Nash, en New York Times, 13 de
mayo de 1991, pg 1.

Ja reaccion contra un proyecto de este (ipo crecio notablemente debido a un hecho que obviamente no estaba en las
especulaciones politicas de nuestros dirigentes: la Guerra del Golfo, y el convencimiento de que sin en vez de Scud
hubieran sido Condor 11, fos resuliados hnbieran sido diferentes para la coalision occidental. Nathaniel Nash, en New
York Times, 13 de mayo de 1991, pg.1.
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A esto contribuyen las fuerzas armadas que impulsan las politicas de su area fuera de los
canales institucionales y sin utilizar las mediaciones que asimilen las diferencias y que indica
otra de las caracteristicas del sistema de toma de decisiones en Argentina: hay una notoria
asimetria entre los agentes del poder ejecutivo. Esa desproporcion se agudiza por la
desconfianza entre los actores produciendo cortocircuitos en la circulacion de la informacion
Finalmente, el rol de la prensa independiente no es legitimado -y en muchos casos no merece
serlo- como un interprete independiente y critico de las acciones de gobierno.

Las autoridades nortcamericanas eligieron adecuadamente los canales de presion vy
decision politica en la Argentina Fin lo que aun podia ser visto como una apuesta politica, ya
que pocos meses antes de la asuncion de Menem, el gobierno norteamericano expresaba sus
temores por el regreso del populismo peronista, fue rapidamente cambiado a la relacion
amistosa entre ambos estados. Fl desmantelamiento del misil se vinculd al interés
norteamericano de apoyo a las democracias y a las iniciativas de desmilitarizacion de la vida
politica argentina y fortalecimiento de las instituciones, dando signos de estabilidad politica a
los inversores extranjeros.

l.a utilizacion de las presiones economicas para forzar una negociacion, pueden no ser
elegantes, pero sin duda son efectivas. Se usaron globalmente a través de la idea de
condicionalidad para los préstamos de instituciones financieras internacionales y como dijo un
funcionario "los bancos se fijan cuales son los aliados de USA."" La vinculacion entre
demandas economica y arreglos de seguridad tampoco eran novedosas. En 1949, se utilizd un
préstamo del Exim Bank para forzar la ratificacion del Tratado de Rio (TTAR) al cual Peron se
mostraba renuente y era visto como adverso a los intereses argentinos.*” Debe resaltarse que
varios funcionarios indicaron que el éxito mayor de la negociacion no fue el desmantelamiento
del Condor 11, sino el ingreso de Argentina a los regimenes de control nuclear y misilistico y ¢l
pasaje a la desnuclearizacion de la politica exterior del pais.

Quedan numerosas cuestiones que merecen estudios detalladosPor ejemplo, que
aprendié la burocracia argentina de las negociaciones por el desmantelamiento del Condor y
que canales desarrolld -si es que los hubo- para mejorar la gestion piblica. ;IFue un incentivo
para institucionalizar el proceso de la defensa? Para responder a esos interrogantes habria que
evaluar, asimismo, que influencia ticnen fas presiones externas, en un pais como Argentina,
para ocasionar cambios en el sistema de toma de decision nacional y si lleva a la incorporacion
de variables externas en ¢l procesa decisorio. Otro punto pendiente es si hubo un cambio en fa
politica de no proliferacion entre fines de los ochenta e inicios de los noventa. La definicion
que realizé Clinton en 1993 ha sido tomada tanto como un viraje en los conceptos tradicionales
de control (sobre todo por los funcionarios entrevistados del Departamento de Defensa y del

70 ¢~ .
Entrevista de marzo 5 de 1996.

" Tulchin, 1990, pg.110.
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Congreso) o como una continuidad de las politicas republicanas anteriores mantenidas como
prioridad pese al cambio de partido (para funcionarios de DOS y ACDA). ;La politica de
desmantelamiento del misil Condor H negociada con la Argentina produjo un replanteo en las
concepciones globales de no proliferacion? En la negociacion por el Condor 11y en la creacion
del MTCR se percibe que junto a esa fuerte decision de los administradores politicos de avanzar
para cumplir con los intereses (radicionales de Estados Unidos, también se busca la
cooperacion, el desarrollo de relaciones mas cordiales, el compartir responsabilidades y no
llevar a cabo las tareas de gendarme de forma aislada, corriente que surgiria como una forma
clara y reconocible de la post-guerra fria. Si estas tendencias son tanto el inicio de una nueva
modalidad de relacion entre Estados Unidos y Argentina como el producto de un nuevo diseiio
de politica de seguridad internacional, se produciria entonces la ruptura del antiguo paradigma
de relaciones entre ambos paises y las aventuras espaciales mostrarian que pueden tener finales
muy terrenales.
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Ideas sobre el proceso decisivo de las cuestiones

de seguridad y defensa en Brasil

Thomaz Guedes da Costa *

El proceso de formulacion politica para definir el empleo y la preparacion de las fuerzas
armadas brasilefias, como instrumento de la defensa nacional y de la politica externa del Brasil,
actualmente sufre cambios que pueden tener consecuencias significativas. La conexion entre
estas modificaciones que ocurren en el nivel de formulacion, con otras que surgieron en la
implementacion, todavia se revelan inciertas. Como hipatesis de trabajo, se puede sugerir que
las transformaciones en curso son suscitacdas por factores presentes en la politica internacional,
como otros oriundos de las modificaciones que el propio régimen politico brasilefio revelo,
después que se promulgd la nueva constitucion de 1988, consolidando mecanismos
democraticos de gobierno. Sin embargo, tanto por presiones externas como por exigencias
internas, surge el disefio de una nueva teoria y practica politica que condiciona la politica
militar. Estas notas, en forma sintética y puntual, retinen ideas centrales sobre estas
transformaciones.®'

[. Existe una transformacion, casi un cambio de paradigma en los individuos y en los
actores institucionales que al darse cuenta de las modificaciones en el ambiente internacional
se alejan de las teorias que predominaron en la Guerra Iria. 1En diversas manilestaciones ya sea
de cuiio individual o representando a instituciones, miembros del gobierno, de las luerzas
armadas, politicos e intelectuales, se relieren a los cambios que ocurren en el sistema
internacional como significativos respecto a definir los parametros del empleo de las fuerzas
armadas brasilefias en las nuevas coyunturas de poder.

Si por un lado, las conclusiones sobre lo que sucede en el medio ambiente y las
repercusiones en la politica nacional no son consensuales o convergentes; la unidad sobre la

* El autor es PhD por Columbia University, investigador del Consejo Nacional de Estudios Estratégicos, Coordinador de
Estudios del Centro de Estudios Estratégicos ¢ Investigador-Asociado del Departamento de Relaciones Intermcionales de
la Universidad de Brasilia y funcionatio del Consejo Nacional del Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, profesor del
Departamento de Relaciones Internacionales de la Universidad de Brasilia, Investigador y Coordinador de Fistudios del
Centro de Estudios Estratégicos de la Secretaria de Asuntos Estratégicos. Tiene realizado estudios sobre pensamiento
estratégico, seguridad internacional y defensa nacional de Brasil, con trabajos publicados en Brasil y en el exterior. Las
opiniones emitidas aqui son conclusiones exclusivamente del autor. Version en 5/11/96.

' Observaciones sobre las cuestiones actuales y anilisis sobre el proceso decisivo en la defensa nacional de Brasil pueden
ser enriquecidos con consultas a uma serie de articulos escritos por Antonio Carlos Pereira, en el Diario O Estado de Sio
Panlo, entre enero y julio de 1990, en diversos articulos sobre el tema publicado por Premissas, periddico del Nicleo de
Fistudios Estratégicos de la Universidad de Campinas.
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nocion de cambio, en si, ¢s importante para perturbar y alterar ¢l proceso de decision y el juego
de seleccion de preferencias politicas. IEn el caso brasilefio, mas alla de la necesidad de convivir
con fa magnitud del macro-fendmeno llamado “globalizacion”; los frentes regionales del
Amazonas, Platina y Atlantida, perfilan un sentido de oportunidades, riesgos y complejidades
con el proceso de integracion y las perspectivas de coordinacion de politicas nacionales entre
los paises de las subregiones.

2. La adaptacion continua de Brasil al régimen democratico inaugura la participacion de
nuevos actores politicos, una presencia mayor de grupos de interés por medio de organizaciones
civiles y la necesidad de f(orjar logicas mas consensuales de conformidad entre politicas
publicas. Si en diferentes momentos de la historia brasilefia, las organizaciones militares
usufructuaron cierta autonomia politica en ¢l manejo de su destino, asegurando el control
independiente de los recursos materiales, mas alla de intervenir en los procesos decisivos; ahora
surge una permeabilidad contraria. A la autonomia se agrega la subordinacion al poder civil y la
interferencia de éste en todos los asuntos de las instituciones militares. Los propositos, la
preparacion y el empleo del medio militar pasan a ser evaluados fuera de la exclusividad de la
esfera militar. Hay una interferencia directa v legitima a los ojos de la accion democratica y
legal bajo la logica de la constitucion, en establecer la politica militar y yuxtaponer en forma
coherente con otras premisas o politicas publicas en desarrollo. Asi, la preparacion militar
estara subordinada a las voluntades y manifestaciones politicas sobre ¢l empleo como
instrumento politico, la disponibilidad financiera del Tesoro Nacional y los ajustes sectoriales
para que sean compatibles con otras politicas publicas.

3. Otro aspecto de transformacion es la nueva conciencia, dentro y fuera de las fuerzas
armadas, la necesidad de delinir grados mas altos de modernizacion tecnoldgica y operativa
para dar un sentido efectivo a los militares brasilefios como una fuerza armada capaz dc actuar,
en forma preventiva o por la via de los hechos. La existencia de fuerzas militares obsoletas vy
anticuadas, como fuerza de combate o para emplearlas solo en situaciones que no sean bélicas o
de accion civica, destruye el propio nexa de la organizacién militar, a pesar de la demanda del
ejercicio operativo en otras funciones sociales.

4. Desde el punto de vista formal y desde las expectativas politicas existe un marco
consensual entre la sociedad y los militares sobre la permanencia y la definicién formal del
papel de las fuerzas armadas, de base constitucional y por la propia cultura politica nacional.
ixiste la funcion de defensa nacional para salvaguardar la integridad y el patrimonio nacional
contra coercion o agresiones externas de vecinos o potencias extranjeras. La funcion de
preservacion de la ley y el orden constitucional permanece como un valuarte central de la
construccion democratica y ¢l equilibrio de poderes. En suma, la funcion de desempeiiar
misiones complementarias o subsidiarias (permanente o eventual) de apoyo al desarrollo que
sean mantenidas por las fuerzas armadas, solidifica su papel integrador tanto geografico como
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cualitativo. Cada una de las fuerzas dispone de un espacio propto en el seno de la politica
nacional y en las rutinas administrativas del gobierno federal.

5. Si por un lado, existe un consenso (0 ausencia de debates) sobre las situaciones
generales de la politica que exigirian el empleo eventual de las fuerzas armadas en las funciones
de preservacion de la ley y el orden, y la accion complementaria, por otro lado, no hay una
nocién clara sobre el empleo objetivo de las mismas en la defensa nacional, en el ambito de la
politica internactonal de Brasil. Generalmente, en términos de aspiraciones se puede
comprender hipotéticamente el papel de las fuerzas armadas en pro de la defensa del patrimonio
nacional, tanto objetiva como simbolicamente. No obstante, existe una baja percepcion de la
amenaza (en la sociedad, en la clite y en el gobierno) en términos del modelo de decision que
establezca las situaciones objetivas del empleo de la fuerza militar. Asi, las nociones vy las
hipotesis, no pasan de ejercicios tedricos, sin una vinculacion o deliberacion politica para el
asesoramiento de planes de preparacion. Las incertidumbres sobre amenazas a la seguridad
publica, economia y ecologia son reconocidas, pero no hay consenso politico o manifestaciones
de interés por parte de los militares en encontrar soluciones para esos problemas regulados
esencialmente por instrumentos de naturaleza militar,

Se observa que la cultura de cada organizacion militar establece parametros y propone
definiciones clasicas sobre las posibilidades del empleo de sus medios. Pero la coordinacion es
débil Después del retiro en los aiios ochenta, del Concepto Estratégico Nacional (1969) como
marco concreto de la preparacion y el empleo militar a comienza de los afios ochenta, no existe
hasta el momento un documento reconocido que establezca los objetivos y las directivas para la
confeccion de la politica militar, la movilizacion nacional y el desarrollo cientifico. tecnoldgico
e industrial de interés de la defensa nacional.

Como resultado de vna division de funciones y con la ausencia de instrucciones que
autoricen a dirigir el proceso de politica militar integrada, las atribuciones legales no tienen una
correspondencia ldgica, unitaria y racional desde ¢l punto de vista de la implementacion de la
politica militar Lo que predomina entonces, es una postura contraria y una politica de vetos,
donde cada organizacion busca preservar sus prerrogativas y atribuciones legales. Fsle velo se
extiende hasta el manejo del presupuesto donde una ausencia de orientacion superior provoca
confrontaciones y limitaciones de todo tipo de orden en la determinacion, deliberacion vy
desembolso de recursos. Fsta vision confusa tiene un consenso general entre los principales
observadores externos mas destacados; ellos apuntan a las rivalidades burocraticas y a la
fragmentacion doctrinaria de la planificacion militar como revelaciones mas marcantes de la
desintegracion y de la preparacion de las fuerzas armadas brasilefias. Hasta ahora, los planes
operativos de cada fuerza fueron elaborados a partir de visiones politicas propias definidas por
la realidad cultural selectiva de cada organizacion

* Vea nota |
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6. Asi, bajo cl impacto de cambios estructurales en la politica y la presencia de fuerzas
de permanencia, existe un nuevo esfuerzo para buscar una racionalidad, aquello que podria
[lamarse Modelo I de Allison o Madelo Schelling, con la implantacion de un nuevo modelo
formativo de la politica dc defensa, reacomodando las fuerzas politicas existentes. ' En la
administracion de Fernando Enrique Cardoso, esta bisqueda de racionalidad se refleja en la
creacion de la Camara de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional. en el Ejecutivo; y la
redaccion de un documento ordenador, La Politica de Defensa Nacional. Se espera lograr una
racionalidad, la combinacion de unidad y expresion en una sintesis de la coyuntura
internacional y una concepcion de seguridad/defensa para el empleo del instrumento militar en
los proximos afios.

7. Desde el punto de vista institucional, la Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAL), fue
uno de los focos de atencion sobre el nuevo nexo de defensa, buscando generar una nueva
conceptualizacion de estrategia nacional para la trascendencia del pais en escenarios futuros
Iiste esfuerzo encuentra resonancia en la exigencia de la conformidad de [a nueva politica de
defensa y de la consecuente politica militar, con la politica cxterna, con los desafios
internacionales de Brasil y con las posibilidades materiales de la preparacion militar. El respeto
intelectual hacia el Presidente Cardoso es un fuerte incentivo para que los escalalones inferiores
busquen una sintesis coherente y ajustes adecuados a las demas politicas ptiblicas.

8. Con la ausencia de un control superior de la autoridad sobre la direccion y el destino
de recursos. los conflictos burocraticos (Modelo 1 de  Allison) fucron recurrentes.
Aparentemente, con la falta de direccion de la autoridad, las dccisiones surgen por un
“consenso minimo”, negociado entre los actores con igualdad de poder. En relacion a la
cuestion de la gestion financiera/presupuesto, la intervencion “civil”™ aparece por la capacidad
de veto que el Tesoro impone sobre las ejecuciones presupuestarias de los ministerios militares.
ista situacion genera tensiones y recriminaciones, se producen contradicciones entre el
discurso y la practica que resultan en disonancia final entre las aspiraciones y la realidad
operativa.

Las mayores tensiones ocurren a lo largo de diferentes decisiones, por ejemplo, hay un
discurso nacionalista/autarquico que privilegia el suministro de equipos y la modernizacion de
las fuerzas armadas por medio de representaciones nacionales. Por otro lado, se asesora a las
fuerzas para la privatizacion y la inlernacionalizacion a los efectos de dirigir las adquisiciones
materiales. Otra situacion se refleja en la basqueda de una mayor integracion de las fuerzas
armadas. Las estructuras de comando y control son compartidas; en la exigencia de

* Graham T. Allison. Essence of Decision (Boston: Little, Brown and Co., 1971): Thomas C. Schelling. The Strategy of
Conflict (Cambridge, Mass.: Harvard University, 1960)



modernizacion y preparacion de cada una de las fuerzas . Tl resultado es una  [uerza
esencialmente obsoleta y con limitadas capacidades para sustentar operaciones combinadas.

9. En las disputas sobre valores v recursos, cada una de fas fuerzas busca valorizar sus
respectivas creencias operativas (Modelo T de Allison); ellas establecen una vision del mundo,
perspectivas hipotéticas operativas y patrones operativos (SOPs) propios, producto del culto de
valores v logicas selectivas, conservadoras y muchas veces sin margenes para acuerdos
electivos. Tlay serias dificultades de nuevas sintesis profesionales. El punfo mas elevado del
fracaso en la doctrina militar fue la indecision, por mas de 50 afios, de que se establezca una
doctrina militar comin. Por consiguiente, en lo referente a la bisqueda de integracion, existen
fuertes demandas sectoriales que acaban sustentando a las fuerzas [ragmentadas y a la
incoherencia de la politica de delensa. De esto se deduce la 16gica de establecer an Ministerio
de Defensa como instrumento de integracion.

10. La presencia de aclores civiles en el proceso de definicion ¢ implementacion de la
politica de defensa y militar es timida. En relacion a las repercusiones en la politica externa, el
Ministerio de Relaciones Exteriores cjerce un control sobre la conducta brasileiia en los asuntos
de seguridad internacional v de defensa. [l MRIE busca establecer una racionalidad y unidad en
los asuntos militares con la politica externa y muchas veces se presenta como un articulador
confiable ante las organizaciones militares, a pesar de las carencias organizativas del propio
Ministerio para ello. Por ejemplo, el MRIE no tiene una unidad propia facilmente identificable,
para servir de canal natural de union con los demas ministerios sobre asuntos de seguridad y
defensa. '

I.a SAE esta dirigida hoy por diplomaéticos, ofrece un canal doble de participacion con el
MRE en los asuntos de seguridad  Tal situacion de duplicidad genera una coordinacion eficaz
con el MRE. Por otro lado, la duplicidad de la presencia de oficiales de Ejéreito en la Direccion
del Iistado Mayor de las Fuerzas Armadas y del Gabinete Militar, suscita celos y desconfianza
en relacion al dominio de una organizacion sobre otras. \

1. El Gabinete Militar adquirid recientemente un nuevo status, el de articulador. Tisa
organizacion cambio su funcion protocolar en la Presidencia de la Repablica, a la de un
“power-broker” cuando asumi6 el control de la “quebrada’ Subsecretaria de Inteligencia | la
elaboracion de un nuevo cuadro legal y el papel funcional de las actividades de inteligencia en
Brasil. Ademas, el Jefe del Gabinete Militar se (ransformo en el Secretario [jecutivo de
CREDEN y su porta voz. Este status le da poderes de confeccionar la agenda de la Camara para
discusiones sobre defensa y ser un importante consejero junto al Presidente. Al contrario, el
Fstado Mayor de las Fuerzas Armadas mantiene su imagen funcional débil, sin ser capaz de
establecer un consenso minimo para el ejercicio operativo y de comando entre cada una de las



fuerzas. Estas dificultades fucron recientemente exacerbadas con su mision de estudiar la
creacion de un Ministerio de Defensa sin producir atin resultados.

12. En relacion a la perspectiva de participacion civil cn el proceso decisivo sobre
defensa, se observa la fragilidad de la presencia de los mismos. Primero, el Congreso Nacional
timidamente cuestiona los propasitos del empleo y la preparacion de las fuerzas armadas para la
defensa. Segundo, la prensa y los medios académicos son incapaces de sensibilizar a la elite y a
otros segmentos politicos para un debate sustancial sobre el tema. Tercero, los partidos politicos
fradicionalmente no formulan posicioncs politicas ya sea sobre el Estado y la defensa, como
sobre asuntos que estan alrededor de la rutina de esta politica pablica. Asi, a pesar de los
controles constitucionales vigentes, la autonomia del Estado en definir la conducta de la
defensa nacional se produce mas por omision del segmento “civil” que por una hegemonia
impuesta por los militares sobre la agenda politica.

13. TFinalmente, es necesario  resaltar  algunas cuestiones recurrentes en las
preocupaciones de aquellos que se dedican al problema de la defensa nacional en Brasil:

e Cuales son los parametros de modernizaciéon (nivel tecnoldgico, tipologia de
misiones, aprestamiento y sustentabilidad de combates) deseables y necesarios para ¢l perfil de
las fuerzas armadas brasilefas en la pos Guerra Fria y en una era de integracion regional en
América del Sur?

e Cual es el modclo de suministro de armamentos de equipos para las fuerzas armadas?

o Como unificar, dar racionalidad y unidad, a la politica militar y sus desdoblamientos
sectoriales en relacion a la gran estrategia nacional?

o Como establecer la operatividad combinada entre cada una de las fuerzas?

e Como ajustar el sistema de preparacion en términos de desarrollo  cientifico,
tecnologico e indusirial y de movilizacion para las (uerzas armadas?

e Como adecuar las fucrzas armadas teniendo en cuenta la interaccion de la defensa de
intereses nacionales y las modificaciones que ocurren en los regimenes de seguridad
mternacional?

e Como equilibrar el desarrollo de la politica de defensa de Brasil con los procesos
de integracion y coordinacian de politicas regionales  en  los del diferentes  frentes
internacionales pais?



Decisiones y coordinacion de politica

cn temas de defensa: el caso chileno
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El analisis de los procesos de toma de decisiones en el area de defensa vy
seguridad si bien corresponde a un tema central de la ciencia politica, no han tenido la
debida atencion en los paises en vias de desarrollo. En fechas recientes se han realizado
algunos esfuerzos tendientes a focalizar el proceso de decisiones en areas determinadas,
como por ejemplo, en el gasto militar. Algo similar se puede sefialar respecto de los
procesos decisionales en el ambito de la politica exterior latinoamericana. Uno de los
esfuerzos mas significativos en este campo fue el realizado en el contexto del RIAL. Fl
ambito de generacion de politicas piblicas y coordinacion de politicas entre politica
exterior y politica de defensa, aparece como un tema de mayor exploracion debido a la
incidencia que tiene en los procesos de modernizacion estatal y el mejoramiento de la
eficiencia en la definicion de las politicas pablicas.

Analizar el tema de la toma de decisiones conlleva diferenciar sobre el nivel
en el cual se quiere focalizar, sobre los actores involucrados en ¢l proceso, los lugares de
decision, el grado de incidencia que tienen lactores de contexto y de la estructura del
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sistema politico, grado de importancia para los actores externos, etc.

Un aspecto crucial cuando se mira desde la perspectiva del actor, dice relacion
con quiénes definen las metas y en qué estructuras politico-decisionales Fstablecer como
se definieron dichos objetivos o metas también es un aspecto importante, ya que da
cuenta del proceso decisorio. Finalmente, la definicion y analisis dc los lugares de
decision posibilita analizar el grado de institucionalidad y de formalizacion de las
decisiones.

Asi también, el grado de autonomia que tengan los actores y su nivel de
incidencia, afectara de manera signilicativa el proceso decisorio. IEn este sentido, se
puede pensar que el grado de autonomia puede ser evaluado en torno a aspectos tales
como: si es de facto o de jure; si es permanente o de caracter temporal.

lLos dos aspectos anteriores pueden ser visualizados de una manera adecuada
en un esquema que considera cuatro niveles distintos. En el primero, se abordaron los
aspectos estructurales. in ¢l segundo, se consideran los actores ubicados en una
perspectiva jerarquica en ¢l proceso decisorio. El tercer nivel, corresponde a las distintas
fases en las cuales el proceso de decision se expresa. Y, finalmente, se consideran la
determinacion de algunas variables cruciales en la comprension y la proyeccion de
escenarios para cada una de las fases:

[n o que se refiere al primer aspecto, las cuestiones de caracter estructural, es
posible diferenciar tres aspectos principales que condicionan el proceso decisorio desde
una perspectiva macro, de caracter global:

Tipo de vinculacion internacional. Los condicionamientos generados por la
insercion internacional tanto politico-diplomatica como economica, seran cruciales en la
delimitacion de los espacios macro en los cuales se ubicaran las decisiones de los actores.

Grado de importancia para las potencias. [a importancia politico-estratégica, cl
grado de "vecindad" y la definicion de "issues”, en relacion con las potencias, establecen
marcos de relacion que amplian o reducen el margen de maniobra y los espacios
decisorios de los actores nacionales. Los aspectos politico-estratégicos y los aspectos
estratégico-militares en la relacion entre un pais y la(s) potencia(s), asi como en su
ambito subregional pero que afccla a las potencias, inciden en ¢l proceso decisorio.

Proyecto politico dominante. Las caracteristicas del sistema politico tendran
también incidencia tanto en la forma como cn la sustancia de las decisiones. El sistema



politico establece los marcos juridicos en los cuales se toman las decisiones y las
autoridades definan las metas que buscan ser alcanzadas. Los temas releridos a
estabilidad del sistema politico v su gobernabilidad afectaran el proceso decisorio

Estos tres aspectos conforman el contexto de las decisiones, establecen cl
marco en el cual los actores definen, en relacion con su entorno internacional, sus
decisiones y, por lo tanto, afectan los limites y las posibilidades reales del margen de
maniobra y los espacios de autonomia en el escenario internacional. De él se
desprenderan condicionamientos en la toma de decisiones locales, en especial, en el
actual sistema que tiende a globalizar y transnacionalizar signilicativos procesos
politicos, econdémicos y sociales.

Diferenciacion de actores

En el nivel de los actores el proceso de toma de decisiones lo visualizamos
como un proceso jerarquizado, con tres niveles diferenciados. Un nivel eminentemente
politico, otro con un sello esencialmente burocratico-técnico y un tercero que
corresponde al nivel de influencia segin sea la decision en curso. Cada uno de estos
niveles corresponde a franjas de decision que se ubican jerarquicamente respecto a cada
uno de los temas sobre los cuales de decide. Esta perspectiva reafirma el caracter
fragmentado del proceso, las dificullades de coordinacion y desarrollo de politicas
cooperativas entre distintas instancias gubernamentales. Ello muestra las dificultades
para el desarrollo de politicas cstables en el largo plazo. Mas atin, si dichas politicas
buscan ser politicas de Estado.

La jerarquizacion y diferenciacion de actores permite explorar y usar los
paradigmas elaborados por Allison en sus distintas variantes. No obstante, desde una
perspectiva euristica el modela de politica burocratica es donde alcanza una mejor
capacidad explicativa. La jerarquizacion y la focalizacion que se produce en el primer
nivel de los actores realirma el sentido de negociaciébn y compensaciones que sc¢
establecen en la cipula gubernamental comao parte esencial del proceso politico.

El primer nivel corresponde al nivel privilegiado en el proceso de toma de
decisiones, lo que denominamos la (ranja presidencial-ministerial. FEn ella se ubican ¢l
jefe de Estado y sus asesores directos. Entre éstos se ubican tanto aquellos que poseen un
rango de autoridad gubernamental como son los ministros de Defensa o los ministros de
Relaciones Exteriores, como también el entorno presidencial directo y otras autoridades
que, por circunstancias del tipo de decision, acceden a la franja presidencial ministerial.

Ese primer nivel es lo que se denomina el circulo de decision. Fn ¢l circula la



informacion y los insumos para una decision. Es el nivel donde se establecen opciones y
concertan areas de accion. En este nivel, en esta franja, es donde se toman y deciden los
temas prioritarios.

Tiende a concentrarse el proceso de decisiones y se establece una "reserva
estratégica" sobre algunos temas cruciales. Lo que reafirma al maximo las potestades
correlativas al rango. Existe poca descentralizacion. En este ambito también se ubican,
segin sea el tema, los jefes de servicios, en el caso de la defensa se deben considerar los
servicios armados, las instituciones de la defensa.

LLa concentracion en temas cruciales en este ambito no significa
necesariamente un nivel de coordinacién general. Es mas, la coordinacion en este nivel
se produce desde el punto de vista formal en el Consejo de Gabinete y en los
mecanismos de dialogo informal que contribuyen al proceso decisorio desde una
perspectiva no formal. Lo normal ¢s que las decisiones operen sobre la base de circulos
mas reducidos de poder al interior de esta franja.

El segundo nivel corresponde al nivel profesional-técnico-burocratico. Este
nivel esta conformado piramidalmente desde las cupulas ministeriales, por el personal de
planta adscrito en cada una de ellas. Este personal trabaja y da seguimiento a los temas
de caracter rutinario y burocratico Los aspectos de seguimiento y cumplimiento de los
programas regulares quedan ubicados en este nivel. Segin sea ¢l tipo de burocracia, esta
franja posee distintos niveles de autonomia. Puede ampliar, o disminuir, segun sea su
nivel de autonemia relativa, la cantidad dc temas que incorpora a su ambito de decision.
Las potestades autondmicas de las fuerzas armadas se ubican en esta franja.

Dado el peso que posee este nivel, tiene capacidad de iniciativa. En algunos
ambitos puede generar propucstas de programas de desarrollo mas alla, o en los limites,
las metas generales definidas por la franja presidencial ministerial. 1.a carencia de
definiciones de la franja superior es un incentivo para el desarrollo de la capacidad de
iniciativa.

El tercer nivel, denominado la franja de influencia, corresponde a los otros
actores gubernamentales, cstatales, privados y no-gubernamentales que inciden en cl
proceso decisorio, entrando o saliendo del proceso segin sea la tematica. Su incidencia
es muy variable y esta radicada en la capacidad de lobby que establezca. Este ticne
fundamento entre otros aspectos -ademas de los politicos- en la capacidad de generar
informacion adecuada y en la historia de incidencia que tengan sobre dicho proceso.
Desde esta perspectiva enh esta franja y segiin sea cada caso, pueden ubicarse
empresarios, militares, partidos politicos, organizaciones no-gubernamentales,
académicos e intelectuales.



En este nivel también podrian ser ubicados algunos actores internacionales
que, segun el tema, buscan participar e incidir en los procesos de decision domésticos.

Fases del proceso decisorio

El proceso de decisiones puede ser visualizado en tres fases principales. [.a
fase del debate, la fase de articulacion politica y la fase' de operacionalizacion
burocratica.

Fn la fase del debate es la mas amplia y tiende a generar un mayor espacio de
participacion, aunque no necesariamente de incidencia real en el proceso decisorio. 1.as
variables principales a ser consideradas en esta etapa corresponden a la extension del
debate en torno al niimero de temas incluidos, el grado y calidad de los actores que
participan y el nivel de incidencia en este proceso. Desde el punto de vista de los actores
que participan es importante diferenciar al menos a los actores gubernamentales, al
Congreso, a los partidos politicos, los grupos de presion, y los medios de comunicacion.
Fn esta fase se establece la "atmaosfera" para la decision, incidiendo en abrir o cerrar
espacios de acceso a quienes influyen en la franja presidencial ministerial.

En la fase de articulacion politica lo esencial esta radicado en la capacidad de
consensuar opiniones en torno a una determinada decision y en la generacion de
iniciativas tendientes a tal [in o a evitarlo. En este sentido, en la [ase de articulacion
politica el origen o vetlo sobre una delerminada iniciativa se transforma en.una variable
relevante. Asi también, es necesario en esta etapa distinguir entre el grado de influencia
con la jerarquizacion que poseen los actores en el proceso decisorio a partir de la
prerrogativas formales o informales. [.os temas de cultura de decisiones se ubican en este
ambito.

Finalmente, la operacionalizacién-burocratica mostrara los lugares de
decision. Instancias institucionales e informales. Distinguira el nimero de lugares, el
tamafio de participacion en los mismos, el grado de jerarquizacion y el grado de
especializacion.

El tema de la operacionalizacion  burocratica mostrara ¢l grado de
fragmentacion o articulacion global. También si la institucionalizacion tiende a ser
reactiva, rutinaria o {ocalizada hacia las crisis. Permite distinguir entre las capacidades de
disefio y ejecucion.



En las sociedades democraticas de mercado la fragmentacion corresponde a
una de sus caracteristicas principales Ellas carecen de una estructura unificada que
organice el poder, la produccion, la informacion y, por lo tanto, la fragmentacion en la
cual los actores tienen autonomias relativas crecientes aparece como ¢l patron de
comportamiento.

"El Estado -y, con ¢l el gobierno- se convierte en un agente que busca
ampliar las esferas de autorregulacion de la sociedad limitando sus intervenciones a tres
esleras principales: la coordinacion estratégica de los subsistemas autoregulados; la
inversion destinada a expandir las capacidades humanas y materiales que ¢l mercado no
provee; vy, las politicas de cquidad uno de cuyos componentes esenciales es la
participacion de la gente”.

Desde esta perspectiva el gobierno chileno en el ambito de la defensa, ha
priorizado la reinstitucionalizacion de las instancias de decision cstablecidas en las
normativas legales y ha buscado rutinizar la actuacion de los dérganos constitucionales. Is
decir, conformar un sistema decisorio estable, capaz de disefar y proyectar una politica
de largo plazo mas alla de los contingentes particulares. Estos, en el caso chileno, dicen
relacion con el proceso de transicidn no concluido.

Organos de decision en ¢l caso chileno

Se destacan coma lugares de decision los siguientes: el Consejo de Seguridad
Nacional, el CONSUSENA_ el CONSUDENA, Junta de Comandantes en Jefe y, segin el
caso, el Comité Asesor de Politica Exterior.

Conscjo de Seguridad Nacional

Art. 95, Tabra un Consejo de Seguridad Nacional, presidido por el Presidente
de la Republica e integrado por los presidentes del Senado y de la Corte Suprema, por los
Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, por el General Director de Carabineros y
por el Contralor General de la Republica.

Participaran también como miembros del Consejo, con derecho a voz, los
ministros encargados del gobicmo interior, de las relaciones exteriores, de la defensa
nacional y de la economia y finanzas del pais. Actuara como Secretario ¢l Jefe del Estado
mayor de Ja Defensa Nacional.

Fl Consejo de Seguridad Nacional podra ser convocado por ¢l Presidente de la
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Repiiblica o a solicitud de dos de sus miembros y requerird como quoram para sesionar
el de la mayoria absoluta de sug integrantes. Para los electos de la convocatoria al
Consejo y del quorum para sesionar solo se considerard a sus integranies con derecho a
voto. Los acuerdos se adoptardn por la mayoria absoluta de los miembros en cjercicio
con derecho a voto.

Art. 96 Seran {unciones del Consejo de Seguridad Nacional:

a) Asesorar al Presidente de la Republica en cualguier materia vinculada a la
seguridad nacional en que éste lo solicite;

b) hacer presente, al Presidente de la Reptblica, al Congreso Nacional o al
Tribunal Constitucional, su opinion frente a alg(in hecho, acto o materia que, a su juicio,
atente gravemente en contra de las bases de la institucionalidad o pueda comprometer la
seguridad nacional;

¢) informar, previamente, respecto de las materias a que se reliere el ndmero 13
del articuto 60;

d) recabar de las autoridades y funcionarios de la administracion todos los
antecedentes relacionados con la seguridad exterior e interior del Estado. En tal caso, el
requerido estara obligado a proporcionarlos y su negativa sera sancionada en la forma
que establezca la ley; v,

e) ejercer las demas atribuciones que esta Constitucion le encomienda.

LLos acuerdos u opiniones a que se refiere la letra b) seran puablicos o reservados,
segun lo determine para cada caso particular el Consejo.

Un reglamento dictado por el propio Consejo establecera la demas disposiciones
concernientes a su organizacion y funcionamiento.

Consejo Superior de Seguridad Nacional

Como organismo asesor, vinculado a la administracion de crisis, se encuentra
el Consejo Superior de Seguridad Nacional (CONSUSENA). Este fue creado, el 23 de
marzo de 1960, por medio del decreto con fuerza de ley N° 181,

Este Consejo esta integrado por:



- Presidente de la Republica, quien lo preside
- Ministro del Interior
Ministro de Delensa
Ministro de Relactones Exteriores
Ministro de FEconomia
Ministro de hactenda
Comandante en Jele del Ejército
Comandante en Jele de la Armada
Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea
Director de Fronteras y Limites

- Jefe Estado Mayor de la Defensa Nacional

Las funciones principales de este organismo son: a) apreciar las necesidades
de seguridad nacional y hacer cumplir las instrucciones del Presidente de la Repuablica; b)
apreciar las necesidades de la defensa nacional y solicitar los recursos econdmicos para
crear y mantener el potencial indispensable de las fuerzas armadas; c) estudiar los
documentos basicos de la seguridad nacional.

Este organismo estructurd por primera vez en el pais un sistema de seguridad
nacional

De esta forma ¢l Presidente de la Republica tiene la autoridad y responsabilidad
sobre la seguridad nacional. En cumplimiento de esta tarea cuenta con el asesoramiento
del Consejo Superior de Seguridad Nacional, el cual es ademas organismo ejecutor. Debe
hacer cumplir, por quicn corresponda, las resoluciones del Presidente de la Repablica y
los acuerdos que el CONSUSENA adopte.

Consejo Superior de Defensa Nacional

La Ley 7.t44 de 1942 creo el Consejo Superior de Defensa Nacional, y le (ijo
como mision "asesorar al gobierno en el estudio y resolucion de los problemas que se
refieren a la defensa nacional, relacionados con la seguridad exterior del pais".

El CONSUDENA esta integrado por:

Ministro de Defensa Nacional, quien lo preside
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Ministro de Relaciones Fxteriores
Ministro de Hacienda
Comandante en Jefe del Ejército
Comandante en Jefe de la Armada
Comandante en Iefe de Ia FACIH
- Jele Estado Mayor de la Defensa Nacional
Jefe Estado Mayor General del Ejército
- Jefe Fstado Mayor General de la Armada
- lJefe Estado Mayor de la Fuerza Aérea
Subsecretario de Guerra
Subsecretario de Marina

Subsecretario de Aviacion

El Consejo tiene como una de sus funciones dircctas, en relacion a los temas
presupuestarios, la inversion de largo plazo de las fuerzas armadas. Entre sus principales
funciones esta: a) estudiar y establecer las necesidades de la defensa nacional; b)
proponer las adquisiciones e inversiones necesarias para satisfacerlas; c¢) fiscalizar el
cumplimiento de los planes de adquisicion e inversiones; d) autorizar a las instituciones
de la defensa nacional las inversiones y adquisiciones provenientes de fondos
extraordinarios

Junta de Comaundantes en Jefe

Este es un organismo asesor del Ministro de Defensa, creado en 1960 junto
con el CONSUSENA, y constituido por los tres comandantes en jefe de las instituciones
de la defensa nacional. Como misiones fundamentales tiene la de cstudiar y proponer la
politica militar y todos aquellos aspectos que dicen relacion con la solucion de los
problemas de la estrategia y la conduccion de las fuerzas armadas.

Comité Asesor de Politica Exterior

El Comité Asesor de Politica Exterior es una instancia que fue creada durante
el gobierno militar y tenia por abjetivo el ser un espacio de reflexion y proposicion, no de
decision. Corresponde a un Jugar de debate y construccion de consenso. Se encuentra



radicado en el ambito del Ministerio de Relaciones Exteriores y en ¢l participan los ex
Ministros de Relaciones Exteriores, el Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional, los
Jeles de los Estados Mayores de las ramas de las fuerzas armadas, altos funcionarios de
Cancilleria y algunos personeros invitados especialmente segun sea ¢l tema. Por el
caracter del organismo, corresponde mas a un ente de articulacion que de decision.

Algunas caracteristicas del proceso decisional chileno

En anteriores trabajos ya hemos dado cuenta del esquema decisional chileno
en femas de seguridad. Pese a la existencia de un marco institucional amplio y que prevé
la articulacion de las distintas esferas de la accion estatal como recién lo sefialabamos, en
fa practica burocratica rutinaria se observan una serie de aspectos que determinan el
proceso decisorio en temas de seguridad.

Principalmente tienen relacion directa con aspectos de seguridad, ademas de
fas instancias coordinacion ya mencionadas, el Presidente de la Repiiblica y sus asesores
directos, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Delensa.

A partir de una investigacion realizada entre 1994 y 1996 hemos podido
establecer algunas caracteristicas del proceso decisional y que ademas actiian como
(actores complementarios:

Tendencia a un (rabajo compartimentado.

Esto implica una nocron de trabajo que tiende a excluir al otro de las
decisiones y lo que se traduce en una competencia burocratica propia de cualquicr
institucion burocratica como ya se¢ ha demostrado en muchas investigaciones que han
estudiado la teoria de la organizacion.

Esta tendencia al trabajo compartimentado se da en un nivel bajo ¢ intermedio de
la administracion publica nactonal. Si bien a nivel ministerial existen coordinaciones ya
sea através de los consejos de gabinete y reuniones periddicas de ministros de Defensa y
Relaciones Exteriores, esta logica no se reproduce en niveles mas bajos de la
administracion produciéndose esta nocion de "islas" ministeriales o incluso al interior de
los departamentos dentro de un mismo ministerio.
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1 condicionamiento politico de Ia transicion

L.a transicidn politica ciertamente que ha afectado la forma en que se han ido
resolviendo o posicionando frente a ciertos temas. En primer término, el margen de
maniobra del gobierno democratico que asumid en 1990 se vio limitado por una alta
autonomia legal y funcional de las fuerzas armadas y, en el plano administrativo, por la
mantencion de las plantas funcionarias en la totalidad de los ministerios. La desconfianza
civil-militar afectd el trabajo coordinado del area de la seguridad generando presiones en
uno y otro sentido, que esquematizaremos mas adelante:

No obstante, un factor que ha actuado positivamente ha sido el mayor interés
de civiles y de los militares por aproximarse a los temas con una vision mas integrada. El
factor desconfianza es relevante en este periodo de transicion y los avances que se han
producido responden a una politica orientada a buscar un encuentro civil-militar en
distintas esferas.

De esta forma, la visualizacion del esquema decisional debe comprenderse
como un proceso de continuo cambio y evolucion que va afectando el funcionamiento
administrativo coyuntural. De ahi la necesidad de distinguir entre aspectos propiamente
coyunturales -como la desconfianza civil-militar post-dictadura- de otros fendmenos mas
estructurales como la compartimentacion burocratica que parece ser un fendémeno que ha
trascendido coyunturas especificas.

l.a composicion y estructura diferenciada de los ministerios como determinante
de orientaciones decisionales.

Los ministerios de Defensa y Fxteriores de Chile, como debe ser en la casi
totalidad de América Latina, presenta diferencias en su composicion. El ministerio de
Relaciones Exteriores tiene una composicion que incluye personal de carrera,
profesionales y cargos de designacion politica. Mientras los funcionarios de carrera
presentan un alto grado de corporativismo y de una mayor continuidad en el tiempo, los
cargos de designacion politica son menos permanentes y afectan coyunturalmente ciertos
procesos decisionales. Adicionalmente, el ministerio de Relaciones Exteriores es una
institucion dividida en departamentos, que funcionan con relativa autonomia, no siempre
con un trabajo coordinado entre si. En otros términos, podemos hablar que existirian
"varias cancillerias" dentro de la Cancilleria que van modelando decisiones luego de un
complejo proceso burocratico decisional.

El ministerio de Defensa por su parte, tiene también una composicion diversa.
En la capula figuran una reducida cantidad de civiles (el ministro, los 3 subsecretarios y
un staff de 6 a 8 asesores) y el resto estd mayoritariamente compuesto por militares. Mas
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abajo estan las subsecretarias con funciones acotadas al funcionamicnto interno de cada
una de las ramas y el Estado Mayor de la Defensa Nacional (EMDN), que pese a ser un
ente que logra conjugar una vision de conjunto de las (uerzas armadas, tiene un bajo
poder de resolucion y es solo asesor del ministerio de Defensa. En este sentido, las armas
tienen un peso decisional mucho mas significativo que el EMDN vy de ahi que muchos de
los temas pasen por este ultimo organismo y sean decididos en las armas respectivas.

[La descripcion anterior tiene cfectos en distintas direcciones:

- Primero que nada, se observan distintos niveles de acceso a informacion
dependiendo del tema,

- Segundo, la estructura organizacional tiende a reproducir y consolidar un trabajo
mas compartimentado que multisectorial. Al no existir instancias de coordinacion
intermedia, por lo general se requiere de una coordinacion superior mas estrecha.

-Otra caracteristica ¢s que la personalidad de un determinado funcionario o
politico interesado en temas de seguridad pasa a ser relevante en muchas ocasiones y eso
actua como dinamizador de cierfos procesos decisionales. Al no existir rutinas de trabajo
establecidas, la empatia, personalidad e interés de los decidores cobra mas importancia
(que en un proceso mas profesionalizado.

- Cuarto, un factor que incide en las decisiones es la existencia de percepciones
del mundo diferenciadas entre los actores que conforman cada ministerio.  El tipo de
formacion militar y de los funcionarios de la Cancilleria los lleva a generar visiones del
mundo, de la resolucion de los conflictos y de la incidencia de los actores muy
diferenciada. Lo anterior se constituye en un factor que influencia al proceso decisional y
que tiende a dificultar la coordinacion interinstitucional.

- Finalmente, y como producto de los anteriores aspectos, s¢ produce una
diferencia entre la rutina formal y la informal del ministerio de Defensa y Relaciones
lixteriores. Muchas veces las rutinas formales son lentas y por lo tanto se generan
relaciones "informales" de (rabajo que apuntan a resolver los temas de la agenda de
seguridad de una forma mas expedita. Al existir un progresivo mejoramiento de las
relaciones civiles militares en Chile las rutinas informales han tendido ha acrecentarse,
mientras que las rutinas formales también se han visto dinamizadas.

Dos casos de estudio

A modo de ejemplo podriamos sefialar dos casos o experiencias decisionales
en la que las variables descritas han actuado en forma diferenciada. En 1991, un afio y
medio después de asumido cl gobierno democratico, fue detectado en Hungria un



embarque de armas procedente de Chile y que supuestamente tenia por destinatario el
pais de Sri Lanka. Las autoridades descubrieron que efectivamente las armadas fiueron
vendidas por Chile a Sri Lanka pero, en el proceso decisional previo nunca se detectd
que eso era un fraude y que el destino final era Croacia.

I.o paraddjico de esta situacion cs que los canales formales lueron cumplidos a
cabalidad. Ello reveld una falta de coordinacion entre los proceso de verificacion del
caso en el exterior (que le correspondia al ministerio de Relaciones Exteriores) y en el
interior (que le correspondia al ministerio de Defensa). Este ejemplo permite sefalar que
la existencia de rutinas, de pautas de accion, no siempre garantizan un trabajo coordinado
y eficaz. Adicionalmente influyd el tema de la desconfianza civil-militar. EEn Chile se
vivia una situacion de incipiente normalizacion de las relaciones civiles-militares y en la
que no se observaba una buena relacion entre el ministro de Defensa y el comandante en
jefe del Ejército.

La solucidon fue la creacion de una conusion especial de control de las
exportaciones de armas que en la actualidad finciona presidida por el subsecretario de
Guerra y en la que se busco una formula eficiente, desburocratizada y con participacion
civil-militar para resolver futuras decisiones en ese campo.

El segundo ejemplo se refiere al proceso decisional en torno a la aceptacion de
Chile de participar en misiones de paz. Is sabido que Chile, si bien ha participado en
misiones de paz, en general ha tenido una politica muy selectiva de aceptacion de
participacion en misiones de mantenimiento de la paz.

En este caso, mas que el tema de la desconfianza civil-militar, prima el factor
de la autonomia militar y las visiones que ellas tienen del sistema internacional. El
ministerio de Relaciones Exteriores se ha mostrado partidario de involucrar a Chile en
misiones de paz. El argumento central para los representantes de la Cancilleria es que la
mayor participacion de Chile en el mundo lo lleva a adquirir mayores responsabilidades
con el sistema.

Por su parte, en el ministerio de Defensa, quienes deciden sobre ¢l tema no es
el Estado Mayor de la Defensa que es a quien la Cancilleria pasa cada una de las
peticiones, sino que las armas por separado. Durante cinco afios s¢ observd un estudio
caso a caso en cada institucion que entrababa mucho el proceso decisional. Las
decisiones eran lentas y la participacion generaba una serie de presiones de la autoridad
politica por incentivar la participacion en esas misiones, y de las fuerzas armadas por
rechazarla. Tl Ejército fue la institucion que con mayor fuerza rechazd una politica de
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imvolucramiento masivo en mistones de paz. El principal argumento era el rol especifico
que las fuerzas armadas cumplian en relacion a ta defensa de la soberania nacional, y ello
implicaba no mas alla del territorio nacional.

I.a solucion [ue establecer criterios para la aceptacion de misiones de paz a fin
de evitar el estudio caso a caso. Se intentd en el Estado Mayor de la Defensa Nacional
generar una guia de criterios para la aceptacion de misiones. Esto, que fue iniciativa
ministerial, permitira salir del estudio caso a caso y aplicar ciertas pautas para la
aceptacion de misiones, agilizando de esta forma el proceso decistonal en esta materia,

En el caso de la industna vimos que la excesiva rutinizacion y la falta de
controles internos permitio irregularidades serias en el proceso decisional. En el caso de
las misiones de paz, la autopercepeion de un rol tradicional-territorial de las fuerzas
armadas actiia en contradiccion con una vision mas abierta de la Cancilleria,

Nuestra conclusion preliminar es que en el proceso decigsional en temas de
seguridad existen ciertas variables para el caso chileno que son determinantes y que sc
refieren a  los condicionamientos estructurales que actuan de marco para el proceso
decisional, entre ellos se destaca el tipo y caracteristicas del régimen politico y la
relacion con las potencias dominantes

Fin el proceso decisional. en el caso chileno se caracteriza porque los temas
cruciales son resucltos por ¢l circulo mas cercano al Presidente de la Republica
(Presidente-Ministro  de  Delensa-  Ministro  de  Relaciones  Fixteriores,  asesores
especificos); existe una estrsctura burocratica que tiende a reproducir un (rabajo
compartimentado pese a los eslirerzos de coordinacion inter-ministerial; la transicion y la
desconfianza  civil-militar han sido factores  coyunturales  que  han incidido  en
determinadas decisiones; la conformacion de visiones, st no excluyentes, al menos
diferentes entre los actores han afectado ciertas decisiones de acuerdo con el peso
especifico de las instituciones en relacion a la estructura institucional; y finalmente, sc
advierte un bajo nivel de influencia del Congreso en estas materias.
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Las politicas de seguridad en ¢l Pern

*
Rolando Ames

Pert ha sido probablemente un caso extremo, no solo a nivel latinoamericano, de un
estado que ha vivido sifuaciones criticas que han puesto en cuestion su sobrevivencia hasta
donde esas palabras tienen sentido. Y los asuntos de seguridad han sido de enorme importancia
en la marcha de la politica peruana.

Voy a seiialar treg grandes temas de seguridad:
a) El enfrentamicento con el movimiento comunista de Sendeto Luminoso, que del ‘80 al

‘02 era una amenaza creciente y que originan  una presencia militar muy importante en la
estructura de las decisiones de la ciipula estatal peruana.

b) La agudizacion del problema del narcotrafico y la vinculacion en aumento de
narcotrafico y violencia politica.

¢) Bl recrudecimiento, ¢n su dimension militar, del conflicto territorial con el Ecuador.

Pert termino su régimen politico del ‘85 al ‘90 bajo la presidencia del Dr. Alan Garcia
en una situacion de hiperinflacion extrema, fuera de los organismos internacionales, fuera del
I'MI, viviendo una situacion de aislamiento. FEstas experiencias, que nos hace sentir a los
peruanos como expertos en desastre, permite que saquemos de ellas experiencias que pueden
ser utiles a todos

[En base a esta descripcion les referiré como es la estructura de toma de decisiones en
asuntos de seguridad. a nivel de ciipula gubernamental. Mirando desde el conjunto del régimen

Rolando Ames, es presidente del Tustituto de Dialogo v Propuestas de Lima, Profesor de la Facultad de Ciencias
Sociates de la UCA, ex - decano de la misa facultad, ex - coordinador del grupo de estndios de coyuntura Politica de
Clacso, ex - senador de la Repuablica.

Dirige la revista cuestion de Estado. Investigador en temas de paz, derechos humanos, cuestiones de ciudadania.

Iintre sus numerosas publicaciones estin: “Los derechos hnmanos como cultura y como prictica” y “Los decretos de la
guerra: dos anos de politicas antisubersivas y una propuesta de paz” .



politico y aplicandolo a los temas de sepuridad yo prepare un esquema que parte de
antecedentes historicos, que presentaré de forma muy abreviada, pero para que entiendan como
se llega a un régimen actual que siendo democratico, que siendo elegido legitimamente, tiene
una presencia tan especial de la institucion militar. Esto tiene conexion con la herencia que deja
el anterior régimen militar del “68 al ‘80, régimen militar que tuvo la particularidad de ser el
primero que compro armamento soviético, como base de su capacidad militar, tanto terrestre
como aérea. Al retirarse los militares en una transicion pactada, el afio 79 cuando se aprucha la
constitucién que ya no csta mas vigente, los militares, retirandose, redefinen sin embargo el
sistema de defensa nacional de una manera secreta.

Yo fui senador del ‘RS al ‘90, y tuve la experiencia junto con otro colega, que por
nuestro origen académico, cuando quisimos hacer propuestas alternativas para enlrentar la
violencia politica, tratando de precisar que rol podian jugar los militares y las autoridades
civiles, nos encontramos con ¢ue no conociamos las leyes, y tuvimos que hacer gestiones
especiales, para que como congresislas nos fueran dadas esas leyes Descubrimos ademas que
estaban muy bien agrupadas en un volumen de las leyes del sistema de defensa nacional, pero
que esto solo circulaba al interior de la institucion militar. Entonces, los senadores de la
Republica teniamos que hacer gestiones especiales, para acceder a las mismas.

Y alli viene un equivoco politico institucional muy grande. La constitucidn, como todas
las constituciones, legisla sobre los estados de excepcion.  Otro antecedente que quiero
mencionar es que los militares entendian el estado de excepcion en el sentido de que cuando el
presidente de la reptblica los llamaba a hacerse cargo de situaciones de esta naturaleza, era
porque ya el sistema civil-constitucional habia colapsado. Por lo cual no tenia sentido que las
autoridades civiles siguieran ejerciendo su rol, cuando ya las fuerzas armadas habian sido
convocadas.

Otro antecedente es que Sendero Luminoso presenta un desafio muy dificil porque no se
parece en nada a la guerrilla tradicional latinoamericana. Las (uerzas armadas, influenciadas
por la Escuela de la Américas y heredando todos los prejuicios étnicos de la sociedad peruana,
ve como la guerrilla estalla en las zonas mas pobres y mas andinas y trata a este fenomeno
simultaneamente como de patologia social y de intervencion extranjera. Entonces los militares
intervienen en tales términos que avanzan, porque en vez de retroceder ante la guerrilla,
avanzan haciendo una represion indiscriminada. No entienden el fendmeno y no estan
preparados para reconocerlo. Hay que decir que mentes lucidas dijeron que no querian entrar en
esa tarea porque las consecuencias iban a ser peor. Y cuando el volumen de la amenaza hizo
que el gobierno recurriera a los militares, fue obviamente peor.

Y ahi se produce un malentendido que atraviesa toda la década del ‘80, entre militares y
fuerzas civiles. Porque las fuerzas civiles de centro y centro-derecha no olvidaban a Velazco
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Alvarado que las habia sacado fuera del gobierno y las fuerzas de centro-izquierda e izquierda,
sentian que el maltrato a los campesinos inocentes, tratados como senderistas, era inaceptable
Fintonces, cuando el régimen de Garcia termina tan mal como termina, se genera una situacion
de empantanamiento de la estrategia estatal antiterrorista.

Ademas bhay una sensacion de los militares de que los civiles critican desde el
>arlamento, pero no exponen el pellejo en la guerra y que son ellos los unicos que cargan con el
costo, sin el respaldo del gobierno. En el ano ‘90 se da un momento de un debate muy serio,
porque tanto la candidatura de.Mario Vargas Llosa, candidatura muy fuerte que se pensd que
iba a ser gobierno, como la candidatura de centro izquierda e izquierda coincidian en el
tratamiento racional de Sendero, separarando los aspectos terroristas de los aspectos sociales.
Pensaban también establecer una clara conduccion civil en la politica global con un rol muy
importante, pero constitucional, de las fuerzas armadas. Ese fue el ultimo momento en que era
posible 1esolver el problema desde lo que nosotros tedricamente recomendariamos como
asesores.

Fujimort gana sorpresivamente las elecciones y entra la estructura actual de la toma de
decisiones. FFujimori gana contra todos los partidos politicos, sin fuerza politica propia y recurre
a lo que la terminologia de la ciencia politica llama poderes facticos. Uno de esos poderes
facticas importantes es las fuerzas armadas que pasan a ser un soporte politico del gobierno,
como lo son los empresarios y como lo son los intermediarios de los organismos
internacionales. Hay que comprenderlo, Fujimori se encuentra con un estado absolutamente
quebrado economicamente y se da cuenta que el Fondo Monetario no va a permitir que Pert
pueda tener un tratamiento preferencial a no ser que pruebe la voluntad de pago y que borre lo
que habia hecho al dejar de pagar unilateralmente.

Entonces, en la soledad del poder, Fujimori recurre a los poderes facticos. En este
empantanamiento de fines de los ‘80, se crea un Ministerio de Defensa Nacional, como medida
de las autoridades civiles, pero simultaneamente se crean los comandos politico-militares a los
cuales se le atribuyen facultades politicas, peor bajo direccion militar. Cuando Fujimori esta en
el gobierno se establece la estructura de poder actual, que descansa por una parte en la
personalidad del presidente, que establece una relacion directa con la poblacion, es una
relacion positiva en la medida que al volver a establecer contacto con ¢l Fondo Monetario y
obtener las aprobaciones correspondientes, la poblacion siente que hay una salida para la crisis
cconomica. Y cuando en 1992, cae Abigael Guzman, la poblacion siente que este presidente a
resuelto la crisis de la violencia. Il presidente de la reptblica no tiene necesidad de ningun
sistema de mediacion institucionalizado, tipo partido politico y descubre que el tratamiento
directo en materia de politicas sociales con la poblacion, con la television acompaiiandolo en
sus visitas, es suficiente para legitimar su poder y descubre también que esta es la fuente de
poder propia que tiene para negociar con los otros actores de la cupula. Y esos actores son las
fuerzas armadas, porque el presidente en el ‘92, antes de la captura de Guzman, trata de hacer
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aprobar por el Congreso un paquete de leyes de emergencia, que todos los partidos rechazan y
que es sefialado como causa del autogolpe del 5 de abril.

Fstas medidas de emergencia tenian que ver con politica econdomica, donde no habia
problemas y tenian que ver con politica de seguridad. En politica de seguridad pongo algunos
ejemplos se crea un consejo de defensa nacional como gabinete de guerra, cuyo titular es el
presidente del comando conjunto de las fuerzas armadas, que pasa a ser el jefe del comando
operativo del frente interno, en realidad pasa a ser el numero dos del gobierno
Simultaneamente se ampliaba los poderes del sistema de inteligencia nacional, se establece una
ley de movilizacion nacional, se faculta a las fuerzas armadas a intervenir en universidades, eic.

Esta medidas estan bajo una legislacion de emergencia, pero usada politicamente por el
presidente. Uno de los mecanismo de cmergencia es que cesan las leyes y los reglamentos
internos de las {uerzas armadas para la promocion de cargos y ascensos al interior de la
institucion militar a partir del grado de coronel. Entonces los ascensos son supervisados
politicamente, y los mandos de las tres armas pueden permanecer mas de un afio en el cargo [l
presidente del comando conjunto viene desde 1992

El régimen constitucional democratico, con un programa de reconstruccion nacional se
hace en base a medidas de excepcion. Y debemos ver que en particular el segundo gran actor no
es las fuerzas armadas, sino una determinada ctpula que es militar pero al mismo tiempo es de
confianza del presidente.

Un tercer actor pasa a ser un casi desconocido, que es director del servicio de
inteligencia nacional, Montesinos, del cual se habla mucho. Pero esto es a la vez explicable por
una razon institucional, el presidente de la repablica como no tiene partido, pone gente de
confianza en diferentes cargos de su entorno. El es el mas visible de todos y es sumamente
importante y el servicio de inteligencia tiene facultades excepcionales que vienen del estado de
excepcion. Este asesor es un ex- militar que fue el nexo politico entre el presidente Fujimori, un
ingeniero, rector de una universidad técnica y las fuerzas armadas en el momento de asumir el
poder.

Para concluir voy a sciialar cualro casos de la actualidad nacional de esios cuatro
ultimos meses. Son absolutamente criticos y han estallado de un momento a otro, como
expresion que las contradicciones «ue tiene un sistema excepcional en el cual se superponen
tantas logicas al mismo tiempo. En primer lugar se ha planteado un cruce por orientaciones de
politica econdmica y acusaciones de corrupcion. El equipo del ministerio de economia aparece
como enfrentado con alguno de los asesores secretos del presidente. Un tema de discusion en el
Peru es el rol de determinadas agencias de los Estados Unidos.



Un segundo tema es que el presidente hace aprobar de manera muy forzada una
reeleccion y que de una manera aun mas forzada da lugar a una segunda reeleccion,
reinterpretando la constitucidn de una manera atravesada, diciendo que el no era presidente con
esta constitucion cuando se hizo reelegir en 1995, y que por lo tanto la constitucion dice que
solo se puede reelegir una vez y esta segunda presidencia es como la primera de la nueva
constitucion.

En tercer lugar, un narcotralicante importante acusa en el juicio ante un tribunal civil al
asesor presidencial Dr. Montesinos de haber recibido de sus manos 50.000 dolares, una vez y de
haber mantenido durante mas de un aiio un pago de 50.000 dolares mensuales para la
autorizacion de los vuelos de avioneta, llevando la droga desde la selva de Guayaba. Lo que es
mas grave ¢s que el Dr. Montesino fue efectivamente abogado de narcotraficantes, y lo que es
mas grave aun, es que ¢l narcotraficante esta preso al lado de Abigael Guzman en la carcel
militar, cuartel de la marina, la de mas alta seguridad. Y ergo toda la opinion publica siente que
fos militares no quieren que vaya a una cuartel civil y lo necesitan acusar de terrorista, pero
pese a eso no pudieron impedir el juicio del tribunal civil a un narcotraficante, pero lo tienen
preso por terrorismo con doble procesos militar y civil.

Cuarto, un problema muy delicado para la seguridad nacional, es la relacion entre
narcotrafico y terrorismo, para la fuerzas porque los militares tuvieron en un momento que
decidir por razones de estrategia militar quien era su enemigo principal y decidié que este era
Sendero y no el narcotrafico. Este fue un motivo de conflicto entre varias agencias, sobre todo
con el gobierno norteamericano, sobre corrupcion. Es probable que la corrupcion se dio pero
sobre la base de una decision institucional, que tenia su racionalidad. Y finalmente tenemos
ahora una serie de discusiones sobre corrupcion y compra de armas que tiene que ver
parcialmente con el conflicto con Ecuador y pero que tiene que ver también con dificultades
que estan surgiendo en esta capula politico-mililar, que no tienen otra via para debilitarse que
las acusaciones mutuas.

Yo tengo hoy mucha dificultad para mostrar de forma equilibrada lo que de veras pasa y
transmitir un sentido de enorme preocupacion por la estructura institucional del Peri. Yo he
sido un opositor a Fujimori y debo decir que mi apuesta hoy es a que el presidente logre
encontrar un camino para poder culminar el 2000 de una manera racional y legal su gobierno,
porque los problema que originaron toda esa crisis tremenda no han sido resueltos en su raiz.
Entonces lo que podria hacer al caso peruano interesante para una reflexion sobre seguridad, es
como la suma de una serie de problemas puede llevar a un caso de viabilidad nacional a un pais
que sin embargo a superado sus problemas mas duros y que podria salir adelante y creo que alli
hay un reto para el gobierno y para la oposicion de racionalizar el sistema.
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L.a Toma de decision en defensa en Paraguay

, . . , 4
José Luis Simon

En mi  pais no se puede hablar de proceso de toma de decisiones sin hablar de la
realidad de mi pais, entonces hay que hablar de decisiones tomadas sin proceso racional
minimo en cuestiones de seguridad v de defensa. Quisiera empezar haciendo una referencia de
Francisco Delich en un articulo de varios afios atras sobre el Paraguay donde se pregunto si
Paraguay no es un pais caso tipico de cementerio de teorias. Tal vez uno podria decir que en las
cuestiones de defensa y de seguridad es un caso mas del cementerio de teorias. Esto nos crea un
problema que tiene que ver con todo lo que es seguridad, defensa y al mismo tiempo con todo
lo que es toma de decisién en politicas publicas y refiere al tema central de si existe o no un
estado en Paraguay. Yo soy una de las personas que cree que en Paraguay, que es un pais
independiente, que forma parte de los organismos internacionales y que es un actor
internacional, asume responsabilidades y obligaciones internacionales, en realidad no es un
estado propiamente tal, sino que es un aparto de estado.

Si tenemos entonces una tealidad juridica y politica en la que pesa mas el aparato que la
relacidn juridica politica de la nacion, que seria el estado por definicion, eso nos muestra que en
Paraguay un aparato de estado muy peculiar, profindamente inelicaz, profundamente
prebendario, profunda-mente corrupto. Asi, vamos a llegar a la conclusion de que se generan
un tipo bastante particular de politicas piiblicas, yo diria politicas pablicas entre comillas. Y por
ofra parte, llegaremos a la conclusion de que también estamos frente a un tipo peculiar de
burocracia, que no es precisamente weberiana, y tenemos también un estilo muy particular de
instituciones politicas. Me esloy refiriendo al Paraguay actual, desde 1989 en adclante, el
Paraguay de la transicion, no estoy hablando del Paraguay del autoritarismo recientemente
concluido.

Si hablamos de instituciones politicas especiales, tenemos, por ejemplo, un regimen
presidencialista, pero increiblemente ese régimen presidencialisia es extraordinariamente débil.
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det Colegio Nacional de Guerra. Entre sus publicaciones recientes podemos citar: “Politica Internacional para la
democracia”, “Relaciones Internacionales del Paraguay contempordneo”™ y “La transicion paraguaya, una transicion
atipica™ .
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No tiene organismos (écnicos, no tiene organismos de asesores, no cuenta con una burocracia al
servicio de ese régimen presidencialista. I's entonces un régimen con un  sislema
presidencialistas fuerte, pero que al mismo tiempo es débil porque no tiene la capacidad real de
articular sus politicas, de pensar sus politicas, y entonces cuando las ejecuta hace como cuando
un elefante se pone en un bazar que se lleva todo por delante, rompiendo todo.

El Parlamento, es otro ejemplo de instituciones especiales. De hecho, la tradicion
parlamentaria en Paraguay no es muy antigua ni ha sido muy importante. Lo preocupante es
que el parlamento de la transicion a partir de 1989 ha sido un parlamento esencialmente
escandaloso y esencialmente superficial también.

Ahora, también tenemos como una de nuestras caracteristicas historicas una sociedad
civil. muy débil, con larguisimas temporadas con la presencia predominante de una fuerzas
armadas estrictamente militaristas, lo cual no es raro en América Latina, pero lo que hace de
este caso mas preocupanie es que en Paraguay esto se da en ¢l contexto de una tradicidn
cultural y politica centralmente autoritaria.

Dicho todo lo anterior, quiero formular una primera hipotesis: Paraguay no tiene una
estructura politico-burocratica relativamente estructurada para encarar las situaciones de
seguridad y de defensa. Cuesta mucho poder explicar cual es el proceso de toma de decision,
en mi pais acerca de esto.

Voy a mencionar mas adelante todo el andamiaje legal, la matriz institucional, pues
siempre en el Paraguay se habla del pais legal y hay que tener muy en cuenta que el pais legal
es muy diferente al pais real, ain en esta etapa en la que ya casi llevamos una década de
transicion. Esto lo constatamos dentro del Ministerio de Defensa que seria una de las instancias
legales para dar respuesta burocratica-administrativa de cualquier asunto de las politicas de la
defensa. Y también se constata en el ambito del Estado Mayor, de la Cancilleria, en el ambito
del Poder Legislativo.

Como un dato, el dia que yo salia de Paraguay para venir a este seminario, recibi una
Ilamada de algunos amigos del estado mayor que nos convocaban a amigos civiles a discutir el
documento que el Paraguay tiene que llevar a la reunion de Ministros de Defensa del continente
que se hara en Bariloche. Una semana antes de que se produzca el encuentro!

Otra caracteristica nuestra que refleja el proceso de la toma de decisiones es que
carecemos de densidad en especialistas civiles del campo de la defensa, tanto en el estado,
como en la sociedad, en el ambito de los partidos politicos, en el ambito de la academia y en el
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ambito del debate piblico y en el ambito de la prensa. Este tipo de debates que esta urgiendo,
por las necesidades que tenemos, sobre todo después la crisis recientemente pasada, pero para
enfrentarlo nos encontramos con lodas estas falencias.

Y aqui entra un poco la politica-ficcion, que es el marco legal de toda esta variante del
proceso de toma de decision. Iin primer lugar, la constitucion que en su parte de garantias y de
derechos individuales es muy buena, sobre tado en la proteccion de los derechos humanos, por
razones obvias es también una constitucion tremendamente populista y una constitucion que ha
adoptado muchisimas hilachas, como en el caso, por ejemplo concreto, que una de las
atribuciones del presidente de la reptblica le permite declarar el estado de defensa nacional,
pero no hay ningiin texto legal que sefiale como se declara el estado de defensa nacional. Para
declarar el estado de la defensa nacional, en este momento el presidente puede hacerlo, mas no
sabe como.

Tenemos también la figura del estado de excepcion en la constitucion contra amenazas
internas y externas, pero las respuestas que estan en la misma constitucion para eso son tan
absolutamente suaves, tan postmodernas, que no podrian hacer frente a ningin estado de
excepcion causado por un tema que provoque conmocion en un momento determinado.
Entonces tenemos que dentro de este no estado un estado de indelension como resultado de
todas estas situaciones.

Esto se refleja en el actual debate parlamentario. En este momento el Parlamento tiene la
tarea herciilea de tener que dar la ley organica de la F.F. A A., de organizacion militar, el estatuto
del personal militar, y también la ley de seguridad y de defensa. En Paraguay no se quiere
hablar de ley de seguridad y de defensa por aquello de que la doctrina de seguridad nacional
tuvo aquello muy terrible ejecucion en Paraguay y entonces aparentemente, una democracia no
tiene que preocuparse de la seguridad.

Tenemos la ley 978 que crea el Colegio Nacional de Guerra, donde yo suelo dar algunas
clases, es una institucion absolutamente carente de sistematicidad, de organizacion y de
estructura. Esta basicamente controlada, dirigida y gerenciada por las FF.A.A. y hay que tener
en cuenta también que en toda la época del Stroessnismo, el modelo de militar que predomino
en Paraguay, no fue el militar profesional, ni tan siquiera en su vertiente autoritaria, como hubo
en Chile, sino que fue un tipo de militar comerciante, y todo eso tuvo consecuencias terribles en
la ausencia de cuadros militares, no hay intelectuales militares ni en los propios tema
profesionales. Creo que los tltimos terminaron en la época de la guerra del Chaco.

El articulo 8492 revalorizo la vigencia del consejo de la defensa nacional. El consejo
tiene caracteristicas bastante similares a los otros paises pero eso esta solo en el papel, pues no



se ha cumplido con la dircctiva. il Consejo de la Defensa Nacional esta constituido por el
Presidente, el vice presidente; el Ministro del Ejecutivo, los titulares de las comisiones de
defensa del Poder Legislativo, ¢l titular del estado mayor de las .IRA A, los comandantes de la
Fuerza Aérea, del Ejercito y de la Armada, y el Comandante del Colegio Nacional de Guerra,
que a su vez es el secretario permanente del Consejo de la Defensa Nacional. Se supone que
este es el organismo que tendria que estar haciendo todo este tipo de trabajo de procesar y
organizar los asuntos de la defensa y pensar las estrategias.

La ley 579 de reclutamiento y movilizacion ha caido en la practica en desuso. La
constitucion paraguaya reconoce la objecion de conciencia para el servicio militar obligatorio,
tenemos un decreto reglamentario del afio ‘94, el No. 8492, que regularizo el Consejo de la
Defensa Nacional. Este es un decreto netamehte administrativo dando solo una estructura
basica y muy minima. Y por Gltimo, las resoluciones del Consejo Nacional de la Defensa, que
forma parte de este andamiaje juridico que estuve describiendo.

La leyes militares que se tratan de derogar en este momento son la ley 216/93 de
organizacion general de las fuerzas armadas y la ley 847 del afio 1980, sobre personal militar,
que es de la época del autoritarismo stroessnesista.

Quisiera mencionar algunos casos de estudio de temas de seguridad y defensa de los
afios recientes en Paraguay, para sefalar como todas estas formas que le he estado
mencionando, influyen en este particular proceso de toma de decision.

En el afio 1995, todavia bajo la hegemonia del General Oviedo en la direccion del
Ejercito, el general Oviedo impidid que el Paraguay firmara con Naciones Unidas un convencio
por el cual el Paraguay empezaria a mandar oficiales, soldados profesionales para cumplir
funciones en misiones de mantenimiento de la paz. Lo hizo sencillamente porque consideraba
que eso era una amenaza para la hegemonia suya dentro de las F.I.A.A.. Cuando ya estaba a
punto de ser firmado, porque ya los protocolos previos, los borradores se habian intercambiado,
automaticamente, de la noche a la mafiana, la Cancilleria Nacional recibid una nueva orden de
terminar con ese tema y sc termino, El Canciller entonces, que no es el canciller actual, no dijo
nada porque la orden debia de tener peso.

.o mismo ocurrio con la no renovacion del convenio con las misiones militares con los
Estados Unidos, la Argentina y Brasil. También ocurrid en el afio 95. Con ello Oviedo
intentaba impedir que las F.IL.A.A. norteamericanas, brasilefias y argentinas, que estaban
comenzando a transmilir toda una nueva doctrina de sumision del poder militar al régimen
constitucional, y particularmente la vision militar norteamericana, que era la que mas le
preocupaba por la influencia o la capacidad que tienen a nivel de recursos politicos, pudiera



contaminar a oficiales de las I'.I' A.A. de Paraguay con sus ideas. Todo esto provoco graves
problemas y trastornos de relaciones internacionales al Paraguay, que no fueron asumidos como
hechos graves ni por la Caucilleria ni por el Poder Ejecutivo, ni por el Parlamento, porque
sencillamente no habia capacidad de percibir estos fueros importantes del estado y la
repercusion que tenia este tipo de complicaciones. Entre paréntesis eso fue muy bueno a la
larga, porque eso permitid que la sociedad internacional, los protagonistas internacionales, se
convencieran que Oviedo no era realmente un militar serio sino que era lo que realmente hiego
demostro ser. Y estos serian antecedentes que permitirian explicar la rapida resolucion positiva
a la crisis de abril cuando Oviedo intento hacer un golpe de estado, a la Noriega, y seguir
hegemonizando desde ahi.

Precisamente la crisis de abril es otro ejemplo de como Paraguay no tiene capacidad en
la toma de decisiones en cuestiones de seguridad medianamente razonable, pues cuando estalla
la crisis y el presidente le da la orden, no, en realidad le pide al Gral. Oviedo que abandone la
comandancia del Gjercito, con todas las derivaciones que ya se conocen, no hay en el estado
paraguayo, la menor articulacion de poderes publicos, ni en el gobierno ni en las demas
instituciones del estado como para actuar como aliviante de una crisis y de adoptar las
decisiones que era necesario adoptar. L.a noche en que el golpe empeza, en el gabinete de crisis
del presidente Wasmosy, estaban sentados como asesores suyos, los enviados de Oviedo.
Fntonces él estaba discutiendo sus allernativas, estrategias, negociacion y tacticas politicas,
metido en la cama con el enemigo

Y cuando las cancillerias latinoamericanas y de todo el mundo, empiezan a tratar de
saber cual era la posicion de la Cancilleria paraguaya en demandas de algin tipo de seguridad
no hay ninguna respuesta, de parte del poder central de Paraguay. La representacion paraguaya
en la OFEA, hizo algo muy importante, puesto que el Mercosur atin no tenia la clausula de
defensa de la democracia, la OFA era muy importante pues por la resolucion 1080 del
Compromiso de Santiago, tenia capacidad de actuar. Pero eso tenia que ser convocado por el
pais, y la Cancilleria no manda ninguna directiva. Y de la estructura del presidente de la
Republica, como comandante en Jele, da la orden sencillamente de evitar el derramamiento de
sangre.

Estos ejemplos para sefialar que no existe ni los mecanismos ni la doctrina ni los
procedimientos, ni la burocracia para sacar algo adelante. Todo esto ocurre en un momento en
el que le Paraguay esta amenazado por lo que yo me animaria a denominar las nuevas amenazas
a la seguridad subregional que tienen precisamente sus asiento en Paraguay. Yo lo Ilamo la
amenazas de las tres T: el terrorismo, con proyeccion internacional; el trafico de armas, que
preocupan tanto a Brasil como para que el presidente Cardozo, en una reunion de presidentes
frente al presidente paraguayo diga que al menos el 70 % de las armas que recibe el crimen
organizado, en Brasil, llegan a través de Paraguay. Sin ser exagerado, no me extrafiaria que en
algiin momento, podamos descubrir que algunas triangulaciones sospechosas, de trafico de



armas de paises latinoamericanos, hayan tenido como territorio de transito al Paraguay. La otra
T es el trafico de drogas, en estas condiciones, con este estado, con este sistema de seguridad,
en realidad de inseguridad, con esta situacion de baja defensa, nosotros estamos reflotando este
tipo de problemas que empiezan a preocupar a nuestros vecinos.

No existe una concepcion estratégica ni hay una vision paraguaya de los cambios
internacionales, llamando a eso nuevo orden internacional, o nuevo desorden internacional. Ello
no solo en el ambito de la defensa, sino también en el ambito de las relaciones exteriores.
Carecemos de politicas de seguridad, de defensa y de politicas del estado, no tenemos nada que
se asemeje una secretaria de asuntos estratégicos. No tenemos ni tan siquiera un esbozo de un
sistema de inteligencia nacional. El presidente de la republica cuando tiene que discutir con su
colega peruano, no tienen la posibilidad de confrontar con informacion propia. No sabe cual es
el terreno que esta pisando. En ese sentido tampoco tenemos posibilidades de mayores disputas
o tensiones intraburocraticas, como se da en el ejemplo clasico norteamericano, ni hay
tensiones entre burocracias y equipos politicos. Tal vez cuando las fuerzas democraticas de la
sociedad paraguaya en el ‘98 llegan a conquistar el electorado, entonces ahi podria darse algin
tipo de tensiones entre equipos politicos.

LLa burocracia actual de Paraguay es heredada de la dictadura y previamente era ese tipo
especial de burocrata paraguayo. La politica interna influencia terriblemente todo lo
relacionado con asuntos internacionales y problemas de seguridad. Esto lo demostré cuando el
General Oviedo por el temor de que los oficiales se contagiaran: los nuevos contenidos de
control civil de las F.F.A A, provocd una crisis mayuscula en las relaciones con otros paises,
aunque finalmente lo llevé a su propio aislamiento.

Por otra parte pasamos de la Doctrina de Seguridad Nacional a un vacio doctrinario
estratégico politico, sin que haya politicas publicas en estas arcas que las fuerzas democraticas
y los 6rganos constitucionales no estan llenando. Y esto es muy preocupante en mi pais donde
la tradicion militarista es un modelo que esta siendo desarmado pero no se esta ofreciendo
ninguna alternativa de cambio, de racionalizacion, y esto se vincula también con los problemas
presupuestarios, los problemas de equipamiento en la cual la crisis del material bélico de
Paraguay realmente da pena. Es tan grande el retraso de nuestras fiterzas armadas, que sus
condiciones técnicas y operativas generan otro peligro porque no estin en condiciones de dar
una respuesta profesional ni institucional.

El sistema internacional exige racionalidad que asegure un mejor grado en la toma de
decisiones y recordemos que una de las principales preocupaciones de este sistema
internacional en transicion, es la amenaza por la ausencia de un estado en paises que puedan ser
fuente de conflicto y poner en peligro a una regiones.
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Finalmente yo diria que en Paraguay no solo se necesitan estudios, para el proceso de
toma de decisiones que son muy relevantes, sino analisis acerca de la institucionalizacion
democratica del estado que es una tarea que nos compete a los paraguayos
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Comentarios

Roberto Russell’

Estoy invitado a hacer algunos comentarios del trabajo de Rut Diamint sobre el proceso
de toma de decision, supongo que me han invitado por algunas cosas que he escrito hace unos
afios sobre temas que alguna vez nosotros promovimos en el marco del grupo Rnl aunque yo
hace bastante ticinpo que no trabajo este area.

El trabajo me sugiere unas cuantas cosas, me ratifica otras y me lleva a plantear unas
cuantas preguntas. En la introduccion -y si me disculpan les aclaro que voy a hacer un trabajo
pagina por pagina que me permite enfatizar algunos aspectos- Rut empieza con una afirmacion
muy fuerte, que destila, yo diria en su forma mas pura, los conocidos argumentos de Allison y
Halperin, y que también aparecieron en las presentaciones de este seminario. Y dice: “No hay
una sola politica de seguridad ni una sola prioridad del gobierno norteamericano, no hay una
sola politica de no proliferacion, ni esta manejada exclusivamente por los actores de una rama
del ejecutivo. La decision es también una suma de intereses publicos y privados, de situaciones
de coyuntura que cambian de pais a pais, de afio a aiio. Las decisiones del gobierno
norteamericano son tanto el resultado del interjuego de organismos, agencias y oficinas del
poder ejecutivo, como de negociaciones del poder legislativo y se flexibilizan o se acentian en
gran parte debido al empuje o interés de algunos altos funcionarios y el empecinamiento de
otros que desde posiciones de mayor capacidad de decision o desde la pequeiia oficina de un
ministerio empujan sus creencias mas arraigadas.”

Esta referencia que hace respecto a los temas de seguridad podria valer para cualquier
otra politica publica en los Estados Unidos. En el caso de América Latina las situaciones
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difieren. El parrafo resume el modelo de la politica burocratica, modelo que como todos
sabemos se centra en la puja a nivel del ejecutivo y se le agrega la cuestion de la politica
llamada democratica, esto es la refacion ejecutivo-congreso; el rol de las personas gerenciando
a actores estatales, que son los encargados de tomar las decisiones y los actores privados que
influyen e inciden en el proceso decisorio Y ademas, e insisto en este punto por algo que voy a
decir después, en el peso de las variables contextuales.

Se dice ademas en la pagina tres que la logica que gobierna este proceso de la toma de
decision, en Estados Unidos es la diseminacion del poder, reflejo de lo que Allison plantea en
su libro La esencia de la decision. Ahora, en Argentina, por el contrario, este proceso, segun lo
que marca esta investigacion, esta dominado por otra logica, que es la logica de la acumulacion
de poder. Debido -y en este sentido todos podemos coincidir- a la gran fragilidad institucional
de la Argentina v a la historia que hemos vivido en (odos estos afios. Eisto sucede (rente a una
dinamica decisoria que seria como “la politica argentina parece originarse en un juego poi
incrementar la influencia para aumentar la capacidad transitoria de un hombre y tal vez s
equipo, de incidir en el proceso politico”. Esta es una manera de ver esta dinamica Pero podiia
haber otra manera de verla y hacia alli se dirige mi comentario.

La existencia de este juego que aparece en el trabajo podria estar indicando, como ha
pasado en otros casos, -y entre ¢ellos es tipico el Proceso del Reorganizacidn Nacional- que hay
mas difusion del poder de lo que uno imagina. Pues no se si la logica que domina el proceso
decisorio en la Argentina es esta logica de acumulacion de poder y yo lo discutiria como un
rasgo estructural. Quizas esto valga para el gobierno de Menem pero no me parece que valga
como rasgo estructural del gobierno argentino, y por lo tanto no sacarfa esta conclusion No
creo que esta sea la logica que domine necesariamente el proceso.

Esto vuelve a aparecer en la pagina veinticuatro. Ahi hay referencia a la historia
argentina complicada de las ultimas décadas, en las que se reproduce en una escala menor la
logica del realismo magico de la acumulacion de poder. No se porque lo llama realismo magico,
pero creo que si hay un realismo, que tiene que ver con la acumulacion de poder. Sin embargo,
me parece que el parrafo que viene inmediatamente después hay una especie de nomn sensu, pues
dice: “ello explica asimismo Jla suposicion de que los funcionarios civiles no sabian
exactamente que era el Condor 11 v que la fuerza aérea retaceaba la informacion, no existia
ninguna via formal de comunicacion y de acciones.” Entonces me lleva a la pregunta: jcual y
como es la unidad decisoria y donde esta la acumuiacion de poder. ?

Pues el tema del retaceo de la informacion lleva también a otra afirmacion de la pagina
veinticinco. Decir que en el proceso de toma de decisiones no hay [alta de informacion sino que
hay “ausencia de canales burocraticos para que esa informacion llegue a los tomadores de
decisiones y se constituyan en politicas analizadas...” en definitiva es decir mas o menos lo
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mismo, porque la informacion ¢sta, porque se supone que esta, pero es evidente que no esta en
el proceso decisorio. L.a informacion va muy segmentada y parcializada. En fin, calificaria con
mayor atencion este comentario sobre la logica de acumulacion de poder como caracteristica
estructural del proceso decisorio y también estimaria este tema de la informacion pues la que no
llega, no esta y en todo caso habria que ver porque no llega.

Otro punto que quiero resaltar acerca del sistema democratico y la politica de seguridad
y mas especificamente de no proliferacion en los EE.UU. Hay una primera afirmacion de que el
proceso de toma de decisiones es complejo. Esto lo sabemos y cuanta mas democracia, mas
complejo es el pais. Cuando la politica incluye una preocupacion central, algo que podriamos
Ilamar un valor global para un grande, sea EE.UU. o cualquier otro, intervienen mas agencias y
mas personas, y el proceso se hace mas complejo. Ahora, no obstante ello, en el caso especifico
de la no proliferacion, hay mas agencias, mas personas, pero al mismo tiempo, sus lineamientos
basicos, se mantienen. Decis: “esta politica se ha mantenido como una constante, bastante
eficaz, los funcionarios entrevistados, reiteradamente apelarona a una continuidad de intereses
nacionales de una politica consistente que atraviesa partidos, épocas y problemas, sostenida por
la institucionalidad de la nacion, por la estabilidad de sus objetivos y adem’s cuenta con el
Congreso como registro de la memoria institucional”. Esto es fortisimo. Mas a una politica, no
se le puede pedir. ¥ esta continuidad de politica arranca desde fines de los afios ‘40. Dice:
“control de armamentos y transferencia de tecnologia, -hoy misiles, ayer nuclear, agrego- ha
sido uno de los ejes centrales de la politica de seguridad nacional norteamericana”. Se suma el
tema de los misiles, que marcas bien cuando aparece el tema del Condor. A esto se agrega
también que el Congreso tiene alta participacién en el tema debido centralmente a la
preocupacion por la transferencia de tecnologia de otros paises, esencialmente de paises que
son aliados de EE.UU.

Y continuo, bajando al terreno de la practica, en la pagina veinticinco dice: “se eligieron
adecuadamente los canales de presion y decision politica de la Argentina”. Pese a la gran
complejidad la politica es coherente y consistente, y cuando hay que presionar, se presiona bien.
Entonces, frente a la pregunta dc la pagina dieciséis, si tanta superposicion de agencias no
interfiere en la solucion del problema, yo diria que en el caso argentino la respuesta es clara.
.Como se explica esto? A mi me parece que se explica de la siguiente manera: Primero, el
juego no es aleatorio, o sea no sale cualquier cosa de este proceso decisorio ni pasa cualquier
cosa. Mucho menos cuando se trata de un tema central. Como siempre decimos, hay muchas
ventanillas pero hay una sola puerta, una sola salida, sobre todo cuando el tema sube a las
jerarquias, a los actores con mayor capacidad de decision.

En la pagina ocho se ve que hay presiones sistematicas y sin tregua, lo que esta
probando que hay poca cosa aleatoria. No solo hay presion y esto es lo que me llamo mas la
atencion, sino que hay vinculacion tematica, lo que requiere un alto nivel de coherencia, hay
fungibilidad de poder. Y se muestra que ademas se ejerce eficazmente. Se conecta con el tema
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financiero y entonces o se destruye el Condor o se presiona por lo economico, Fs el caso
clasico de la vinculacion tematica wvegativa, Fisto no solo habia existido, sino que asi es
percibido por el gobierno argentino, el gobierno se da cuenta del problema de vinculacion
tematica negativa. ¥ en un momento que define la politica exterior en términos basicamente
economicos, se da cuenta que tiene que desactivar el Condor.

Todo esto quiere decir que la politica funciond. Sacando una de las conclusiones de este
libro que citaba Francisco Rojas, en el capitulo final de este libro decimos. Y cito: “los niveles
de consenso interno [lo que sucederia con este tipo de politica, ya que estas marcando una
consistencia fenomenal] son un factor que amplia o restringe el espacio de decision en la
medida que debilita las fronteras entre las cuales tiene lugar el debalc politico y se desarrollan
las disputas intrerburocraticas en un tema particular’”. O se, hay mucho consenso, entonces el
debate esta delimitado, la cancha, -como diria Carlos Rico- es mas chica, entonces, existe
mucha puja pero en definitiva hay una politica consistente y hay una relacion muy clara entre
teoria y practica.

Ahora claro, todo esto se da para el caso argentino y este es el punto que yo queria
agregar, esto no vale para todos. ;Y porque la Argentina? De nuevo la pregunta de siempre.
Sefialas que esta es una politica global, no es una politica para la Argentina, como paso toda la
vida, siempre hubo politicas globales y nosotros las recibimos de rebote. No hubo politicas para
la Argentina, sobre todo cuando toca un tema central como fue derechos humanos. Pero estas
politicas que son globales, siempre tienen por definicion una aplicacion selectiva.

Voy a tratar de decir porque le toca a la Argentina:

1) lo que dice Joseph Tulchin, por su pasado, la historia de la desconfianza. Por su
pasado especificamente en lo nuclear, hay una preocupacién especifica del departamento de
energia, hay un pasado nuclear.

2) Algo tipico argentino, por ir mas lejos de lo que razonablemente se puede. Otros
paises no han hecho estas cosas en América Latina.

3) La asimetria estructural que es un factor que hay que tener en cuenta para ciertas
COSas.

4) La irrelevancia relativa, muy importante, la marginalidad, y es una pelicula que va
vimos como nos pasé con derechos humanos,

5) E incorporando una variable que recién presento Francisco Rojas en su exposicion, en
el cuadro de condicionamientos estructurales, el grado de importancia para la superpotencia, y
ese era un tema de gran imporlancia para la superpotencia.

FEsta conjuncion de elementos ayudd a que le tocara a Argentina. Yo podria dar mucho
ejemplos en este sentido de otros casos, ime parece muy interesante y un aspecto muy valioso de
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tu trabajo: “Con Argentina se podia ejercer mayor presion que sobre otros estados, sin que el
equilibrio de relaciones se complicara.” y este no es el caso de Egipto que tambi¢n estaba
metido en este juego. Como no fic el caso de Corea del Sur con los dercchos humanos en la
época de Carter.

Aca hay un aspecto clave que me parece importante para entender porque caemos en
estas politicas globales y porque los globalistas siempre le ganan a los regionalistas, no
recuerdo ningan caso que lo pueda desmentir.

Ahora tengo dos preguntas. La primera: el rol de Gran Bretaiia que es un punto oscuro.
Yo creo que algo hay ahi, seria muy interesante ver un poco mas que paso. En esta relacion
bilateral hay un tercero. Ese es un punto muy importante.

Volviendo al tema de las variables contextuales, yo diria lo siguiente: EEUU pone mas
presion, el Condor estaba desde el ‘84 pero la presion se empieza a notar mas -seguan tu trabajo-
a partir del fin de la guerra fria. Y al mismo tiempo EEUU hace vinculacion tematica. La hace y
Menem la percibe y decide terminar con esto. Ahora, jque paso en la etapa de Alfonsin? Esto
quiere decir, leyendo lo que no esta, ;hubo menos presion? jEEUU tenia este tema mas abajo y
por lo tanto no hizo vinculacion lematica? Si esto es asi, aunque yo jamas estuve de acuerdo
con el Condor, los que cxageran con la confrontacion en la etapa de Alfonsin, por ahi solo
exageran. Pues hay una variable contextual y es un escenario mundial absolutamente distinto y
una prioridad muy distinta para el caso, desde los EEUU. Interesante esto, porque yo nunca lo
habia visto de este lado, y me lo sugirio tu trabajo. En tu trabajo no esta, pero valdria la pena
que ver que paso. Esto es: menos presion, menos vinculacion tematica y por lo tanto, menos
nivel de conflicto. Menem no lo podia aguantar. Alfonsin lo aguanto, quizas porque le gustaba
mucho el tema, pero esa es otra historia, otro cuento. Yo estoy tratando de ver cual es el nivel
de conflictividad que hahia con Estados Unidos y en que medida esto afectd la relacion
bilateral.

Por ultimo, la pregunta de si la destruccion del Condor cambio el patron tradicional de
relacion con los EEUU. Yo creo que si, y no solo eso, unas cuantas cosas mas, yo creo que
estamos en otro patron. La relacion carnal tan mentada es basicamente eliminar conflictos en el
area de seguridad y en el area de politica diplomatica. En el campo econdmico no porque, los
conflictos ya los tenemos y solo basta con leer los diarios estos dias.

Respecto de las otras presentaciones, en el caso de Paraguay, si es un modclo |, modelo
2 o modelo 3 de Allison. Paraguay, no se si es modelo uno, pero dos y tres aparentemente no.
Viendo lo que sucede en este pais estos modelos precarios no van.
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Algo que no entendi bien de la exposicion de Thomaz Costa: pedir mas racionalidad es
suponer que entonces que nos podriamos acercar al modelo uno. En realidad, el modelo uno es
el tipo ideal realista y lo que dice Allison es que se esta muy lejos de eso, sobre todo en un
contexto demaocratico, que es lo que nos esta pasando a nosotros. estaremos, tal vez, pidiendo
algo que no es posible. O sea, la idea de un estado racional y unificado es propia del modelo
uno y no es lo que pasa, pero quizas, no puede pasar. Y si el modelo esta flaco, a lo mejor no
puede engordar nunca. No uiere decir que es bueno o malo, pero esta es la situacion.

Seria interesante, y esto me surge por un comentario de Rojas, tener un poco mas claro
quien define la politica. Porque ahi estan todas las agencias, pero no esta claro quien la define
Y como esto va variando a lo largo del tiempo.

lLa otra cosa que me pustaria comentar es la percepcion del mundo, a raiz de la
presentacion sobre Chile. Yo calificaria también un poquito este tema de la percepcion del
mundo. Confieso que en algiin momento me embalé mucho con estas cosas, tiene que ver con
el tema del sistema de creencias y se podria hablar incluso de un sistema de creencias
contextuales, que estamos utilizando para ver ¢l caso chileno, pero lo interesante que salio del
cuadro que ustedes presentaron es: militares y otros en Chile, ven, por ejemplo, que el mundo
va a ser mas cooperativo. Al mismo tiempo, los militares y digo los militares en general,
suponen desde esta perspectiva que va a haber mas tension interestatal, mientras que otros
suponen que va a haber menos. ;Como es esto? Hay diferentes lecturas a pesar de que la
percepcion pareciera ser la misma. Y ademas trabajando estos temas en otros casos, no en
temas de seguridad, me di cuenta que esta es una variable que tiene un peso causal muy
relativo. Porque tiene mucho mas peso los motivos de los lideres, los intereses de los lideres
que las cuestiones vinculadas puramente con las cuestiones de creencias. No digo que no tenga
alguna relevancia, pero es un camino realmente muy sinuoso y ademas como es una variable
psicologica, es muy dificil de aprehender. Y normalmente la gente miente, que es la cosa que
uno ve cuando hace cross cuting, sobre todo si son actores porque a la gente le encanta hablar
de lo que hizo.



Toma de Decision y Formulacion de Politica Exterior

g . ¥
Joseph S. Tulchin

En el estudio comparativo, el dilema siempre es buscar ¢l equilibrio entre lo
particular -los detalles de cada caso- y lo general para maximizar nuestro entender del
fendbmeno y de los casos. Eisto es el objetivo del ejercicio intelectual. En el ejercicio nuestro de
estudiar el fenémeno de la toma de decisiones en materia de politicas de seguridad nacional en
seis casos distintos - Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Pert, y los Estados Unidos - tenemos la
complicacion adicional de que los casos demuestran una variacion de complejidad tremenda
hasta tal punto que en los casos extremos, EE.UU. y Paraguay, hay un argumento que no
estamos observando el mismo fendmeno en los dos paises. Sin embargo, yo voy a insistir en el
modelo comparativo y buscar una forma de ligar los seis casos discutidos.

Pero, antes de empezar, es necesario precisar algunos puntos teoricos. Es estudio
de la toma de decisiones en politica exterior o en politica de seguridad nacional hoy representa
la confluencia de dos corrientes distintas en las ciencias sociales. Una es la tradicional en
ciencias politicas que enflatiza las instituciones y las reglas formales del juego politico nacional
e internacional. Los trabajos que siguen esta tendencia se enfocan en el sistema politico y como
se discute a un caso de politica internacional. La otra, mas recienle, viene de la psicologia social
y representa lo que se llama la escuela de comportamiento (behavioral school)®. Estudios que
siguen ésta tendencia intentan aplicar las percepciones de la psicologia al comportamiento de
grupos y al proceso de la toma de decisiones.

Los estudios en este volumen todos se refieren al trabajo de Graham Allison, y su

lenguaje de modelos de decision making: los modelos llamados "uno", "dos", y "tres", segan el
- .. .. 5§ . . - T

grado de complejidad, de menor a mayor complejidad **. El trabajo de Allison es muy atractivo

" Joseph Tulchin, es director del programa Latinoamericano del Woodrow Wilson International Center for Scholars. Fue
profesor de Historia en la Universidad de Carolina del Norte en Chapel Hill y en la Universidad de Yale ademiés de haber
impartido cursos en diversas institnciones en América Latina y en BEuropa. Sus principales lineas de investigacion
incluyen las relaciones interamericanas y Ia plancacion estratégica en Latinoamericana. Es autor de un gran nimero de
libros entre los que encuentra, Argentina and the United States: a Conflicted Relationship y actualmente es editor de
“Current Studies on Latin America para Lyne Rienner Publishers” .

¥ The seminal work on behavioral approach (o decisiommaking is David Braybrooke and C.E. Lindblom, A Strategy of
Decision (NY: Tee Free Press, 1963).

¥ Graham Allison, The Essence of Decision (Boston: Little, Brown, 1971). Another important study in this tradition es
Morton H. Halperin, Bureaucratic Politics and Foreign Policy (New Haven: Yale University Press, 1990).
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porque ofrece un modelo para entender la toma de decisiones en muchas situaciones y en
muchos casos. Es EL modelo para entender las burocracias. Pero se olvidan que los trabajos de
Allison y otros, como los de E.R. May y Richard Neustadt, son esfuerzos de corregir el estatico
y exageradamente formal modelo de instituciones.*® Ellos descontaban la importancia del
estado porque su objetivo fue introducir nuevas variables. El resultado, no anticipado, fue que
los estudios posteriores olvidaron el estado. Ahora, como en muchas de las ciencias sociales, es
hora de reintroducir el estado (bring the state back in) y combinar el comportamiento con las
reglas formales®”. En mi comentario de los cinco trabajos presentados aqui, yo voy a intentar
juntar la teoria con la préactica. '

Yo voy a trata de crear una matriz de analisis que me parece que podria servir
como forma de entender los distintos casos individuales aqui presentados. Yo prefiero aplicar
un juego de variables de analisis para el estudio de la toma de decisiones y la formulacion de
politicas ptiblicas en cualquier pais y en cualquier tema.

Mi pretension es que este juego de variables podria utilizarse para construir una
tipologia de las tomas de decisiones en América Latina para los estudiosos del sistema
internacional. L.as variables las presentaré, no en orden prioritario, porque obviamente es una
reaccion a cinco capitulos en un libro. Son variables que aparecen en todos los casos con peso y
relevancia diferente y el desafio analitico es distinguir las variables una de la otra en cada caso,
y tratar de ofrecer un analisis coherente en la explicacion de la interrelacién de las variables,
que es la parte mas complicada, mas dificil de cualquier analisis y de cualquier presentacion
académica.

Las siete variables que voy a considerar son:
- tipo de régimen politico.
- permeabilidad del sistema politico a fuerzas exogenas.

- perfil o prioridad (saliente) del tema bajo estudio en la matriz de politica doméstica.

- vinculos entre politicas de defensa o de seguridad nacional y otros temas politicos en
discusion en el mismo momento.

* E. R. May and Richard Neustadt, Thinking in Time (NY: The Free Press, 1986).

 In his last book, Lindbom tries to do just that, Inquiry and Change (New Haven: Yale University Press, 1990).
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- existencia y fuerza de amenazas externas legitimas.
- el rol de personalidadcs, el factor de liderazgo.

- el acceso a la circulacion de informacion en el sistema de toma de decisiones.

Bueno, el primero es el tipo de régimen politico. Me parece que hemos aqui escuchado
una conferencia magistral en los cinco casos explicados. El peso de esa variable en la
formulacion de politicas pablicas se vio bien, cuanto mas articulado el sistema, mas complejo el
panorama de actores, mas complejo el contexto de las decisiones. Voy a diferenciar en una serie
de dimensiones o subvariables. Iis obvia la importancia de un tipo de régimen: un régimen
autoritario se supone va a ser muy dilerente a un régimen democratico.

Un régimen democratico con [LF.A.A. dominantes y autonomas va a tener un proceso de
toma de decisiones diferente, por lo menos en materia de defensa. No sabemos si el caso
peruano seria distinto a los otros casos, si tomaramos salud pablica. Seria interesante poncrlo a
prueba, para analizar la utilidad de ésta variable. Sin embargo, y sin tener un control por tema
bajo el tipo de régimen, yo distingo tres elementos que me parecen fundamentales, porque es
tan obvia y cruda la distincion entre los tipos democratico y auloritario que me parece
insuficiente. La primera dimension es la autonomia de las F.F.A.A.. La democracia chilena es
muy desarrollada, muy moderna, madura, articulada, pero tiene por factores coyunturales e
historicos un nivel de autonomia de las .. A A, varias veces exagerada comparada a otras
democracias en América Latina y que corresponde por lo general a un pais de menor nivel
democratico. Sorpresivamente, si no supiéramos la historia, supondriamos que el peso de esta
subvariable va a cambiar con el tiempo. El zorro no puede vivir mas de novecientos afios. Y la
autonomia de las .F.A.A. por ejemplo en Pera, se debe también a una personalidad. Pero estos
factores se tienen que tomar en cuenta, el tipo de régimen no es suficiente, agrego entonces
autonomin de las FRAA

Segunda dimension o faceta de la variable régimen es la fuerza y autonomia de
las instituciones democraticas. Mucho se hablé en todos los casos de la falta de articulacion del
Congreso y del Poder Judicial. La mililarizacion de asuntos del temario no tradicional, por
ejemplo, la campaiia contra el narcotrafico, se debe a menudo a la falta de instituciones
democraticas de seguridad interna articuladas. Si no hay sistema de Justicia confiable, bueno, el
diablo que conocemos o que hemos conocido durante toda la vida es mejor que un diablo con el
que nunca hemos trabajado. De hecho, es contraponer la policia contra las F.F.A.A. como
instrumentos de seguridad. En Rio de Janeiro, por ej. los escuadrones de la muerte que matan
chicos, se dice que vienen de la policia. La respuesta del gobierno, ain de Fernando Ilernrique
Cardoso, es mandar tropas. ;s mision de las FF.A A7 Tedricamente no. Entonces la
estabilidad y capacidad de las instituciones democraticas es importantisima dentro de la
variable régimen politico.
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Es preciso calcular la fuerza o eficacia de las instituciones porque con la misma
constitucion, dos naciones pueden llegar a dos constelaciones de fuerzas muy distintas. Por
ejemplo, en los casos de la Argentina y EF UU., como nos ha demostrado Rut Diamint en su
trabajo, con regimenes similares y con constituciones iguales, observamos una fuerte
descentralizacion de poder en los EE.UU. y una fuerte acumulacion de poder en la Argentina.

Tercero: tenemos un caso extremo y paradigmatico en Paraguay. Ilay que
reconocerlo y aprender de él. Jamas en el analisis de la vida real en Ciencias Sociales tenemos
un caso real paradigmatico; esto es para estudio de correlaciones, es de texto. llay uno y
tenemos que estudiarlo bien, mandamos a todos los cientistas politicos a Paraguay para sacar
sus disertaciones en ¢l proximo afio, porque con el tiempo...

Aqui debo abrir una especie de paréntesis refiriéndome a lo que dijo Roberto
Russell sobre el fenomeno norteamericano de la descentralizacion del poder, cuestionando lo
que dijo Rut de la acumulacion del poder en el caso argentino. I nivel de acumulacion
/descentralizacion me parece es una funcion de las instituciones democraticas. La hipdtesis es:
en la medida que las instituciones democraticas, que en teoria deberian compartir el poder
politico, tengan coherencia v fuerza, se va descentralizando el proceso de la toma de decisiones.
.o que observa Rut, y lo que cuestiona Roberto, es muy interesante, es el fenomeno de la
acumulacion burocratica de poder en la Argentina. A mi juicio esta correlacionado con la falta
de coherencia, la falta dc fuerza de las instituciones democraticas. Es un juego que queria
aclarar un poco, porque ademas, por el honor de Roberto, que ha escrito su disertacion sobre el
tipo de régimen y su importancia en la politica exterior, me parecid importante empezar con
esto.

Segunda variable: la permeabilidad del sistema politico a las presiones externas.
Hay algunos casos, Paraguay por e]., que ha sido casi impermeable en momentos dados a la
presion externa. Pero la permeabilidad influye muchisimo en la modalidad de formulacion de
politicas.

Ver hits history, Paraguay ha sido, tal vez, el menos permeable de los regimenes
de América del Sur. Aunque, con la transicion a la democracia, aunque imperfecta e
incompleta, y con el esfuerzo de insertarse, el pais mismo, en las redes econdmicas de América
del Sur, Paraguay frecuentemente se ha abierto a las influencias externas. La protesta conjunta
de Brasil y Argentina, con la aprobacion y el apoyo norteamericano, sentencio virtualmente la
revuelta de cuartel del General Oviedo contra el gobierno del Presidente Wasmosy. En un
momento de crisis, los militares paraguayos fueron mas abiertos a las influencias exteriores que
las fuerzas armadas chilenas durante los controvertidos esfuerzos de llevar al General Contreras
a juicio por abusos contra los derechos humanos.
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Tercer variable: esto tomado del andlisis de Thomaz Costa, que me parcce muy
importante. Es relevancia (salience), preeminencia, del tema bajo decision. Menos destacado, la
reaccion politica es "no me meto”, "no me importa", "no gasto mis fichas". Mas importante es
el tema, mas descentralizacion de decision making, mas influencia de otros actores,
precisamente porque el tema vale para ellos.

Cuarta: el vinculo entre el tema, (en éste caso el tema es delensa y seguridad
nacional), con otros temas en el debate publico nacional. Lo que dijo Roberto Russell recién en
su comentario a Rut Diamint era critico en el caso argentino: en el Condor, el vinculo del tema
comercio con el tema misilistico estaba muy fuerte y explicito. Y lo supo muy bien la
burocracia norteamericana y asi aplicd presiones a un punto neurélgico, y era logico hacerlo en
ésa manera porque Menem habia hecho el mismo vinculo al definir la politica exterior.
Entonces tiene sentido, esto en parte como la respuesta que en otro momento podria dar con
mas tiempo a Roberto, que lo que paso en el gobierno de Alfonsin ( en donde nunca se hizo la
conexion, ni en la Argentina, ni en Washington), era distinto al gobierno de Menem y por eso la
presion fue mas dispersa y menos eficaz. Pero no puedo detenerme mas en esto.

Quinto: la existencia de amenazas externas legitimas. Pert tiene amenazas
externas mas obvias que por ej. Chile, aunque las F'F.A.A. chilenas las crean a veces para
justificar su lectura de la realidad global y lo usan a veces las FF.A A, como ayer el
Comandante Molina Pico cuando dijo hablando de Chile y el escenario de la amenaza
tradicional, usé la existencia de una amenaza externa para aumentar su influencia, o su
participacion como actor en una toma de decisiones o en la formalizacion de politicas. Pero la
existencia de amenazas Jegitimas y reconocidas externamente es fundamental y da un espacio
de importancia a cada actor. Si hay amenazas reconocidas, como por ejemplo ¢l conflicto entre
Pert y Ecuador, es un mecanismo fuerte, un arma muy fuerte para reducir el debate interno 'y
acumular el poder. Si hay amenaza, no pucdo dejar que haya circulacion de informacion. El
tema es secreto. Si no es una amenaza reconocida, los actores aceptan la definicion de
privilegiar esa informacion. Pero cuando hay reconocimiento popular de la amenaza entonces
se puede cerrar la discusion.

Sexto: personalidades, la influencia de individuos, ahi entra Jo que podria ser otra
variable, pero yo preferiria dejarlo aqui; lo que dijo Roberto del sistema de valores, e ideologia.
Yo creo que la capacidad de cambiar de un modelo Allison No 3 de complejidad a un modelo
No 2 de organizaciones, hasta un modelo No | de racionalidad, la racionalidad queda en la
manos de un actor principal, una personalidad. Puede ser dictador, puede ser un individuo
relevante. Entre nosotros por ¢j. tuvo Collin Powell una importancia increible en la discusion
del presupuesto de defensa en 1994, El que era como una especie de dios después de la Guerra
del Golfo y lo mandaron a ¢l y a veinte Sub-Secretarios de Defensa para defender el
presupuesto, y por eso tanta gente queria que el fuera candidato a presidente. Entonces a veces
los individuos determinan. El caso obvio entre los cinco que hemos tratado en que un individuo

72



puede cambiar la manera de formular politicas es Fujimori. Con su golpe cambio, hasta el tipo
de régimen, del dia a la noche. Mas obvio hubiera sido el caso urugnayo de los afios sefenta,
pero en {in, no hace falta un cambio tan obvio para que el analista reconozca que un individuo
puede ejercer una influencia como variable en el modelo.

Séptimo y ultimo, es la vartable de informacion. listo lo hemos tratado en
distintas formas ésta tarde A mi me fascina csto, y con ello vuelvo a mis reflexiones sobre el
sistema internacional. Fn la introduccion decia que al estudiar la toma de decisiones y la
formulacion de politicas yo preferivia mi lectura de Lindblom y no de Allison, y me parece que
en éste caso Lindblom es mas util que Allison En el mismao sentido, hablando de informacion
estamos hablando de un sistema cibernético. Roberto y Rut tienen discrepancias entre st hay o
no hay informacidn, si no llega La variable de informacion, que forma una parte tan importante
del trabajo de Rut Diamint en esta publicacion, demuestra la utilidad de combinar las
perspectivas institucional y de comportamiento. El estudio de las instituciones indica por donde
o como la informacion debe cireular i estudio de la burocracia indica porque no circula en la
manera debida y en algunos casos, como algunos actores no pueden aprovechar la informacion
que tienen a su alcance. Listo fue comprobado en el estudio clasico de la toma de decisiones
sobre el ataque a Pearl Tlarbor en diciembre de 1941, en que el autor hace la distincion entre
informacion que podemos aprovechar (sounds) e informacion en ¢l sistema que no se puede
entender (static)™ Y si la informacion no llega, la pregunta analitica es por qué no llega Puede
ser un individuo que no o deja cireular: “yo no quiero que Uds. tengan esa informacion, esto es
mi poder”, “yo soy CIA, 0 soy miembro de una comision del Congreso™, “ soy periodista”™ 17l
acceso a la informacion me parece importantisimo, y con esto cierro el circulo y vuelvo a la
primer variable que es el tipo de régimen

Obviamente en la democracia el acceso a la informacion no es un juego analitico.
es un aspecto, una faceta de la cindadania, imprescindible en cualquier democracia. Fnionces
de las ponencias escuchadas me parece de nuevo como en mi primer variable, que hay cuatro
facetas de mi variable informacion Una es que a mi me sorprende algo de lo cual varias de las
ponencias hablaban: del rol de los tencnacratas civiles adentro del aparato de las FTEA A Estos
son los civil servants, en la jerga inglesa; y la continuidad es sumamente importante. Un nuevo
General llega, es Jefe de un arma, y llega al Estado Mayor y no sabe donde esta el baiio Bah!
simbolicamente, exagerando!, pero lo que quiero decir es que los (ecndcratas en un sistema
modernizado, sofisticado tienen gran influencia, potencial. Tlay que saber usarla, hay que ganar
la confianza del Estado Mayor, hay que convencerle que uno es confiable, como diria el
canciller, confiable en la formulacion de politicas y ver si ellos mismos saben usar la
informacion de la cual no son duefios, pero por un momento pasa por sus manos,

"R, Wollstetter, The Attack on Pearl Tharbor (New Haven: Yale University Press, 1967); also John Steinbruner, The
Cybernetic Theory of Decision (Princeton: Princeton University, Press, 1974).



Dos: después en la democracia hay una variable que es sumamente importante
que viene de la economia, limits to entry, como se gana acceso a la informacion, y quién tiene
derecho, que es el costo en (érminos econdmicos.

L.a tercer faceta es ¢l rol de la opimon pablica, que no es lo mismo que los limites de
entrada de la informacion Y ahora, finalmente la cuarta faceta, el [lujo de la informacion en el
sistema gubernamental es muy diferente en Brasil que en la Argentina, y diferente en Chile v
hay factores vartados para esto, historicos, culturales, etc. etc., pero esto es muy importante.

Entonces repito que no es que hay o no hay informacion  ntre nosotros, en
EE UU. nunca hay problemas de falta de informacion, es que hay demasiada informacion Una
manera de ganar espacio en la foma de decisiones gubernamentales en EE UL es mandar arriba
toda la informacion, porque no hay tiempo Una de las decisiones mas importantes en el
gobierno de Clinton en materia comercial fue aceptar al Mercosur como interlocutor. Cuando
empezO el gobierno de Clinton era opucsto a tratar con un conjunto de estados porque la
tradicion politica era hilateral, tratar bilateralmente. Pero USTR no tenia personal suficiente.
Micky Kantor cuando todavia era ‘Trade Representative, fue al presidente a decirle - Nosotros
no podemos seguir con la politica suya de negociaciones bilaterales, tenemos que elegir grupos
de paises Aqui hay uno. Yo no sé nada de éstos paises. porque no se ni donde estan, pero se
llaman Mercosur. Fsto no pasé de un dia para otro, fue un proceso de dicciocho meses, pero de
esta tenemos testigos, y todo estd escrito. Fue una decision tomada debido al exceso de
informacion o la falta de personal burocratico y lo aceptaron. Ahora el Mercosur es por lo
menos un interlocutor aceptado por todos los Ministros en BF.ULL y en gran parte fue por
asuntos de informacion.

Los trabajos en este texto logran ensefiarnos dos puntos fundamentales Fl
primero es que vale la pena estudiar la toma de decisiones en distintos casos nacionales porque
el estudio comparativo nos permite entender mas de cada caso que de cualquier cantidad de
estudios especificos de un sélo caso. También, en los casos de paises lLalinoamericanos de
fuerte y larga historia de intervenciones militares, los estudios comparativos nos ofrecen
sugerencias de como se puede fratar algunas situaciones sensibles en cada pais La toma de
decisiones es parte de la democracia y ninguna fuerza armada tiene derecho de eliminar a los
civiles del proceso. Lo segundo es que las politicas de seguridad nacional son temas centrales
en la vida de una democracta Cuanto mas consolidada la democracia, mas abierta la discusion
publica de las politicas pablicas y mas importante que nunca incluir la seguridad nacional en el
debate publico.
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