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Abstract: Los eslaclos de America Latina han cm_nenzaclo un cli.ilogo sobre cueslioncs de dcfensa orientado a la 
creaci6n de un nuevo sistema de seguridml, en consonancia con los cambios de la coyuntura global y los procesos de 
democratizaci6n. Pero a nivel interno, la delinici6n de politicas de defcnsa a{m no cuenta con los recursos 
apropiados a la formulaci6n de polilicas dcl cstado. 
Este documento reune una serie de articulos sobrc los procesos de toma de decision en asuntos de seguridad
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comparando la experiencia noticamericana. 1111 sistctna rncional burocnHico, con las decisiones de ci1pula de los 
gobiernos de Brasil, Chile. Pert', y Pamguay. 
El progreso de los mecanismos de intcgraci6n genernn una dcmanda de estahilidad, reciprocidad y transparencia en 
la formulaci6n de politicas, que liende a rcvertir la tradici6n latinoamericana)1acia la concentraci6n de poder y et 
debilitamiento de la participaci6n ciudadana en cl control de la gesti6n pt',blica. En los temas de seguridad, este 
deficit ha sido obviamenle mayor por la mllonomia militar en la delinici6n de sus politicas. Recien en los i1ltimos 
m1os se ha abierto una interlocuci6n difcrcnle q11c tiendc a originar oblig;1ciones en la explicaci6n e informaci6n de 
las respcctivas pollticas y la ncgociaci6n en base a intercses mufuos. Los trabajos qne aqui presentamos son parte 
clel proceso largo y complejo de la consolidaci6n de la dcmocracia en America Latina. 

Trab:-\ios presenlaclos en el seminario "El proreso de toma de Decision en temas de Segwidad. Una pe,:wectiva 
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lntroduccion 

Los cambios del contexto internacional post- guerra fria y el establecimiento de 
democrncias en los palses de la America 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 creaci6n de un nuevo sistema de seguridad 
que responda a los desafios de la reciente coyuntura regional y global. En estos t'iltimos anos se 
avanz6 en el control de armas de destrucci6n masiva, en la resoluci6n de conflictos a traves de 
pactos que tanto negociaban una soluci6n entre el gobierno y la guerrilla como resolvian 
disputas territoriales a' traves de medios pacificos. Simultaneamente, los paises de la region 
pudieron tener una interlocuci6n distinta vinculada a sus proyectos de inserci6n en el mundo y 
pese a muy contados episodios, la region atraviesa un periodo de tranquilidad y cooperaci6n. 

La �ondiciones externas impulsaron unreplanteo y una reformulaci6n de sus respectivos 
esquemas de seguridad, superando las falencias adquiridas por • la peculiar evoluci6n de sus 
sistemas politicos. Las cuestiones de defensa habian sido un reducto exclusivo de las ruerzas 
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 
integraci6n dieron lugar a la emergencia de vinculos de cooperaci6n que implicaban cambios 
profundqs.en las orientaciones de politica exterior de los gobiernos latinoamericanos. 

Los nuevos escenarios generaron una demanda de estabilidad, reciprocidad y paz que 
convocaba a transformar las tradiciones de confrontaci6n. Si en el- pasado, la defensa del 
territorio habia sido la prin�ipal hip6tesis de conflicto bajo la cual habian fomentado sus 
sistemas de defensa, la incorporaci6n a bloques regionales impuls6 alianzas e intercamhios de 
tal intensidad, que a pesar de la resistencia de algunos sectores, todos los paises debieron 
rectificar sus pa�1tas tradic..'i'onales de relacionamiento . Las fuerzas armadas debieron ceder ante 
el empuje y el dinamismo de fas medidas disenadas por equipos politicos e impulsadas por 
actores pt'1blicos y privados. 

Ha sido tambien una lradicibn en el desarrollo de las naciones latinoamericanas 
mantener una vision autocentrada, sin una fuerte conexi6n con los acontecimientos 
internacionales. Las preocupaciones de los gobiernos estaban focalizadas primariamente en sus 
propias naciones y en segundo termino en relaciones bilaterales selectivas con pocos estados. 
Esa insuficiente vocaci6n hacia lo global confribuy6 a que Ios 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 conociri1iento de los procesos de toma de decision y las negociaciones internas y 
con otros paises no recibieron atenci6n suficiente y a pesar de ciertas disimilitudes, casi todos 
los paises !urn careciclo de transparencia en la elaboraci6n de sus politicas. La,concenfraci6n de 
poder y una fragil participaci6n ciucladana en el control de la gesti6n pt1blica, restaban 
posibilidades de comunicaci6n y de evaluaci6n de los actos de gobierno. En los temas de 
seguridacl, este deficit ha sido obviamente mayor por la autonomia n1ilitar en la definici611 de 



sus politicas y por las sucesivas .visiones antagonistas que emergian de las posiciones de esos 
actores. Durante los gobiernos ntilitares cualquier asunto de seguridad era una secreta cuesti6n 
de estado y la discrecionalidad fue la caracteristica saliente de medidas. 

' 

Esa forma de hacer politica se reproducia en e1 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 distorsi6n creando una politica latinoamericana que no diferenciaba 1<1;s 
disimilitudes entre estaclos y subregiones. El dialogo era complicado y no existian canales 
similares entre los diferentes actores del norte y del su5. Ademas, salvo en temas puntuales 'y 
peri6dicos, America Latina no ocupaba un lugar prioritario en la agenda de politica exterior 
norteamericana, mientras que la falla de claridad en la definici6n de politicas hemisfericas 
ampliaba ·1a confusion y promovia la utilizaci6n de vias informales. Recien en los (iltimos afios 
se abre una interlocuci6n diferente que tiende a originar obligaciones en la explicaci6n e 
informaci6n de _las respectivas politicas y la negociaci6n en base a intereses mutuos. 

Este documento es • una contribuci6n para la comprensi6n 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 analisis de las 
negociaciones llevadas a cabo por las diferentes agencias del gobierno norteamericano para 
detener el desarrollo del proyeclo del misil Condor U. Este emprendimiento iniciado en 1984 en 
Argentina, en base a desarrollos anteriores de la Fuerza Aerea Argentina, desato un proceso de 
negociaciones politicas que involucr6 a un gran 11(11nero de agencias estadounidenses, 
traducidas luego en el ejercicio de una alla presion sobre el gobiernd argentino. 'La comparaci6n 
entre ese complejo y m(iltiplc proceso decisorio burocratico y las decisiones de c(1pula en la 
Argentina sirve de principio para discutir y conocer mejor atnbos sist:emas politicos. Este 
informe fue elaborado en base n la investigaci{rn corrcspondiente n la heca otorgada por el 
Proyecto de Entrenamiento de lnvestigadores en Formaci6n, del Programa Latinoamericano del 
Woodrow Wilson Center, dirigido por el Dr. Joseph Tulchin. 

Como parte de las activiclades de entrenamiento, en octubre se realizo un encuenti-o en la. 
Universidad Torcuato Di Tell a de .la ciudad de Buenos Aires, con el apoyo de) Departamento de 
Politi ea y Gobierno, dirigido por el Dr. Jose Maria Ghio. Al mismo fueron invitados •· 
academicos de la region para que en base a ese documento inicial presentaran un panorama del 
proceso de toma de decisi611 en sus respcctivos paises. Asi, participaron Francisco Rojas • 
Aravena y Claudio Fuentes de FLACSO-Chile contando fas decisiones y la coordinacion de 
politica en temas de defensa chilenas; Thonrnz Guedes da Costa, del Centro de Estudios 
Estrategicos de la Secretaria de Asuntos Estrategicos presento el proceso decisorio en 
cuestiones de seguridacl y defensa en Brasil. El caso de Per(1 fue presentado ppr Rolando Ames 
de la Universidad Catolica de Lima, en tanto que Jose Luis Si111611 explico el proceso decisorio
en seguridad y defensa en Paraguay. 

• • • 

Asimismo, hemos incluiclo la desgrabaci6n de los comentarios del Dr. Roberto Russell 
• focalizados en et analisis del .caso argentino, creyendo que pueclen resultar de utilidad para
estudiantes univer$ilftrios. El documento cierra con un trabajo clef Dr. Joseph Tulchin • que
enmarca los casos latinoamericanos dentro de las prioridades y tendencias en la toma de
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decisi611 del gobierno 11orteamerica11n. 

Estos estudios se inscriben dentro de las propuestas quc el Programa Paz y Scguridad en 
las Americas, que coordina el Dr. Tulchin del Programa Latinoamericann d?I Woodrow Wilson 
Center de Washington, co11juntatlle11te con el Lie. Rojas Aravcna dcl Area de Relacioncs 
lnternacionales y Militares de FLACSO de Chile. Su finalidad es promover la cooperacic'111 en 
as1111tos de seguridad y un nrnyor entenditlliento hemisferico. El prngrama Im convocado 
tradicionalmente a academicos, firncionarios y militares para ampliar la discusion entre los 
diversos sectores involucrados. Por ello, en el encuentro de oct11bre estuvieron presentes 
miembros de la Cancilleria y el Ministerio de Defensa argentinos, representantes de la 
embajada del Paraguay, del gohierno de Brasil, clel Ministerio de Defensa de Chile, politicos, 
miemhrns del Congreso argentino y acaclemicos. 

Queremos agradccer a la Fundacic'm Ford por su apoyo al programa de Entrenamiento de 
lnvestigadores en Formacion. Tamhi1�n, agradecemos al Programa de Paz y Seguridad en l<1s 
Americas que ha fomentado el estudio de las politicas de seguridacl nacional y regio11<1I en 
America Latina y que ha facilitado la realiznci6n de foros subreginnales para intercmnbiar 
ideas sohre el tema, foros que perrniten una mayor transparcncia interestatal en la rcgi6n y, por 
lo tanto, ayudan en los estudios de la loma de clecisiones que aqui presentamos. Ta111hie11 
queremos agradecer a las autoridades de la l/niversidacl Torcuato Di Tella que nos brind6 un 
ambiente academico y abierto prim discutir temas antes muy sensihles y dificiles. El patrocinio 
de la universidad legitirniza los estudios serios en un campn acadt�mico todavia poco pisaclo en 
1111estros paises. 

Los estudios presentados amplian Ins forns • y fas posibilidades de incrementar el 
entendimiento y proveer de la inf'ormacicrn que permita a los academicos, seguir profonclizando 
en un campn clel conocimientn quc esta en crecimiento y a los fimcinnarios, contar con turn 
contribuci<'lll para el proceso de la toma de decision utilizando una perspectivn comparada. En 
este momento de profl111dizacibn de los enlendimientos regionnles eslt.� tipo de estudio 
contrihuye a iclentificar espacins de cooperacibn y trabajo conjunlo. I ,a trnnsparcncia en In toma 
de decision favorece la producciirn de rutinas hurocraticas, de compromisns formalizaclos y 
accntt'ra la previsibilidad en la elahoraci611 de politicas, necesaria parn los acuerdos en marcha. 

Reconocemos que estns estuclios comparaclos no solamente focilitan la comprensicln del 
proceso en cacla pais estudiaclo sino tambien que por la naturaleza clel tema y de la informacicrn 
compartida, aumentan la transparencia entre estados, que en si es una medida de confianza 
mutua. Los estudios cnmparativos son un mecanismo de analisis particularmente t'.1til en temas o 
campos en los cuales tradicionalmente la informaci6n fue poca y mala. Los debates, tal como el 
que presentamos en la Universiclad Di Tella, reflejado en este documento, abre un poco mas la 
vcntana con la que cuenta la ciudadania para mirar a su gobierno. Expresada de otra manera, 
los trahajos que aqui presentamos son parte importante del proceso largo y complejo de 1<1 
consoliclaci6n de la democracia en America Latina. 

Rul Dia111int 

Abri I de 1997 



El gobierno nortea,nericano ante cl caso del Condor II. 

Sistemn burocnHico y torna de decisiones
1

. . • 2por Rut Dia1111l1t 

lntrnducci(m: 

Este trabajo parte del intercs por comprender un sistema de gobierno que se supone 
altamente racional y burocratico: el sistema de gobierno norteamericano, con la finalidad 
1secundaria de entender los errores de percepci6n de los gobiernos de Argentina. En principio,
esa estructura aparecia como un mapa de oficinas, agencias y normas delinidas por reglamentos 
precisos y por una continuidad y consiste11cia asombrosa a los ojos de un latinoamericano. Es 
tm sistema de gobierno complicado, extcnso y superpuesto en el que se combinan una 
organizaci6n altamentc 16gica junto a un juego oculto de personalidades y estilos individuales. 

Para poder recorrer ese laberinto inst itucional, cl objetivo era rclevar cl proceso de toma 
de decision en un asunto de seguridad internaciom1I. El caso elegido fue las negociaciones por 
el desmantelamiento del misil C6ndor 11'1. Esta negociaci6n habia sido exitosa para el gobierno
norteamericano, incluia la participaci6n de numerosas agencias del gohierno, se vinculaba a 
varios paises, desde los aliados del G7 hasta et area de tensiones mas sensitivas como es el 
Medio Oriente. Paralelamente se habia constituido un nuevo regimen de seguridad 
internacional que estaba directamente vinculado a Condor ll y cuya formulaci6n y vigencia 
trascendian la situaci6n creada por et misil argentino. El seguimiento del proceso de 
formulaci6n de la politica hacia la destrucci6n del misil recorria suficientes agencias del 

1 La version completa de este trabajo sera publicada por The Lalin American Program, The Woodrow Wilson 
International Center for Scholars. 
• Profesora de la Carrera de Ciencia PoHtica de la UBA, coordinadora del Proyecto "La cuesti(m civico-111ilitar en las
nuevas dcmocracias en America Latina" (Univcrsidad Torcuato Di Tella y Fundaci6n Ford): e investigadora de "Paz y
seguridad en las Americas", (Wodrow Wilson Center for Scholars y FLACSO - Chile).
Fue asesora (1993-1996) de la Subsecretarfa de PoHtica y Estrategia del Ministerio de Defensa argentino. Obtuvo la beca
Fulbright y la beca "Training Progrnm", Woodrow Wilson Cc11ter for l11ternational Scholars.
Es autorn de varios artfculos sobre tenrns de seguridad y dcfe11sa y sus iiltimas public11ciones fueron "Argentimr y los
prnceso.� de verificaci6n" y "La privat.izaci611 cle la seguridacl en Argentina".

1 Quiero agrndecer al Henry L. Stimson Center y al Center for International and Security Studies at Maryland. clesde 
donde realice mi trabajo, por el soporte clurantc cl pedodo de mi invest.igaci6n en Washington. 

1 

Asimismo, permitia analizar algunos de los procesos de toma de clecisi6n clel gobierno argenli110. 
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gobierno como para entender la l{igica de su funcionamiento, las definiciones de su politica y 
cruzaba dos periodos fondamentales: la epoca 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 polilica de no proliferaci6n, ni esta manejada exclusivamente 
por los actores de una rama del cjecut ivo. La decision es tambien mm sum a de intereses 
pt'tblicos y privados, de situaciones de coyuntura que cambian de pais a pais, de aflo a aflo. Las 
decjsiones del gobierno norteamericano son tanto cl resultado del interjuego de organismos, 
agencias y oficinas del poder ejccutivo, como de negociacioncs del poclcr legislativo y se 
flexibilizan o se acentt'ian en grnn parte clebido al empuje o interes de algunos altos fi1ncionarios 
y el empecinamiento de otros que desde posiciones de mayor capacidad de decisi{rn o desde la 
pequeifa oficina de un ministerio empujan sus creencias mas arraigadas. 

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

Primero, las preocupaciones y concepciones clel gobierno notieamericano, que implican 
t;into sus politic;is de l;irgo plazo en temas de no proliferacion y que son politicas globales, 
como asimismo l;i 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 llll capitulo. 

En segundo termino, la peculiaridad de las relaciones e11tre Estados Unidos y la 
Argenti,rn fijaba conclicionamientos p;in, la toma de decision norteamericana: debian intentar 
modificar una politica que ap;irecia con10 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 notieamcric;ina 
En el primer caso la 16gica que gobiern;i el proceso de toma de decision es la acum11laci6n de 
poder, en el segundo es la disemirrncion del poder Aunque Halperin 5 present;i una forma de 
acumulaci6n de poder basada en la idea de mantener o incrementar la inOuencia -individual o 
institucional- la diferencia con el caso ;irgentino radica en que tal como es descripta en su lihro, 
Halperin la relaciona con la posibilidad de rnantener un cargo, una agencia o una funci6n, 
reproducir la misma burocracia, clentro 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 cambiC:), la politica argentina parece originarse en un juego por 

5 Halperin, B11rotmti<: Politir:s and Foreign l'oli<y, Brookings Institution, Washington, D.C., 1974. 
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incrementar la influencia para aumentar la capacidad transitoria de un hombre y tat vez su 
equipo, de inciclir en et proceso politico. Esa extrema conccntraci6n de pocler cleriva en la 
fragiliclad de las instituciones a favor dcl fr1rtalecimiento de las personalidades. 

Ln polit.ica int.enrndmrnl de seguridad nortcmncrkmrn 

Si bien en el ambito academico se ha trataclo de mantener turn linea de divisi6n entre la 
politica domestica y la internacional, y se mantiene una fuerte crcencia en la conveniencia de 
que los problemas internos no afr�cten la politica exterior6 , la realidad es que por lo menos para 
America Latina la politica exterior fiie siempre parte de la politica inlerna de los Estados 
Unidos. 7 

El inicio de la post-guerra fr ia trajo las inevitables confusiones de un cambio de orden, 
sin embargo, con un enfasis distinto los temas de no proliferacion y el aumento de las 
capacidades defcnsivas norteamericanas discifadas por el gobierno de Reagan se continuaron en 
la administraci6n Bush. Asi, cl control de armamentos y de transferencia de tecnologia sensitiva 
rue uno de los ejes centrales de la politica de seguridad nacional nortcamcricana, mostrando que 
pcsar de la gravitaci6n de las variables contcxtuales, hay una continuidad en los principios 
b{1sicos. Esta politica implicaba dos procesos: por un lado evitar la proliferacion de armas 
nucleares, quimicas y biologicas y los medios para su lanzamicnto, espccialmcnte para los 
paises del Tercer Mundo -dado que con la ex-Union Sovietica existian acuerdos que se 
pensaban implementar a lravcs de negociacioncs bilaterales-. En ·segundo termino, incluia el 
desarrollo de la capacidad de dcfensa propia y de las nacioncs aliadas a lraves del SDI 
(Strategic Defense Initiative). Esta politica foe una inicialiva del Pc11U1gono, rcsistida por cl 
Departamento de Estado, bajo lo que se conoce como cl "Nitze criteria". La posici6n era que un 
programa de este tipo, que suponia la continuidad de clesarrollos estrategicos de alta tecnologia, 
daria excusas a la UR.SS para dilatar sus acuerdos en el "Start Treaty". 8 Esta oposici6n de 
criterios refleja una t.endencia entre ambos ministerios que se reproduce con el caso del Condor 
II, hay una mirada mas global, mas politica en la Cancilleria, micntras que en Dcfensa se 
priorizan posicioncs de mayor conteniclo tecnico-econ6mico. 9 

'· Halperin, op.cit, pg.63 . 

. . . is certainly trne that foreign policy in the United States is always closely tied to domestic politics-and has been since 
the fo1111cli11g of the Republic- en Joseph T11lchi11, "The Formulation of U.S. Foreign Policy in the Caribbean", 771e • 
A1111als qf' the Amerir:011 Ar:odemy, AA PSS, 533, May 1994. pg.178. 
8 Caspar Weinberger, Fighting.for Peace., Sewm. critiral l'erm· in the Pentagon, Warner Books, New York, 1990. 

!' Como lo senah, Nolan, ver ha sido partt� de la politka de los E."tados Uniclos en el pedodo post-guerra fria, ver como 
balancea los imperativos de la cooperaci6n y la protecci6n de los avances tecno16gicos "es el leit motiv de controversias 
cr6nicas sobre co1110 implementar 111�jor controles de export.aciones estrategicas en adversarios militares sin penali1 .. ar 
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En lo referente a la prolifernci{)n, el gobierno se encontr{) con que era mas fricil controlar 
un solo f rente como era la Union Soviet ica con sus armas nucleares y no varias nacinnes 
(alrededor de I J) que trataban de tener no solo armas nuclenres, sino tambien quimicas, 
biol6gicas y misiles. Fstos camhios, sin embargo, no implicaron llll camhio de politica, pues el 
foco sigui6 siendo el mismo desde I 94S 10:. la preocupaci6n por la di fusion de annas de alta 
efectividad militar que puedan actuar en contra de paises amigos, los que tiene menor capncidad 
de defensa, o emplearse clirectamente en contra de Estados Unidos. Entonces en estos asuntos 
antes y despues de la Guerra Fria se mantiene una coherencia politica y una percepci6n de 

• ·1 11 amenaza s11rn ar. 

Los vinrnlos de Argrntina con los l�stados lJnidos 

El proceso de negociaci6n del progrmna Condor reflejn simultaneamente la tradici6n de 
desentendimiento y equivocaciones comunes a una historia de relaciones, pero tambien anuncia 
el cambio de perfil de un gobicrno q1.1e buscaba un nuevo modelo de inserci6n internacional. 
Como sefiala Joseph Tulchin, "La historia de las relaciones entre los Estaclos Unidos y la 
Argentina es la de repetidos malentendidos, extendidos periodos de tensi6n y oportunidades 
perdidas de cooperaci6n y amistacll' 12 La permanencia de estas tensiones a lo largo de 
cliferentes gobiernos y regimcnes es para Tulchin la clave de una base estructural que inhabilita 
a la Argentina y a los Estados Unidos a cnnstruir una relaci6n de mutuos beneficios. En alguna 
medida, aunque el gnbierno de Menem mantiene algunas de las tcndencias de relacionamiento 
tradicional, la negociaci6n por el desmantelamiento del Condor II parece constituirse en un 
cambio u en el tipo de inserci6n global y en especial, del tipo de vinculaci6n que quiere 
establecerse con Estados Unidos. De ser asi, se podria estar frente a la finalizaci6n de hi 
situaci6n de excepcionalismo argentino que presenta Tulchin. Desde esta perspectiva el 
desmantelc1miento del misil tenia como result,1do positivo asentar iluevas capacidades que seran 

intereses eco110111icos", en Jane Nolan, Tmppillf.?S ,,r Power, Ballistic Missiles in the 771ird World, The Brookings 
Institution, Washington, 1991, pg.4. 
10 Henry Sokolski, "Nonproliferation: The Last 50 years". The Non Proliferation Policy Education Center, Washington, 
1996. 
11 Nolan plantea que en el caso de los 111isiles balisticos lo que .se produce es 1111a 1meva dimensi(m de politica 
internacional, aunque esos progrnmas se desarrollaron en algunos casos en anos anteriores a la post-guerra fria, porque 
pueden alcanzar sus objetivos maoteniendose 111:is invulnerahles a la delensa, pueden adaptarse facilmente a cargas 
dilerentes en sus cahezas, alcanzan rapidarnente s11s ohjetivos, por lo que son m{ls desetahilizantes. Ver fane Nolan. op. 
cit, pg.8. 
1
� Joseph Tulchin, Argentina and the United States, a Cm1fli<:ted Relationship, Twayne Publhihers, Boston, 1990, 

pg. XV Joseph Tulchin, Argcmti11a and the United Stat,•s, a Cm1f1irted Relationship, Tway11e Puhlishers, Boston, 1990, 
pg.XV. 

IJ Rut Diamint, "Camhios en la politica de seg11ridacl. Argentina en busca de 1111 perfil 110 con.llictivo'', Fuerzas Armadas 
y Sof'iedarf, Chile. enero-marzo fie 1992. 
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una herramienta mas valida para la inserci6n flitura de la Argentina. 

La visi6n tradicional de la Argentina poderosa, granero del mundo, que perdura en la 
mitologia nacional, compiticndo de lcmna pareja y mcdible con Brasil por la preeminencia en la 
America del Sur y disputando mercados e intereses con los Estados Unidos, crearon el marco 
parajustificar la sofisticacic'rn tecnol6gica de! Condor. Seifala Tulchi11 que esa creencia de ser un 
gran pocler 11 •.. fue el error fundamental de la polit.ica exterior argentinfl en el siglo veinte: aspirar 
al ejercicio del poder en los asuntos mundiales e insistir en el rcconocimiento de sus roles como 
una naci6n poderosa e innuyente cuandn tenia poco pocler y limitada innuencia". 14 Esta rue la 
fantasia de tener el rnisil m{is sofisticado del momento sin tener tm poder equivalente y jugar a. 
acumular prestigio sin evaluar los costos, mirnr cl mundo por los ojos de los que sofiaban con 
la perdicla potencialidad de la Argentina de inicios de siglo. Esta era una visi{m de realismo 
politico al menos muy ingenua, 15 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 crecimient.o y poderio. Como sefialaba un funcionario 
del Departamento de Estado, "Argentina no miraba al munclo, su perspectiva no 11egaba mas 
alla de Latinoamerica y cl Condor 11 es una consecuencia de como Argentina miraba al 
mundo."1''

Esta polit.ica de poderio 111ilitar no nace con el Condor II pucs los desarrollos nucleares 
habian sido la fuente de desconfianza mas antigua e irritante para las grandes potencias. La 
Comisi6n de Energia Atbmica fi.1e creada en 1950 por el Presidente Peron, con el aporte de 
algunos cientificos nazis emigrados despues de la guerra, desarrollando un programa nuclear de 
uso civil, pero que paralclamente 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 justificacba11 la mante11ci611 del proyecto por las viejas antinomias entre las 
dos potencias del sur. Argentina dcstin6 considerables recursos al programa nuclear, 
soste11iendo una politica aut6noma quc no aceptaba ni Tlatelolco ni TNP, coherentemente 
llevada para desarrollar una capacidad nuclear autonoma y competitiva con la de las naciones 
mas desarrollaclas. Como sefialH John Redick, "Cuando politicas restrictivas de exportaci6n se 
juntaron con dificultades de gaslns en los programas nucleares de Argentina y Brasil, se rcforz6 
tambien la teologia nacionalista nuclear de victimizaci6n de fas naciones avanzadas." 17 

1 
•
1 Tulchin, op. cit.. 1990, pg 27. 

1
� Carlo:- Rscude, Reafismo Per(fe1iro. Fr111dm11e11tos pam la 1111evo polftia, exterior arge11ti11a, Planeta, Buenso ;\ires, 
1992. 

11' En I rev ista de 111;i
r

w 14 de 1996. 
17 .John Redick, " Nuclear lllusio11s:Arge11(i11a and Brazil", The Henry L. Stimson Ce11ter, Occasional Paper 25, 
December 1995, pag. I 
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Cuando el gohierno radical decidic) continuar cl proyecto Cc'mdor II no tuvo en cue11ta 
las condiciones glohales y snslc11ia su politica de poder en un dclicado balcrnce de !'uerzas 
politicas internacio,rnles asociirndose a las mas cuestiom1das. 18 Esto qued6 reOejado en las 
opiniones del secretario de la Cnncilleria, J\11dres Cisneros en una polemica con el cx-Ministro 
de Defensa Horacio Jaunarena. Cisneros dijo que cl Condor II ern cl desarrollo de u11 arnrn 
estrategica militar de destrucciirn nrnsivn, era sin duda, un proyecto militar, iniciado hajo un 
regime;1 militar y continuando hnjo un gohicrno civil para fines exclusivamente militares. 19 

Rompiendo con In tradiciirn de rcalismo geopolitico y militar, agregaba que quedaha expuesto 
que "armas nucleares, bacterioli)gicas y quimicas, y misiles de largo alcancc no son 
instrumentos estrategicos de una polilica· exterior que intenta insertr1r definitivamente a 

• I 'd I • • I I • d " 20 I ' d I Argentma en a comu111 al 111ternac1ona ( e nacmnes avanza as y marca )a as, otros e os 
puntos centrales de la posici6n de la Cancilleria durnnte el gobierno de Menem: et Condor II 
era un proyecto que subordinaba la politica exterior a las Fuerzas Armadas y esa administraci6n 
intentaba desmilitarizar la polilica exterior. 

Rf'sumiendo la historia clel Condor II: 

El C6nclor se concibi6 en Argentina a finales de los af\os 70 dentro de los desarrollos de 
la ruerza J\erea, vinculr1do al deseo de las Fuerzas Armadas y de la ruerza J\erea en especial, 
de revertir la humillaci6n por la guerrn de Malvinas y adquirir autonomia tecnol6gica fuera de 
Ins grandes centros de poder. El "plan de satelizacibn" ftrmado por el ,iefe de la Fuerza J\erea 
Rubens Graffigna disef\aba un desarrollo en etapas de lo que a fi1turo seria el Condor 112 1 El 
proyecto establecia una red de cooperaci6n, inicialmente con lo compaf\ia alemana 
Messerschimdt-Rloekow-Blohm (MBB), en 1979, porn el desarrollo de un cohete 
meteorolc')gico. Una serie de laboratorios secretos se conslruyeron en Falda clel Carmen, 
Cordoba, durante mas de tres afios. I ,os directores dcl proycclo eran alcmanes22 y cerca de I SO 

,x Desclt: la perspectiva de los hombres que hiciernn el Cc'rnclor II, corno et Comocloro nuerrem, la presic'm por terniinar 
con el proyeclo era p,irte de 1111a campana internacional contra la Argentina "porque Ins Estados Unidos n1111ca 110s 
perdonad haher transferido tecnologia a lrak que le permitic'i a ese pais constrnir sus propios misisles en un tiempo 
mucho mas corto." Citado en lmq l11volve111,,11r in C611r/or 11/Badr: 11 Chm110M�irnl History, International Missile 
Proliferation Project, Monterey l11stit11te of l11ternatio11al Studies, pg. l.5. 
1
" C/nrfn, 20 de abril de 1993, pg . .'i9. Esta refercncia se vincula con el comentario realizado por el Dr. Tulchin. El se 
preguntaha si la militarizaci611 de asuntos no 111ilitares no responclia a la ausencia de institm:iones conliahles. En este caso, 
se compmeha que existfa dehiliclad en las instit11cio11es de la defensa. 
20 Idem. 

"
1 .Anahella Russo, "Alineamiento con los Estados Unidos y proceso de toma de decisiones en la politica exterior 

argentina: el caso Condor 11", tesis de Maestria, PLACSO, Rosario, septiembre de 1995, pg.6. 
�·� Bn 1981 llegaron los primeros ingenieros a C6rdoba. Ver Iraq Involvement. in Condor 11/Badr: A Chronol6gical 
History. 
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tecnicos c1le111anes, suizos, italianos y lhrnceses 
financiaci6n fue principalmcntc cxtcrna, pero 
Argentina y fondos reservados dcl prcsup11esto. 

• • I 21 estuv1ero11 tcmporanamente en a zona. • La 
se utilizaron recursos de la ruerza J\erea 

La forma en que se nrnnej6 el proyecto, el secrelo con el cual se condujeron las 
diferentes etapas y el tipo de pla11ta dcsarrollflda, superaban las necesidades reales de tm cohete 
111eteorol6gico. Era sin duda 1m proyecto militar24 y era tambien un salto tecnol6gico en los 
rrnises del Tercer Mundo. 25 Los colahoradores de Argentina eran lrak y Egipto. Por ello, este 
misil se convirti6 en turn prioridad en la agenda occidental. Documentos obte11idos del 
Ministerio de Defensa de la Rept'.,hlica /\rabe de Egipto, muestran que ese pais entr6 en 
acuerdos con lrak y Argentina en 1984 para el desarrollo de un misil lrnlistico de nmgo 
i ntermedio. 26

Tai vez no es tan importantc dctallar cuando el gobiernn norteamericano tome') 
conocimiento de la existencia dcl progranrn. 27 La cuesti6n central es como se articul<> wrn 
respuesta ante la evidcncia de quc a) paises que aisladamente no tenian las condiciones para 
desarrollar un proyecto militar sofisticado, podian alcanzarlo si emprendian 1111 dcsarrollo en 
conjunto, b) la preocupacicm compartida frente a la cnorme dificultad para controlar la 
proliferaci6n de componentcs para la fobricaci6n de armamento, incluso en los Fstados 
l Jnidos, y c) que esa alianza le11ia 1111 pntcncial dcsestahilizador amplio y cxtendido a varias
regiones del mundo.

Las primeras dcnrnndas dcl gnbicrno not1eamericano para detcncr la prolilcraci(H1 
misilistica, llegaron al gnbierno argent inn en fnrma dirccta a las altas m1toridadcs del ejecutivo 

'
1 Ekkard Schroll., ingeniero ale111an que dirigfa Cnttsen en rvl6naco era considerado el cerdno dcl C(llldor. Schrotz 

cntrcnaba a militares y tecnicos argentinos en M6naco. Sufri6 un atentado en 1988, en 111ia ciudad al sur de f<rancia que 
sc atribuy(1 tanto a los servicios secret.OS isrnelies con10 a 111nsulma11es ii-anies, pero el mensaje era el mismo: tert11im1r con 
cl C(rndor II. Schrotz sigue viviendo fuera de controles y persecuciones al sur de Francia. 
'

1 La coopernci6o con la firma alemana MBB y el consorcin que posterior111e11te forma, llamado Consen, no fire en 
realidacl 1111a deten11i11aci(111 argentina, sinn que encuadrnron 111utuame11te fas pretensiones de fas empres::is ale111a11as a 
traves de los deseos de los coheteros de desarrollar el proyecto. El conlacto con Egipto 110 lo hizo hi Argentina sino que 
rue establecido por Cnnsen y MBB quienes ya tenian conexiones industrailes con ese pafs y con lrak. 
'·' Sin duda era lift paso superior de los Semi rusos. que al mismo tiempo eran readaplaci6n de Ins 111isiles nazis V-2 y de 
los iraq11ies /\I-Hussein (6.50 km) y /\l··Abbas (8(J!l k111) que son Scud de mas largo rango oblenido con c;ibez11s menores y 
mayor combustible, o los chinos Samii, que son ta111hien de una elapa. 

,,, Prese111:1ci611 de los fiscales David r. Levi y Thomas E. rlynn, In the United States Court for the Eastern District of 
California, CR. No S-89-201-Ri\R, op. cit. 1. 
'
7 Iraq Involvement in Condor 11/Radr: /\ Chronol6gical llistory, International Missile Proliferation Pn�jecl, Monterey 
lnslitute of International Studies, pg.9. 
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en una visita del presidente Alfc:rnsin a Est.,Hlos Unidos. Durante esos anos fue presentado como 
un arma defensiva que generaha mejores condiciones de negociaci6n. En palalm1s del Canciller 
Caputo: "Creo que el conflicto por la poscsi{rn de las lslas Malvinas nunca podra ser resuelto 
helicamente, pero de lo que se trata es de sentarse con mas elementos a la mesa de 
negociaci{rnt' 28 Yen ese sentido las aspiraciones militares coincidian con las radicales.

El nuevo gohierno del presidente Menem comenz6 desminitiendo la peligrosidad de! 
misil. Cavallo, cornn ministro de Relaciones Exteriores, dijo que Argentina estaba 
desarrollando un vector q11e no tenia fines militares y que esa tecnnlogia no seria cliseminacla a 
lo largo del mundo. Dijo q11e em 1.111 cohete y no un misil, diforenciado por la capacidad de 
guiado. 2') Tiempo despues !as autoridiules del nuevo gobierno produjeron 1111 camhio rotundo en
sus decisiones politicas sobrc cl C{rndor 11. Este camhio se relacionaba con cl nuevo perfil de 
politica exterior que desarrnllaria el Canciller Cnvallo, pero ade111{1s tenicndo como marco la 
politic.a de vinculc1cib11 de cucstiones que impuso el gobicrno nortenmericano al tratar de fornrn 
conjunta las negociaciones financieras y el dcsma11telamie11to del C611dor 11. 

El Ministro Cavallo primcro y con cl camhio de Minislrns, el Canciller Di Tella y su 
asesor Cisneros y 1111 reducido gnrpo alredcdor de Menem, liderndn por Bauzft, mancjaron cl 
desmantelamiento del C6ndor negocianclo en varios frentes adversns. Por una partc las
presiones norteamericarrns eran sistematicas y sin tregua. En segu11dc1 inslancia, y de forni:i 1n:1s 
oculta y menos reconocida, In resistencia de la Fuerza Aerea para cntregar las partes dcl C{rndor 
II, a traves del ocultamientn y la distracci{ln; y en tercer lugar la oposicibn politica que la 
antecedio en el gohierno. 

La polemic.a con el gobierno radical tenia dos ejes: la negativa a aceptar el acuerdo de su 
gobierno con lrak y el cuestirnrnmiento mfrs global de imput tecnologico que dejaba el proyecto 
El gobierno radical ncgo lc1s negociaciones con lrak, aceptando solo el prngrama con Egipto, y 
senalc1ndo aclemfls que no revestia caracter secreto. Sin embargo, en una carta del Ministro de 
Relaciones Exteriores, Domingo Cavallo, dirigida <11 ex-Ministro de Defensa radical, l loracio 
Jaunarena, este denunciaha q11e existian dos documentos secretos que aprobahan el desarrollo 
clel Condor II. Estos decretos eran cl Decreto No 604, firmado por el presidente Ra(rl Al fonsin; 
el Ministro de Relaciones Exteriores, Dante Caputo; el Ministro de Economia, Juan Sourrouille 

.:x Eduardo Barcelona y Julio Villaloo11ga, l?<'loci111ws Camales. Lo wirdadem liistmio de la co11.1·tmd1111 v la destmr·cir111

dt'I misil Crill{/or II, Planeta, Buenos Ai.res, 1992, pg.15. Tambien es cierlo, como sei\al6 el Dr. Russell que las variables 
contextuales eran diferentes y que la prcsi{in sohre el presidente Alfonsfn era 111e11or que las generadas al gohierno de 
Me11e111. La evide11cia de que era 1111 amia nf'cnsiva se en el juicio realizado a Helms, consta que se i11te11taba cornprar en 
empresas americanas K-karh para el cono de proa y q11in1icos para el propellanle s{ilido, de acuerdo a 1111 infonne 
clahorado por la NASA, In que evidencia cl inter{)S en municiones de guerra. Ver David r. Levi y Thomas E. Flynn. op. 
cit, p8. 
2
'
1 

Notif'ios Arg<'llfinas. 26 de oct11hre de 1989. 
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y el Ministro de l)efensa Raid Borrns, cl 9 de abril de 1985. Por et mismo, se aulorizaba a la 
empresa Consen a actuar comn nianager dcl proyeclo. El segundo era et Decrcto I 315, firmado 
por el ministro Jaunarena y pot cl presidcnlc Rat'd J\lronsin, el 13 de agosto de 1987, en cl que -
scgl'.111 Cavallo- sc aulorizalia translcrir tecnologia misilislica a lrak, quien financiaba cl 
clcsarrollo del Condor..'0 .launarena neg<\ quc cl gobierno radical hubiera tenido conexio11es con 
lrak en el desarrollo del (\'mdor 11." En rcalidad, aunque las concxiones est,111 prohadas, 12 cl 
gobierno argentino no tratc') di1cctamc11te con lrak, si 110 con Fgipto, micntras quc cl consorcio 
Consen era el intermcdiario c11lre Ins Ires paises.:n La critica de Cavallo se centraha en cl 
clesarrollo de misiles dentro dcl tcrritorio argentino, actuando en contra de la no prolifcraci6n 
que Argentina sostenia e11 foros intcrnacionales y cuestio11a11do la propagaci6n t.ecnok,gica de 
un proyccto depcndiente de la importaciim de tccnologia. El gobierno argenlino no tenia 
espacios de opci6n para mejnrnr sus negociaciones diplom{1ticas y por la relaliva inelcvancia 
cstrategica frente a la potcncia hcgrc1l1(1nicn, tuvo que acltrnr en concordancia con las prcsiones. 

El sisCcma huroc.-:Hirn nodeamerirnno y sus cnolas de podcr 

Se supone que cada agencia, secret.aria u olicina tiene una f1111ci611 dcfinida y dclimitada 
que justifica su creaci6n. Pero 1<1 complejidad del gobierno de Estados Unidos es creciente y no 
ha dejaclo de aumentar por la aparicion de nuevos asuntos y por el fracaso de algunos 
orgm1ismos para llevar adelante sus polit.icas. Grupos ad hoe muchas veces se hacen 
permanentes, suplantando a otras agencias en sus tareas especificas, dejando en evidcncia lo 
que podria considerarse una folencia clcl aparato burocratico. A esta maquinaria se le agrega en 

111 PBIS-LAT-91·-018, 28deenerodc 1991, pg. 26. 

'
1 Seg.1111 la version egipc ia. el ac11erdo inicial era por la co11stmcci611 de 10 111i8ilcs, 5 qucdarfan en Egipto y 5 irian a 

lrak. q11ie11 provda Ins fondos. mientras que Egiplo aportaha conocimiento fecnico y en Argentina se realizaria la 
co11strucci{J11 inicial y el testco de los 10 111isilcs. Presenfacit'111 de Ins fiscales David F. Levi y Thomas E. Flynn, op. cit, 
pl. 

'·' Las N;iciones Unidas, luego de sus inspeccione.s en lrak a posteriori de la Guerra dcl Ciolfo, ccrtilicaron que cl mi.sit 
nnR -2000 es 1111 producto dcl C6mlor II y que tres pla11fas si111ilares a Falda del Carmen fueron constrnidas en lrak. Los 
cxpertos de la comisi611 de scguridad de las Naciones U11idas que est11viero11 en la pla11ta de Falda del Car111e11. explicaron 
al Ministro de Defensa y ,11 titular de la cnmisi(rn civil de acliviclades espaci,ilcs, q11e fas i11spcciones i11 situ en ambos 
casos revelan la si111ilit11d de los dcsarollos. Ellos mismos consideraron quc la planla de Falda dcl Carmen, deberia tener 
1111 costo de 200 a 300 111illones de d61ares. I ,a vi.sita de los expcrtos a argentina estaba conectada con la 11ecesidad de 
detallar el grado de clcsarrollo misilfstico afcanzado por los iarqufes. 

" En 1111 posterior i11for111e dasilicado de inreligencia se decfa: "la fuente C report6 en 891208 que Irak habia lam.ado 
exitosa111e11te un mi.sit con 48 toneladas de carga (rtil. Cienfflicos e ingenieros de Egipto y Argentina estahan presentes 
p,11 a  el la111.m11iento. El 111isil de tres etapas rue lanzado de Al A,·bar.La ruente A en 891208 co111irn16 csc misnms 
la1m1111ie1110 y agreg6 que el 111isil C(mdor II es ahora prnc1icame11te operncional y scra capaz de poner un satelite en 
c,rbita en el fi1turo cercano con la colabornci6n cle Egiplo. "Desclasificado por el National Security Archives, ligurn 
i11co111pleto como DOI: {U) 891122-891200, Subj: llR, pg. 0023. Sin feclw, a1111q11e ligura u11a referencia a 1989 en el 
mis1110 informe. 
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muclrns opo11u11idades los aportes de especialistas i11depe11die11tci,, tanlo pmn enriquecer el 
conocimiento sobre tlll tema controvertido como parn resolver repueslas inconciliables entre 
f'uncionarios. 

Cuando la politica incluyc 1111a prenc11paci6n central del gobierno, son mns n11merosas 
las ngencias implicadas y mas dilkil el proceso de toma de decisibn. El caso de no prnliferaci6n 
incluye a los dcpartamentos de estado, def'ensa, energia, comercio, la comunidad de 
inteligencia, el estado mayor conjuntn, las f'uerzas armadas, la agencia de control de 
armamentos y desarme y cl cnnscjn nacional de seguridad. Pero ademas, en cada 11110 de estos 
organismos pueden existir clcpartamentos internos que tratan el mismo tema dcsdc clifcrentcs 
cnfoques. La instancia de sohrci6n de las diferencias es el Inter-agency Working Group (IWG), 
q11e sostiene gran 11111nero de encuentros entre Hmcionarios de los diforentes departamenlos 
tratando de ir acercando p:rnlatinamente las posiciones antes de llcgar a los niveles de decisi611 
mas altos, aunque ocasionalmcnte sea dificil distinguir a que intereses responden. 

La politica de no prolifcraci(rn ha sido una preocupacibn prioritaria desde la perdicla de 
dnrninio absoluto a fines de Ins c11arenta. Pero si bien la amenaza nuclear sovietica fue el centrn 
de alarma, el mundo posl- C,uerra Fria no disminuy6 las inquietudes. La politica de control clc 
armamentos se hnbia centrado en las armas nucleares. Para cllo se requeria de tecnicos 
entrenados, tm proceso de desarrollo tecnol6gico y un tiempo prolongado. J\ principios de los 
ochenta se advirti6 que 1111 grupo de paises, adquiriendo tecnologia en varios estados, con 
tecnicos enlrerrndos en Ins centros desarrollados y con recursos financieros suficientes podian 
encarar la !area de desarrollar 111isiles con hastante exito y sofislicaci6n. Estos misiles podian 
portar carga quimica o hiol6gica de menor nivel tecnologico y 111enor pcriodo de dcsarrollo. 
Asi fi.,c reconocido por cl vicepresidente Dan Quayle: "Y usted no solo tiene la capacidad 
misilistica balistica, pero agregue la cabeza quimica a eso -y los dos, dcsafortunadamcnte, han 
comenzado a emerger-· y leniendo 111,a capacidad qulmica en la cabeza de 1111 misil balistico, 
usted tiene till problema real y un potencial real de desestahilizaci(rn regional asi corno 
global. "�4 La facilidad de la produccihn de armas quimicas, probaclas en cl caso de los kurclos, 
alert6 sobre las consecuencias de la relaci(rn entre armas quirnicas y misiles en el 'forcer Mundo 
y alent6 a establecer una politica mas firerte en el tema. 

Inicialmenle, la provision de misiles balisticos de corto alcancc por parte de los Estaclos 
Unidos, no fue evaluada como una situaci<'rn de amenaza. Por otra parte se consideraha quc de 
no ser provistos por Nortearnerica, se adquiririan en otros mercados, perdiendo no solo 1ina 
posihiliclad de mercado, sino tamhien la capacidad de mantener un control sobre su uso y 
mantenimiento. Sin e111bargn, estos mismos paises comenzaron a desarrollar su produccion 
nacional propia, mas rapidmncnte de lo esperado par Estados Unidos y flprovechando las pocas 

•11 
BBC Program on Condor Missile develop111e11t, 10 de nbril de 1989, en .IPRS-TAC, 89-016, 18 de abril de 1989. 
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ventajas quc les otorgaban los rnisilcs adquiridos, los modiftcaron o realizarn11 un 11/Jg rade. 

Como seoala cl experto Henry Sokolski, a mitad de los '80 aparcci6 con total claridad la 
idea de que "Por lo mcnos,cuando los misilcs rusos que estahan apuntando a los 11ioos 
amcricanos, nosotros sabiamos dondc estaban. Ahora puedc ser Iran, lrak, Siria, Corea del 
Nrnie o China, muchos lugares. No sahemos donde esHrn. Pero sabemos que hay una docena de 
paises que estan desarrollando la tecnologia y las capacidades para lanzar misiles hacia los 
I, d lJ • ·I 11 15 -�sta OS . Ill( OS . 

Las ngcncias ccnfrnles del gohicnw norf.camel'icano en polif irn inCcnrncionnl de 
scguridad 

El Departamento de Estado tiene cl rol central en la decisi6n de la politica exterior pero 
no tiene el monopolio. En la negociaci6n del C6ndor II se vio clarame11te cse liderazgo, pero 
tambien la participaci6n de las otras agencias. Y en cada una de cllas se reitera cl conflicto 
entre estrategias glohalcs e intereses hemislericos. Pese a que habia una decision firme de 
eliminar el peligro del C6ndor II, y que esta dccisibn era compartida por todas las c1gencias 
como objctivo comt'.111, los enfoques eran diferentes. La oficina regional queria preservar y 
me_jorar las relaciones con cl gobicrno Argcntino, que por primera vez estaba rnostrando 
claramente su acercamiento a los Fstados Unidos y una coincidcncia de pos1c1oncs que 
beneficiaba las relaciones de los nortcamericanos con los paises del continentc. 

En primera instancia, la oficina regional consideraba una pres1011 suftciente lc1 
vinculaci6n entre cuestiones de scguridad y cuesliones financieras, sahiendo que los pedidos de 
ayuda econ6mica eran esenc.iales para que el gobierno argentino pudiera recomponcr su 
economia y aumentnr In gobernahilidad. J\unque algunos funcionarios prelirieron miniminir la 
vinculacion de temas, la condicionalidad impuesta fue confirmada por otros fi.rncionarios del 
Departarnento de Estado y el Pcntagnno y ligura en algunos estuclios. 16 Como senal6 James 
Buchanan, no era que los Estados Unidos estuvicran pensando en crniar cl financiarnicnto para 
la Argentina, ya que la recuper�ci6n econ6mica y el fortalecimiento democratico eran tambien 
impo,tantes objetivos de la politica norteamericana ( una muestra mas de objctivos y actores 
mutuamente competitivos al interior de la administraci6n), pero habia ciertas facilidades que no 
estaifan disponibles para el gobicrno argentino. Para Cavallo como Canciller o Ministrn de 

" Prese11taci611 de Henry Sokolski en la disc11si(J11 reforida a la implementacion de! ABM Treaty o su ree111plazo pm 1111 
i11strume11to mas adecuaclo a las nuevas realidades y la revit.aliz.aci6n de! Strategic Anti--missile Revital.i1.atio11 and Security 
Act of 1996 (STARS Act), Co11gressio11af Re<'Ol'd, S.367, 25 de enero de 1996. 

i,; Este mismo argu111ento es soste11ido por dos estudios realb:.ados en Argentina Barcelona y Villalonga lo clicen: cualquier 
intento de reco111posicio11 eco110111ica con el apoyo de organismos internacioanles se vi11c11hiba a la elimirn1cio11 dd 
C611dor 11. en op cit.pg. 53, y 1(1 mis1110 presenta Anabcll:1 Bus:m, op. cit., de acuerdo a sus entrevistas con hmcionarios 
a rgentinos. 
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Fconomia y para Di Tella ya siendo Fmbajador en Washington o Cancillcr, qued{) 
meridianamente claro que la recornposici6n de relaciones con el mundo desarrollado y los 
EE. UlJ., no podia eludir una resolucion de la c11esti611 del proyecto Condor 11. 

La oficina regional tenia un enf'oque bilateral, pero en el caso del Condor 11 era claro 
que se trataba de un problema que trascendia a la Argentina. Por otra parte conectaba con las 
posiciones mas clasicas en los tcmas de no prolifernci<'m. Como senalo un funciomtrio: "La 
presi<",n por el Condor II se vincula a corno se percibia a la Argentina en el tema nuclear, sin 
ninguna salvaguardia, cm 1111 pais de anteccdentes peligrosos. ":n Los funcionarios globalistas 
cle no prolifen1ci<",n, una vez quc los acuerdos comenzaron a efectivizarse, qucrian dar a 
publicidacl el proceso, pues constituia una advertencia para otros estaclos proliferantes, mientrns 
que el escritorio regional preferia mantcner las negociaciones en discreci6n, para no complicm 
al gobierno argentino_:rn Los agentes funcionales ganaron. Su argumenlo era que Estaclos 
Unidos es un estaclo global con intereses globales y ese criteria debia dejarse en claro en 
cuestiones que ·repcrcuten en otras rcgioncs. Ademas rebatian la pnsici6n de los regionalistas, 
considerando que huhicra sido muy dif1cil mantener en secreto el proceso de negociacibn, ya 
que muchas de estas oposiciones sc dirimen a traves de filtraciones a la prensa. 

La clecisi6n clel Condor II, indudablemenle se percihe como un t.ri11nfo de los globalistas 
frenle a los regionalistas del Departamento de Estado y de los ideblogos post-Guerra Fria, que 
b11scahan soluciones especificas para casos particulares, instrumentos ad hoe masque amplins 
tratados. Un funcionario de la oficina regional de no proliferacion dijo: "Es un c'lrea en la que 
Ins regimenes no tienen un.mecanismo para defenderse. En algunos temas de trafico de materia� 
nuclear nosotros trahajamos con el G7 y no con la IAEA". �9 Pero mmque sus soluciones se 
evall1en como efectivas, las superposicinnes generan lensiones y hostilidad en el sistema 
burocrMico: nadie quiere perder cspncio ni fiinciones. 

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 rcpotta al subsecrclario de Control de Armas y Asuntos de Seguridad y un 
Secretario Adjunto de No proliferaci6n. Paralelamenle y sin cruzarse estan las secciones 
regionales, en el caso de America Latina comandadas por un Bureau de Asunlos 

.1; Entrevista de fehrero 13 de 1996. 
ix I ,os f'1111cio11arios entrevistados coi11cidie1rn1 en que desdc el gohierno de Estaclos Uniclos no se temfa que la presi1'>11 
pll(liera generar 1111 golpe de estado u otro tipo de inestahiliclad instif.ucio11al. pero 1.1110 de ellos imlico q11e en el est.:riforio 
regio11al se preocupaba porque una excesiva prnsi611 llevara a un cambio de los Ministros con los que se e11t.e11<Ha11 muy 
hien, entorpedendo la negociaci6n. Es cierto qnc para el Ministro Di Tella la interna polftica que desal6 este m:11enlo f'11e 
clilicil de sohrellevar y seg(111 la versi611 de 1111 lilm:io11ario 11orteamericano, en alg1111os 111ome1.1tos el 111i111istro present(, 
posiciones 111enos conciliacloras t.:011 los plantcos 11orfea111ericanos. En Estaclos I Jniclos se eval11aha11 como 1111 res11lt;1do ck 
las presiones internas hacia el Canciller y 110 como 1111 canibio de polftica exterior .. 
1
" E11trevis1i1 de 19 de llltll'ZO de 1996. 
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lnteramericanos. Para acercar pos1cm11c�s cntre las dilerentes ramas se intercambian cables y 
docurncntos de posicit111 y las dif'ercncias sc tratan de resolver en cl nivel mas bajn de Ins 
f'uncionarios. Si cl desacuerdo prosiguc se va manejando a nivcles mayores, en los IWG, y en 
ultima instancia es el National Scc;urily Council (NSC) quien establece la decisi611 final. En este 
esquema formal se trabajo en cl Condor II, produciendose una gran cantidad de documentos de 
posicic'in y propueslas de po lit icas. Sin embargo, como sucede en general, la decision 
individual termina inclinandn la halanza. De alli la critica de un funcionario clcl Pe11H1gonn, 
dicicndo que "se pasa muchn ticmpo ncgnciando, mucho mas cntre nosotros que con los paises 
extranjeros",'10 mientras que otro cxpresaba "es mas dif1cil encontrar 1111 acuerdo en cl IWG que
convencer n un pais extrai\jero I fay inlcrcses ccon<'rn1icos, intcrescs ambicntales, intcrcses 
politicos, intereses comerciales, intcreses nacionales, y no hay una politica que satisfaga c1 

todos"4 1 

Otro actor de este ju ego es cl cmb,�jador En el caso de las negociaciones dcl Condor II, 
cl embajador norteameric<1no en Buenos Aires no fue solo un tnrnsmisor de las dccisiones 
aconfad;s en Washington. Mcire<) su propio perfil 42 y su manern de entencler como se llegab,1
m{1s rapidarnente a una solucic'rn adcc11ada. Alguna vez sus acciones no fheron las predileclas 
del Departamento de Estndo. Esto tambicn sucede por una dinamica generada por la propia 
acumulaci6n de agencias. El emlrnjador reporta a la oficina regional, que no sc comunica con la 
ft111cional salvo en el mas alto nivcl de conduccion. Los ejes de polilica, economia, 
administraci6n y consulado de las cmbajmlas, informan a los respcctivos funcionarios cenl.ralcs 
en el Departamento de Estado. No hay una comunicacion horizontal y cl liltrado de detallcs 
desde los sectores mas ba_jos hasla los lirncionarios mas altos va eliminando peculiaridacles que 
son importantes al momento de tomar la dccisi<'m adecuacla. En alguna medida esta perdida de 
dctalles ha sido una situacic111 cotm'm en la politica nortemncricana hacia America Latina, 
tomandn al cnntinente como till rcgi<'rn unilicada y equivocirndose rciteradamente al no percibir 
las diforencias sustantivas4J Los IWG trnla11 de llenar esta falc11cia n travcs de un intercambio 
de informaciones, pero en alguna mcdida no pueden cvitar que la toma de decisi6n siga 
reproduciendo el esquema vertical de circulacion de enfoques. Uno de Ins ohjelivos de cstos 
IWG es que logra establccer cw-ii cs el objel ivo prioritario por agencia y en li.mcion de cllos se 
btisca lt1 soluci6n de las pujas cnlrc los f'uncionario� de cstos grupos. Pero segl'.m advirl i('1 1.111 

runcionario, esas definiciones 110 siempre coincide con las dccisiones politicas tomadas en el 
ejccutivo. "En todn cc1so salva la responsabilidad del funcionarin de habcr cumplido 
correctamente con su t<1rea, tencmos responsabilidad (accountability) frenle al Congreso. "'H Y

'') Entrcvista de 8 marzo de 1996. 

11 
Entrevista de 12 de marzo de l 996. 

,,:, Cuatro ft111ciom1rios del Departa111e11to de Estaclo coi11cidiero11 en esta afirnrncion y tambien tres clel Depart:11ne11to de 
Dcl'e11sa, 
11 Tulchin (1990), op.cit. 
,,,, Fntrevista de 3 de abril de 199(,, 
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otro agente del ejecutivo exprcsaha, "cl desk por paises mir� la relaci6n bilateral, pero no lo 
mejor para Estados Unidos. No hay 1111 desk Estados Unidos en el Departamento de Estado, por 
eso tiene que haher lWG, para quc todos Ins aspectos de los intcreses de Estados Unidos esten 
incluidos "'1' 

Pese a sus falcncias, las reu11io11cs de IWG son sin duda el cstilo de conceptuar la 
politica en Norteamerica. Las cadenas de informaciones y de discusiones permiten un proceso 
de tnma de decision lento, espaciado y autorreflexivo, en el quc se contemplan las mt'dtiples 
facetas de los intereses y se midcn las consecuencias. No hay apresunm1iento porque se espera 
que no haya necesidad de arrepc11ti111icnto. Las consecuencias de la folla en un actor global son 
demasiado amplias corml para no dedicarle suficiente atenci6n. Se debe tener tambien en 
cuenta que el IWG no cuerpo de toma de decisiones. Es un clearing house para que los 
decisores lleven correctas recomendncioncs de politica al presidente o los ejccutores. 

El mapa del Departamcnto de Estado se completa con ACDA En ambos se percihe 1111a

superposicion de fi.111cio11es y una direrenciaci6n muy exquisita que no se justifica 
conceptualmente. Entre ACDA y No Proliferacion hay diferencias de critcrios y los deseos de 
la propia burocracia de lidcrar los tcmas. Se entiende que cuando hay tratados o instrumentos 
formales, la que interviene en general cs ACDA, tanto sean hi o mullilateralcs. No Prolifernci<'rn 
se ocupR de comprornisos 111{1s informales y situacioncs de cnyuntura especificRs, comn quedc) 
reflejado en la creaci{rn de una nlici11a regional de nn proliferaci6n. En Ins 1:t11imos afios esta 
tension ha revesticlo 1111 ciuacter cnnccptual. I ,a idea de control de arnrnmentos es de la (,uerra 
Fria y su respuesta ftieron los trntados (tipn Start o Sall). A parlir dcl fin de la Guerra Fria surge 
con mayor precisihn la idea de la proliferncic'>n amplia e indiscrimi11nda, muy relacionada con 
Ins trans/crencias ilcgales y con la prevenci6n. La oflcina de No proliferaci{,n entiende q11e son 
amenazas rn�s difusas ciue no se resuelven ror medio de tratados ( en cl caso del Condor II Ins 
acuerdos no encuadrnban en ni11g(1n lratado formal) y ven en este enfoque ur1 incremenlo en su 
propio rol y una dis111inuci611 de la utilidad de ACDA En todo caso, ahora que 110 prolilerncii'rn 
es un tema central de la agenda de politica exterior, el Departamento de Estado parece 110 querer 
compRrtirlo y quisiera limitar a ACDA al control de arrnamentos. FI predominio concentradn 
de la tematica permite al DOS ade111{1s risentar su liderazgo frentc al Pentagono. Nn 1f)clf�s. 
coinciden y mostrando el tradicional recelo del Congreso ante el DOS, un experto del Serrndo, 
apoyanclo los exitos de ACDA, dijo que la agencia de desarme hacc lo que el Departamento de 
Fstado deberia hacer y no hace: "A la diplomacia no le gusta decir 110

11

4
6 

El Departamento de Defonsa es cl aparato hurocrntico 111{1s grande del gobierno 

,ts Entrevista de 12 de marzo cle· I 996. 

'
16 Entrevista con 1111 asesor del Congreso de 19 de fchrero de 1996. 
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nnrteamericano."17 Ta111bic11 existe In difcre11ciaci611 e11tre las oficinas regional y fimcional, pcro 
sus contradiccio11cs son mennres que en Departamento de Fstadn. La polit ica esta focalizada y 
la direccion dcl mane_jo de los asuntos es m{ts fui1cio11al que regional. 

La posici6n del Departamento de Defcnsa era mas dri1stica que la de Estado, su objct ivo 
era destruir todo de mancra que 110 pudiera rcadaptarsc o reconstituirsc cl misil y ponian el 
acento en vcrificar todo cl proccso porque despues de las cxperiencias prcvias querian cst,ir 
seguros que "cl comprnmiso politico sc convirtiera en una realidad politica".'18 Tenian la certcza 
de que "con los misiles no se hacc dinero, por lo tanto el beneficio es 111ilitar. 11'19 El perfil que 
imprimia a la ncgociaci611 I« genie dcl Departamcnto de Defcnsa se entcndia a travcs de un 
comentario en el que sc 111inimizaba11 los efcctos del MTCR: "El acucrdo de tecnologia 
misilistica es una pro111esa sin i11slitucio11es: Es una promesa sin leyes y por lo tanto, no 
coacciona. 1150 Incluso, una de lc1s dircrcncias mas fucrtes y sostenidas a lo largo de la 
negociaci6n entre Departamcnto de Estado y Departamcnto de Defonsc1 era que Ins 
diplomaticos, atendicndo a rccla111ns argentinos, qucrian dar algo a cambio. La Cancilleria 
argentina buscaba una carta cfoctiva para mostrar los bencficios de la 11egociaciiH1 y cl DOS 
coinciclia en ese punfo. El Dcpartamcnlo de Defcnsa, en general, rcchazaba la idea de t111 
intercambio y la cooperaci<'in cspacial quc sc estableci6 con la NASA, rue resistida por los 
hombres de las oficinas del Pcnt(1gono. 

Las 11cgoci<1cin11es sc cslablecicrnn en 111edio de una coyuntura de ca111hio frcnte a las 
nuevas amenazas de la post-Guerra Fria y la difusi<'.rn i11discri111i11ada de armas de destrucci<'rn 
masiva y por ello, cl Departamento de Defonsa reforz6 sus estrncturas para dctener csc pcligro. 
Asi es que en 1990, cl secrctario de Defensa Cheney crec') 1.111;1 dirccci611 de Mcdidas de 
Contraproliferaci611 para ncutn1li?.ar las mnenazas misilisticas y de annas de destrucci611 
masiva. Estableci6 luego 1111 Department of Defcnse Proliferation Countermeasures Working 
Group con representant:es de Defensa, DIA, la Agencia de Seguridad Nacional, Adquisiciones, 
Politica, SDIO (Stratcgyc Dcfense Initiative Organization), las fuerzas armadas y el Estadn 
Mayor Conjunto.5' Su objctivo era anticipar los posibles problemas de prolifcracion con 
suficicnte antclaci611 como para pcrmitir a los policy makers y planificadores militares 
preparase aclecuadamente para enfrentarlos. Esta politica es conocida como de 

•11 El Secretario tiene dos suhsecre!arios, cl de ;idquisiciones y el de Polftica, este tiene a su vez un Secreat:uio Aclj1111to 
para Asuntos Internacionales que es co1110 el Depa1iamento de Estado dentro del Pentagono y es el que dicta los 
lineamientos de polftica intenacion;il (lUC tie11de a seguir este dcparta111e11to. 

18 Entrevist;i en el Dep;irtamento de Defensa, 111arzo 15 de 1996. 
-t <i 

Este ;irgeumento fue repetido en entrevistas con 1111 funcionarios clel Departamento de Estado, dcl NSC y c:lel Congreso. 

'
0 Dr. Steve f3ryen, Depart.amento de Delensa, JPRS-TAC-89-016, 18 de abril de 1989, pg. 14, inl<l BBC. 

51 Hearings, Committeee 011 Poreign Alfain;, I louse of Representatives, one hundred first Congress, May 17 and July 11,
1990,pg.172 
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contraproliferaci{rn. 52 Es el recurso posterior al fracaso de los cont roles de cxpor1acic'H1 y
puede in1uirse una critica a la dehilidad dcl Departamento de Estado, a q11ie11 corresponde 
coordinar el IWG en proli feraci{rn. Este comite de coordinaci{rn intcrno se crco para 
perfeccionar la tarea del amplio grupo de trabajo de interagencias que muchas veces carece de 
aclecuada coordinaci{m y com1111icaci<'1n El gobierno asimismo aceler6 Ins procedimientos 
internos pc1ra rever las exportncinnes en caso!'l q11e involucran mi!'lile!'l y desde principio!'l de 
1990 se cre6 lt1 MTEC (Mi!'l!'lilc Tcchology Expot1 Control Group) y la MTAG (Mi!'lsile Trade 
Arrnlysis Group). 

La pregunta que genera eslc conjunto de organismo!'l es si tanta superposic,i6n de 
agencias no interfiere en la solucit'rn de prohlemas. Algunn!'l senalan que detrils de esla 
profl1si6n hay un aumentn mtificial de la amenaza misilistica extranjcra para juslilicar cl SDI, 
lrnjo lo!'l interese!'l del Pentngono y la inch1stric1 militar. Un f1111cionario dcl Departamenlo de 
Estado seifal6 que durante el gohierno de Bu!'lh cl Departamenlo de Defen!'la trabajaha 
fuertemente en no prolifen1cit'rn. porque hahia paralelamente tm intcres en mantener un
desarrollo en los !'li!'ltemas tecnol<\gicos de defensa, mientras que duranlc cl gobierno de Clinton, 
con Ins recoties al presupucsto mililar, el Departamento de Defensa quedo dominado por los 
intereses comerciales e indu!'ltrinlcs pero sin coherencia en la polilica de no proliferaci{Ht Jina 
interpretaci6n independiente sefiala quc el problema de los mi!'liles se a11menl6 para soste'ncr la 
racionalidad del Star IVi.1rs, que responde a la alic1nza entre el Pent.agono y la industria m-i�1tar, 
ncultando la tradicionnl idea de que Estc1dos Unidos no puede perder liderazgo y competitividnd 
tecnologica. �i En e!'lta perspecliva, cl 1'111ico pais que puede amenazar a Estado!'l Unidos es Corea 
del Norte y no justificH los 'dcsarrollos del Star H1<.ws. 

El Consejo Naciorrnl de Seguridad (NSC) cs el mediador entrc los diferenles 
clep<1rt,m1entos. Es rnrn "clearing house" en la que se trata de acumular la mayor cantidad de 
informaci6n para una toma de decisiones correcta. En la vision del Departamento de Estado, la 
ventaja clel NSC e!'l que t.iene una relaci6n muy directa con el presidente, un eqt1ipo de analistas 
m11y entrerrndo y por lo menos formalmente, no tiene que tomar decisiones politicas, su ml es 
de acon!'lejar. Pero, dependiendo de quien sea el principal adviser, su rol puede ser cooperativo 
o competitivo con el Canciller, complicandn cl proceso de toma de.decision. E!'l la agencia en la
que nrnyormente se percibe la cualidad personal de su secretario para estahlecer su capacidad
de inciclir en las decisiones.

'� Sokolski se preg1111ta si estas mediadas rle co11traprnlilhacion 110 i111plica11 uua contradicci611 de! Departa111e11to de 
Defo11sa co11 la politica oficial de no proliferaci(m, en 11 Sokolski,op. cit. p 41. Para cl co,icepto de co11trnproliforacio11 
ver 11. Muller y M. Reiss, "Counterprolif<�rnlio11: Putting New Wine in Old Bottles", 111(1 Washin!{ton Q11arterly, Vol. 
18, spri11g 1995 . 

.1:i R11trevista con la experta Lora L11111pc, fcbrero 21 de 19%. 
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En cl caso clel Cc'mclor II su rnl ft1c 111ayor111enle cl de 111ediaclnr, soste11ic11do i11fi11itas 
reuniones para conciliar las posicio11cs entre globalistas y rcgionalistas de Ins dil'crc11les 
minislerios. Seg{m 1111 fu11cionnrio, cl NSC es un hmker que licne que co11for111ar a sus dos 
principales clientes: el Departamentn de Estado y cl Dcpartamcnto de Dcfcnsa. Si bien dcsdc la 
pcrcepci6n del NSC, Argcnlina hahia realizado tm ca111bio cslrategico para ubicarse en los 
cc)digos de Occidente y se buscalrn por lo tn11to wrn soluci611 cnopernliva, ta111hicn hahia qt1e
asegurar t111a respuesta aceptahlc a s11s intercses glnhalcs quc eslahan por encinrn de mantcner

I I . , , I . �4 
una rnena re ac1on con un pa1s sm a111encano. 

En los temas de proliferncic'>11 tambicn intervicne cl Departamcnlo de Energia y cl 
Departamento de Comercio. Energia lo hacc desde t1n perfil mas tecnico a !raves de lo 
laboratorios de Los Alamos y Sandia. Seg{m los estudios que rcalizaron, Argentina a traves de 
u11a base tecnica con la que contaha y con cl aportc de commodihes provistas por Alcmania, 
Austria e Italia, constituy6 la base de un desarrollo tecnol6gico para los proycctos con Egiplo c 
lrak. Y en este caso la preocupaci611 por el desarrollo del misil sc acoplaba a la prcocupaci6n 
central de Energia: la tecnologia nuclear. Argentina tenia t1n desarrollo nuclear importante y no 
daba st1ficientes garantias55 por lo cual esa agcncia se asociaba a los rcclamos que hacia el 
Departamento de Defensa. 

El Departamento de Comcrcio controla las licencias de exportacic'm y su conex1011 es 
dircctamente con el Dcpartamcnlo de Estado. Las informaciones oblenidas en el juicio al 
Abdelkader Helmy, un cientifico egipcio radicado en California, que habia trahajado como 
especialista en cohetes en la compania norteamericana Aerojet y que particip6 de las 
transferencias para el Condor II, hicieron rever los controles de exportaciones de industrias 
americanas. Estas revisiones no eran suficientes pues segl'.111 la versi{rn de expertos dcl 
Congreso, muchas veces cl Departamento de Comercio csta mas i11tcresado en pro111over 
cmpresas que velar por la scguridad. 

En otro niveL con una participaci6n importante, esta la comt111idad de inteligcncia. El 
sistema comprende centralmenlc a In Central de Inteligcncia (CIA) y a la Agencia de 
Intcligencia de Defensa (DIA). Sin embargo tanlo el Departamento de Estado como cl NSC 
realizan tareas de inteligencia y tienen equipos de analisis propios. 56 La importancia de la 
inteligencia es diferentc de un gobierno a otro y depende en gran medida de la relaci6n del 
Director con el equipo presidencial. rormalmente, cada mafiana cl Presidente rccibe a altos 

1
'
1 E11t.revista de 6 de 11rnrzo de 1996. 

11 Segun otro funcionario de Defensa "Argentina tenia una conducta nuclear complicada, y luego desarrollos 111isilisticos, 
pa rn nosostros estaba comlenada". Entrevista de 22 de febrero de 1996. 
1
" Lo mismos sucecle con el Departament.o de· Energia, con las fuerzas armadas, y en menor medicla en las otras 

depenclencias que cuentan por lo menos con am1listas propios para elaborar su propia perspectiva de mm situacion. 
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funcionario de inteligencia q11e presentan 1111 panorama verbal, ade111{1s de los reportes escritos 
A pedido de las agencias p11ede11 elahorar documcntos sobre temas espccificos, pero la 
producci6n de la Cl A es para el presidcnte y la de DIA es para cl presidente y el Secretario de 
Defensa. 

Sin cluda, las pri111eras informaciones que el gobierno norteamericano 1na11ej6 en 
referencia al Condor 11 rue prod11cto de las actividacles de las agencias de inteligencia. Y la 
calidad de la informaci6n sorprcndi6 mi1s de una vez a los funcionarios argentinos, la precisihn 
de datos que el propio gobiernn clescnnocia, gener6 mas de una situacion de c1premio pc1ra los 
representm1tes clel gohierno de Buenos Aires. Las c1gencias de inteligencia participan de los 
IWG y tambien de reuniones cerradc1s de alto nivel. Sin embargo, ni los agentes del 
Derrnrtamento de Estado ni los del Departamento de Defensa57 han heclto referencia a los 
aporles de la CIA o la DIA en el momento de tomar una decision. La NRA y la NSA 
completan el cuaclro de analistas de la i11formaci6n, pero se la mira como un instrumento 
tecnico y no como formuladores de politica. 

Las preocup,iciones por la proliforaci6n y la necesidad de establecer controles m;is 
efectivos llevaron a que el gohierno diseifara el Regimen de Contrnl de Tecnologia Misilistica 
(MTCR). La negociacion rue claramente 1111a decision de ct'.1pulas. Primero una decision de 
ct'1pulas al interior clel gobierno norteamericano, 58 y eso se refleja en el man�jo secreto del tema, 
y en la ausencia del Congreso en su debate.· Al mismo tiempo Ii.re un acuerdo de et'1pulas en cl 
debate entre paises. Fue un acuerdo clcl G7, de las potencias occidentales, potenciales 
proveedores de estos materiales. 

El Condor II fue el primer caso del MTCR y si bien los funcionarios prefieren senalar 
que no fue el lei/ moth 1 dcl regimen ni el modclo, por lo menos coinciden en que fue la primera 
vez que el regimen se aplic6, li,e el primer producto del sist.ema y por ello se buscaba un efecto 
positivo, para que pudiera servir de medida para otros casos. 59 El inleres prioritario era actuar 
sobre los proveedores y conocida la intervencion Austria, Italia y Alcmania, el regimen 
apuntaba a negociar con estos paises los controles que limitaran la difusi6n de tccnologia. 

'
7 Weinberg consideraha que la DIA em superior que la CIA. Ver Caspar Weinberger, op. cit.,pg.405. 

'� Richard Speier senala que la cloc11111e11tacio11 que se 11u111ej6 en Defensa en los liempos en que el l.rabaj6 para conslituir 
el MTCR, era secreta. Ver Richard H. Speier, The Mi:,sile Technology Control Regime, op. Cit., pg.iii. 
'" Au11q11e en fas entrevistas se evit clecir que era 1111 moclelo, si aparecieron comentarios acerca de que lo q�e 1;e 11prencli6 ,· 
con el C<indor II se tn116 de usar para ofros casos y que a lJSA le gustaria pocler alaca111.,ar en todo el mumfo et mismo 
exito que tuvo con la Arge11tina. 
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El papel rlcl Congrcso 

Cuando el asunto dcl C611clor II y la proliferaci6n de misiles en Mcdio Oriente sali6 a 
puhlicidad en la prensa, cl Congrcso se interes6 en esa politica y comenzt'J a sostener turn serie 
de audiencias como parte del control de la politica exterior. El Congreso entr6 tardiarnente a los 
tcmas de no proliferaci{m (io y scg(rn la version de un asesor, su ingreso se dcbi(1 a l,1
investigaci6n de un periodista que con infor111aci611 provista par un agente ck la CIA, pidi6 l,1 
desclasificaci6n de documentos y la participaci6n del Congreso para efcct.ivizar los controles. 

En I 990, la subcomisi6n de control de armas, seguridad internacional c inteligencia, del 
comite de asuntos exteriores de la Camara de Representantes, convocc) a especialistas 
acaclernicos y funcionarios del gnbicrno para wias audiencias aclaratorias sobre la polilica de no 
proliferaci6n, preocupados porque cl colapso del rnuro de Berlin no habia crcado condiciones 
de seguridad. Alli Richard Clarke,61 

Assistant Secreta,y for Politico-/vfi/ita,y Affairs del 
Departamento de Estado, a[irmaba que en la politica anti misiles se podrian contar logros en 
Chi1rn, Uni6n Sovietica, Argentina, Egipto y el regimen MTCR. 62 Sin embargo los exitos no 
habian sido parejos con todns los paises y lo que se entiende a traves de Ins entrevistas es que 
con Argentina se podia ejerccr mayor prcsiirn que con otros estados, sin que cl equilihrio de 

I • 
1 • 6 l re ac,ones se comp 1cara. 

Las preocupaciones dcl Congreso sc concentraron en cuatro iniciativas: 1) L,1 
posibilidad de que Libia ulilicc misiles contra !as instalaciones de Estados Unidos en Italia; 2) 
La provisi6n de misiles de UR.SS 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, cgipcio y argentino tuviera 

<,n Lisa l·lartn1a11, "BalJistic Missile Proliferation: the R.ole of (:ougress", presnetaclo al 1990 A/\AS -/\n,erican 

Association for Advancement of Sciences- Annual Meeting, lebrero 19, 1990, pg. I. Pero en 1986 el Congreso como 
respuesta a la creciente amena2.a de misiles del Tcrcer Mundo aprob6 recnrsos para cl desarrollo de un sist.ema 
antibalistico. Viendo la importancia del tenrn en el IOI Congreso (1989) se aprobaron 16 leyes relacionadas con la 
prolileraci{in de misiles, 5 estableciendo 111ccanisl11os para refor2.ar al MTCH, imponiendo sanciones a quienes 
transfirieran items relacionados con las listas incluidas en el regimen, 7 leyes para contrarrestar la proliferaci6n de 
annas quimicas o biol6gicas y sus sistemas de lanzamienfo, 4 restringiendo la asistencia militar a China que translerfa 
tccnologia misilisfica a Medio Oriente. 

''
1 I lea rings, Committeee on Foreign A flairs, I louse of Representatives, one hundred first Congress, May 17 and July 11, 
1990, pg. U3. 

''
1 En esta presentacion queda clara la idea de quc las negociaciones con Argentina ro, rn;ih:111 pa rte de ww politica global

dcl gobierno norteamericano vinculada a la proliferacion de armas 1111cleares, q11i111ica y biol6gicas y meclios de 
lanza111iento, y qne por otro lado estc caso 110 era la que mayor preoct1pacio11 gcneraba end Congreso.

''
1 Ta111bic11 sc debe achirar que cl gobicrno argcoli110, una ve2. que co111prc11di6 el ekcto que tenia till proyecto de este 

tipo en lali relaciones con Estados Uoidos y coll los paises occidentalcs, y decidido a lmscar till 1mevo tipo de insercion 
i11ternacio11al, colabor6 ampliamentc con Jas demaodas externas, como parle de su pnlflica interna. 
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I 1 • • 
• • , d l I I I IM resu lac os pos1t1vos y creara una s1tuac1011 e c es )a ance para srae . 

Una de las pocas herramientas que tiene el Congreso para actuar concretamente en 
pnlitica exterior son las regulaciones de comercio internacional, prerrogativa constitucional, y 
es por ese espacio que introclujeron su voz al imponer una politica mas li1erte y restrictiva en el 
MTCR. La Export Administration Act -1979- tiene 1111a apartado (Sccci6n 3) respecto a las 
limitaciones de exportacioncs por c11estiones de seguridacl, en las que el Congreso tiene 
repetidas diferencias con Co111ercio, Defensa y Estado. En palabras del Senador Glenn: 
"Esta mos 11sando el sccreto jdc gnhierno l para proteger culpahles o para tapar una politica 
fallida?." 65 Finalmente sugeria q11e era ya tiempo que el gobierno norteamericano impusiera
penas econ6micas a las compRf\ias que tralicaban nrnteriales prolifcnrntes. Y en una expresa 
critica al Departamenlo de Fstado, otro Senaor decia: "Es una tentaci6n 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 pblitica 
presiclencial sea apoyc1da con la suficiente energia y fiierza en el nivel de trabajo dentro de la 
hurocracia y Ins departamentos claves encargados de reforzar esta politica y la ley." 66 

Estos cuestiorrnmientos se repetian tambien respecto a la mecamca utilizada por el 
Departamento de Comercio: "Nosotrns entendemos ciue es una pr{tctica del Departamento de 
Comercio no referir ni11g{111 caso relaciom1do con el MTCR para una revision interagencias si la 
exportacion esta dirigida para 1111 naci6n del MTCR. Aparentemente, otras agencias han 
protestado esta practica por anos, 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 Comercin, una tolcrancia dcl Departamento de Estado de esa practica, y es su 
rol como director del MTAG y cl MTEC, es mas problematico ya que el MTCR en si mismo 
requiere una revision de exportacinnes casn por casn. "67 En la misma t6nica, el Senador
Thurmond decia: "el Departamento de Estado no le gusta restricciones comerciales que enojen 

f , ] • 11liR a nuestros pa1ses amigos. 

La puja entre la a11tono111ia del Congreso para implementar politicas y las restricciones 

·M Lisa llarfman, Ballistic Missile pg. I

r,r, Congresssional Record-Senate, S5�38, Mayo 16, 1989. rn sen:1clor John Glenn, democrnta de Ohio, cliri1�e ◄!Mlt
puhlicacion llamada Proliferation Watch que realiza un seg11i111ie11to de Ins casos de proliferaci6n alrecledor del 1111111chy
publica ciertos articulos de opinion. En la comision participan 15 111iembros del senado, enf.re dcmocrMas y i·ep11hlica11ns.
66 lde111.Sew1dor Warner.
67 lclem.Senador Glenn.

GR ldem.Senador Thurmond.
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del Ejec11tivo para limitnr intcrforencias han dado espacio a la ge11erac1011 de los m1evos ,., 
mecanismos de control, quc co1110 cl I ,011do11 Club de provecdores nucleares o cl J\ustralinn 
Group de proveedores quimicos dn mayor libcrtad de 111ovimie11to a la administraci{)ll centnd c 
incrementa las criticas dcl Congreso snbrc una peligrosa rlcxibilidad politica scg1'111 intcreses 

I (,') coyuntura es. 

Sistema burncrMico y «lcdsio1H�s 1lc politirn 

De este recorriclo por agcncias, personas, ideas, para cntcnder Ins conceptos y las 
politicas que estuvieron por dctr{1s de un proceso de toma de decisi{rn, queda11 el dibujo de una 
estructura burocratica eficiente, necesaria, pero al mismo tiempo, u11a construcci{rn vol1111l,1ria 
cuyo objetivo no pmece ser In toma de decisibn conjunta, sino la reproducci6n del esquenrn de 
divisibn de poder.70 De este juego multiplicado de decisiones queda una politica efectiva, que
tanto pudo detener un proyecto amrnme11tista nacido como alta prioridacl del gobierno, 71 como 
tambien presionar a gohiernos de paises desarrollmlos72 para que acompaf\aran su politica. 

Desdc la pcrspectiva nortccimericana, hubo una cxcesiva atcncibn a los tcmas nuclcares 
y un relativo dcscuido de otras fixnrns de prolifcraci6n, a la que cstc mismo pais contribuyo, lo 
que llevo a la exagernda snrprcsa por cl rolio de los pianos dcl Pershing II y cl juego de Ins 
aliados en los desarrollos en cl Tercer Mundo.73 Sin duda debi6 existir u11a eval11aci611 crr611ea 
por parte de los agcntcs nortcamcricanos respecto de objetivos de algunos paises curopeos que 
110 coincidian en concepto o en ticmpns co11 los de Eslados Unidos. 

"" Scg(111 1;1 qucja de 1111 congresista "sic111p1e se excusan dicicll{IO quc so11 11egociacio11cs delicadas y 110 conli:111 en la 
discrcci611 del Congreso". Fehrero 29 de 1996. 
10 Debo aclarar que este estudio sc ccntr6 c11 los actorcs oficialcs y quc 110 rcgistr6 las oposicio11cs i11ternas. El sector 
privado, qne suele tener mucha influencia en cstos tcmas. no fue 1m actor importante, en parte, porque la nwyoria de las 
accio11es sc realiwron en forma co11cc11trada en cl ejecutivo, e incluso hasta 1987 sin co11oci111ie11to dd Congreso. q11e 
ftmcion:i como soporte de bs demandas de las grandes entpreMs. El Congreso, como se ha visto, tenia considerahlc 
preocupaci6n por la proliferaci6n de ar111as de destr11cci(m 111asiva y los intereses empresariales se conect:1ba11 111{is co11 la 
co11ti1111idad de! SDI. 
71 lJn funcionario del Departamento de Esrado dijo que lmho presiones similares c11 Egipto a las efectuadas con 
t\rgeutina, pero los resultados 110 fuern11 similares. Pesc a que e11 1988 el proyecto egipcio se dctuvo, y admitiern11 
termiuar su cooreraci6n con lrnk. Ins terminos dcl acucrdo nose conocen. 771e Washington Post, scpticmhre 20 de 1989. 
pg, t\-32. 

,:'. "La decisi6n de Washington de dejar el pasado atriis en este caso puecle crear un setting positivo con el cual continuar 
nuestros intereses clel MTCR en lt;llia". Depan111e11t ,!f' State, Secret, Rome 14836 1815202, j11/io de 1989, e111h<(iada e11 

Roma. Removido SIS-IRMISRD under mse 9203288, 12124192. AMB, pg.01.

1
•
1 /1. estos ingenieros la BBC los llama tec110-111ercc11arios y Edward Luttwak, rockettcrs, f:rnaticos por el desarrollo de 

cohetes que venden su co11oci111iento iii precio mas alto. Luttawk sem1l:1ba que hasta la clecada del '80 no lrnbia ese lipo de 
proliferaci611 porque 110 habia cultura tec11ol6gka trasnaciom,I. 

24 



En el cf!so de 1.talia hubo informacio1ies concretas de la repercusi6n de estos hechos. La 
"SNI /\ fue invest igada pnr la Cl/\, el Pent�gono y por otros depmtamento del gobierno 
nortemnericano que reconncieron 1111a red internacinnal que iha desde Medio Oriente a traves de 
Europa y Argentina. Esta red 11tilizaha dinero de lr<1k y Egipto para com1rnrnr tecnologia 
misilistica top-secret de subsidiarias de la FIAT (y tambien de Messerschmidt en Alemania). 
Esta tecnologia fue enviacl11 a Argentina clonde et misil fue prohado co.mo el Condor 11. " 74 

Luego de 6 a.fins de investigaciones fueron detenidos los implicados en las transferencias. El 
Almirante Fulvio Martini director del Servicio de Seguridad Military de lnteligencia de Italia, 
hahia estado rastreando el tema desde 1985. Se pusieron en prisi6n a 9 jefes de compailias 
vi11cul<1das al desarrolln del C{rndnr 11. 75 En estos comentarios previos se verifica que el 
gobierno norteamericano incidi6 directamente sobre el gobiernn italiano parn que modificara su 
politica de exportaci6n de matcriales st�nsihles. 

Algunas interprelaciones sobre la aparente pres10n menor en el caso de Egipto se 
sostienen en la idea de que el desarrollo era mas dependiente, por eso al cortar la conexi6n 
argentina, el proyecto se hacia casi incontimrnble. La idea de que Egipto es un tapbn en la 
situaci{)ll de Medio Oriente es fi1ente de otrns hip6tesis que cxplican h, raz6n por la cual las 
presiones fueron encuhiertas. /\demits, como seifalaha un fimcionario: "No p11dimos lograr con 
Egipto lo que logranms con /\rgentina. No se tiene el misrno efecto en cada caso. Puedo 
presiomtr donde quiero, pcm no siempre da resultado." Qu<:)da el interes • por conocer l,1s 
relaciones con otrns ,1ctores de b negnciaci6n pues creemos que los Es1!1dos Unidos pese a 
mantener ciertas pm1tas histiH"icas de continuidad, practican la 0cxibilidad de propuestas y el 
ensayo de varias estrntegias para obtener los resultados buscados. En ese sentido, un mapa mas 
completo de los acuerdos con Ins otros paises nos permit iria entender mejor el proceso de toma 
de decision en et caso Condor 

Mirando la otrn parle de la 11egociac1on, la /\rgentina durante cuarenta aflos fue 111m 
socieclad corpnrntista y patrimoni<1lista en que las di ferencias enlre sectores se resolvi,in en 
t'rltima instancia a trav(�S de 1111 golpe de cstado. Esto gener6 una dinamica politica de alta 
conf ront<1cion y escaso 1m1rgen de negociaci6n; una concephrnlizacion cle suma cero del manejo 
de los asuntos pt'.1hlicos y como resultaclo una obsesiva lucha por actmmlar poder. Por ello, en el 
caso argentino el proceso lmrncratico esta altamente concentrndo en las altas autoridades, 
evitando la difusi{m de la informacion y clel control politico. Ese proceso no es entonces el de 

;., Cable de! co11.rnlado nor/Mmaimno 1·11 Mi/011, Milrm ()2()82 2615407. rrf· Rome 21954. pam 11so limitodo, 
d1•sf'!os(firndn 105(>,,J, mayn 20 dr• 1993. 
7
' Las companias son Conser, lnles e l11tca de Roma, Camma, Meg and Raia de Aprilia, todas vi11c11laclas a SNIA OP[), 

suhsicliaria de Fiat, en la q11e estos directivns cmnplian anlerionnente fi.111cio_11es. A ello se agregan Micmtecnica de Tmin
y la IPAT Corporation de Zurich. L'l.111i1a. Milan, :lO cle julo de 1898, p.6. tamhicn prese111aclo por el Sen. Bingaman. 
en Congressional Record-Senate, SHn82, agoslo 4 de 1989. 
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un conjunto de instilucioncs en cl que sc estriblccen redes entre organismos y funcionarios. sino 
la reproducci6n en escalas mer1orcs de la I6gica de realisrno magico de acurmrlaci6n de poder. 76 

Un recorrido por los diarios dc1 la pautc1 de la exacerbc1ci611 por la acurmrlaci6n de espacios de 
poder que si hien se podria carncterizar como una situaci6n de la actual coyunturn, es lamhien 
el rcflejo de un estilo hist6rico que ha alcanz.ado hoy su maxima exprcsi6n. 

Ello explica asrn1Is1110 la suposIcI011 de que los fr111 cio1rnrios civiles no sabian 
exactamente que em el C{mdor 11 77 y que la Fucrza Acrca retaceaba la informaci{)IJ, no 
existiendo una via lc:mnal de cornunicaci{rn de acciones. No hay registros ni records de las 
politicas tanto del ejecutivo, como de ntros organismos dependientes y cl archivo de la historia 
politica puede per fectamcnte qucdar en la casa del ministro de turno. 

El otro argurnento q11c sorprendic1 r1 los fimcionarios norteamcricanos era la supucstc1 
ingenuidad con la que sc pcnsaba mancjar en la Argentina et desarrolln del misiL En el rnismo 
111omento que URSS y Estados Unidos ncgnciaban la dcstrucci<'m de misiles, Argentina cslaba 
desarrnllc1ndo uno con un enorme pntencic1I dcscstabiliz.ador en la rcgi{rn y en Medio Oricnlc 
Sin embargo parecia no Imber 1111 rcgistro de las consecuencias de este desano tecnol6gico, ni 
de que la relacion entre Est,idos lJnidos y Argentina era una relacic'rn asimdrica. Esa miopia 
politica78 respondia en parte, a In m.rscncia de infi.mnaci6n, en parte, a la forma en como la elite 
politica administra el pocler. Es tarnbicn 1111 registro de del tipo de inscrci6n global quc cslos 
dirigentes proponian para la Argent i11a y de la elecci6n de sus rcfore11tes extcrnos. Por cllo, en 
Argentina la negociacion se percihi6 solarnente como una presi{rn, una irnposici6n, sin rcscatar 
los aspcctos positivos de 11na negociacion cntre partes, aunquc sean asimetricas y sin rcconnccr 
los efectos que las clecisiones politicas propias producen en el contcxto internacional. 

Pcse a quc la Argentina no ticne reputaci6n de un mancjo profesional de sus relaciones 
cxtcriores y que la burocracia de algu11os ministerios puede ser cuestinnada por su limitada 
preparaci6n, no es falta de infrmnaci6n lo que da como resultadn una incoherente politica 
exterior sino, como dice Tulchin, la ausencia de canales burocraticos 1rnra (lUe esa informaci6n 
llegue a los tornadores de decision (dccission- makers) y se constituyan en polfticas analizaclas. 

1
" La noci(}IJ de realismo magico esta tonrada de la literntura que considera que . ., .. Y hace refercm:ia a los conceptos de 
realis1110 periferico de Carlos Escude cuando explica los margenes de acci6n de un pais co11 li111itada capacidad de 
i11cide11cia en los asuntos internacionales, ver op,c.:it. 
77 Esto sc senalo en las entrevistas con fu11cio11arios de y ta111bic11 lo prese11ta Nathaniel Nash, en New York Times, 13 de 
111ayo de 1991, pg I. 
;
8 La reaccio11 contra un proyecto de este tipo cred6 11otahle111e11te clebido a un hecho que obvi:1111ente no estnba en las 

especulaciones polit.icas de nuestros dirigenles: la Guerra del Golfo, y el co11ve11ci111ie11to de que si11 en ve1, de Scud 
huhieran siclo C6ndor 11, los resultados h11hiera11 sitlo difere11t.es para la coalisi6n occide11tal. Nathaniel Nash, en New 
York Times, 13 de mayo de 1991, pg.1. 
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A esto contribuyen las f11erzas armadas que impulsnn las politicas de su area ruern de los 
canales institucinnales y sin ulilizar las mediaciones que asimilen las diferencias y que indica 
otra de las caractcristicc1s del siste111a de toma de decisioncs en Argentina: hay una notoria 
asimetria entre los agentcs dcl pnder ejecutivo. Esa desproporcion se ngudiza por la 
desconfianzn entre los nctnres prnducicndo cortocircuitos en la circulaci6n de la informaci<'n1 
rinalmente, el rol de la prensa indcpendicnlc no cs lcgitimado -y en muchns casos no mcrcce 
serlo- como un intcrpretc indcpendientc y critico de las nccioncs de gobicrno. 

Las autoridades JHHlca111cricarrns eligieron adecuaclamentc los canales de prcsic'm y 
decisi<'rn politica en la Argentina Fn lo q11c m111 pocfo1 scr visto como una ap11esta polifica, y,1 
que pocos meses antes de la asunci6n de l\,1enem, cl gohierno norteamericano expresaha sus 
temores por cl regreso del populismo pernnisla, fue rapidamentc cambiado a la relaci1111 
amistosa entre ambos estados. El desmantelamiento dcl misil se vincul6 al int.eres 
norteamericano de npoyo a fas dcmocracias y a las iniciativas de desmilitarizaci6n de la vida 
politica argentina y fortalcci111ie11to de Ins instituciones, dando signns de estabilidad politica a 
los inversores extranjeros. 

I ,a utilizaci<'rn de las prcsiones eco11<'m1icas pnra forzar una ncgociac1011, pueden no ser 
elegantes, pero sin duda son efectivas. Se usaron globalmenle a !raves de la idea de 
condicionalidad para los prestamos de instit.uciones financieras intcrnacionales y como dijo un 
r1111cionario "los bancos sc fijan cuales son los aliaclos de USA."79 La vi11culaci611 enlrc 
demandas econ6mica y arreglos de seguridad tampoco eran novedosas. En 1949, se utiliz6 t111 

prestamo del Exim Bank para fnrzar la ralificaci6n del Tratado de Rio (TIAR) al cual Per6n se 
111ostralrn renuente y em visto como adverso a los intereses argenlinos.8° Debe resaltarse que 
varios funcionarios indicaron (]UC el cxito mayor de la negociaci6n no f11c el desmantclamiento 
del Condor II, sino el ingreso de Argentina a los regimenes de control nuclear y misilistico y el 
pasaje a la desnucleariznci6n de la pnlitica exterior del pais. 

Quedan numerosas cucsf iones quc merecen est11dios clctallados.P or cjcmplo, quc 
aprencli6 la burocracia argentina de las negociaciones por el dcsma11telarnie11to del C<'mdor y 
que canales desarroll6 -si es que los hubo- para mejorar la gesti6n p1'1blica. /,Fue un incentivo 
para institucionalizar el proccso de la dcfensa? Para responder a esos interrogantes hahria que 
evaluar, asimismo, que i111lue11cia ticncn las presiones externas, en un pais como Argentina, 
para ocasionar camhios en cl sislcmc1 de toma de decision nacional y si lleva a la incorporaci{rn 
de variables externas en cl proceso dccisnrio. Otrn punto pendienfe es si hubo un camhio en la 
polilica de no proliferaci6n entre fines de los ochenta e inicios de los noventa. La definici<')n 
que realiz6 Clinton en 1993 ha siclo tonrnda tanto como un viraje en los conceptos traclicionales 
de control (sobre todo por los 11rncionarios entrevistados del Departamento de De fonsa y del 

79 Entrevistll de marz.o .'.'i de 1996.

Rn Tulchin, 1990, pg.110. 
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Congreso) o como una contim1idml de l11s politicas republicanas anteriores 111a11tenidas como 
prioridad pese al cambio de part. ido (para funcionarios de DOS y ACDA). j,La politica de 
desmantelamiento del misil C{rndor If negociada con la Argentina produjo un replanteo en las 
concepcio'nes globales de no prolifornci611? En la negociaci6n por cl Condor II y en la creaci<'m 
del MTCR se percihe que junto a csa fuerte decision de los administ rad ores politicos de avanzar 
para cumplir con los intercses lradicionales de Estados Unidos, tambie11 se busca la 
cnoperaci611, el desnrrollo de rclaciones mas cordiales, cl compartir responsabilicladcs y no 
llcvar a calio las tareas de gendarme de fornrn <1islada, corricnte que surgiria como una formn 
clnra y reco11ociblc de la post--guerra f r ia. Si cstas tcndcncias son tanlo cl inicio de una nueva 
modc1lidad de relaci{m cntre Estndos Unidos y Argentina como el producto de un nuevo disefio 
de politica de seguridad internacional, sc produciria entonces la rupturn dcl antiguo paradigma 
de rclaciones entre ambos paiscs y fas aventuras espaciales mostrarian que pueden tener finales 
muy terrenales. 
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Ideas sohre cl proceso dccisivo de las cucstiones 

de scguricl:td y dcfensa en Brasil 

Thonrnz Ciucdes da Costa * 

El proceso de formulncii111 politica para definir el empleo y la preparaci6n de fas fuerzas 
armadas brnsileifas, como instrumento de la defonsa nacional y de la politica externa dcl Brnsil, 
nctualmente sufre cambins quc pueden tencr consecuencias significativns. La conexi6n entre 
estas modificaciones que oc11rre11 en el nivel de fonnulaci6n, con otras que surgieron en la 
implementaci6n, todavia se revelan inciertas. Como hip6tesis de trabajo, se puede sugerir que 
las transformaciones en cur.so son suscitadas por foctores presentes en la politica internacional, 
como otros oriundos de las modificaciones que cl propio regimen politico brasilef\o rcvel6, 
despues que se promulg6 la nueva constituci6n de I 988, consoliclando mecanismos 
clemocraticos de gobierno. Sin embargo, tnnto por presiones externas como por exigencias 
internas, surge cl diseno de 1111a nueva teoria y practica politica que condiciona la politica 
militar. Estas notas, en forma sinl{;tica y puntual, re{rnen ideas centrales sobre eslas 
lransfcmnaciones. 81 

1. Existe una transformaci<'rn, casi un camhio de pan1digmn en los individuos y en Ins
actores institucionales que al darsc cuenta de las modificaciones en cl amhienle intcrnaciom1I 
se alejan de las teori,1s quc prcclo111inaron en la Guerra Fria. En diversas manifestaciones ya sea 
de cui1o individual o representando a instituciones, miembros del gobierno, de las f11erzas 
armadas, politicos e i11telect11ales, se refieren a los cambios que ocurren en el sistema 
internacional como significalivos respecto a definir los par{1metros del empleo de las fuerzas 
armadas brasileifas en las nuevas coyunturas de poder. 

Si por un lado, las conclusiones sobre lo que sucede en el meclio ambienle y las 
repercusiones en la politic.a nacional no son consensuales o convergentcs; la unidad sobre la 

* Rf autor es PhD por Columbia University, i11vcstigador del Co11sejo Nacio11al de Flstudios Estrategicos, Coordi11ador de
Estudios del Centro de Estudios Estrategieos e lnvestigadoH\sociado clel Departamento de Relaciones l11terrn1cio11ales de
la I J11iversiclad de Brasilia y funcionario dcl Consejo Nacional del Desarrollo Cientifico y Tec11ol6gico, profesor del
Dep:irtamento de Relaciones l11ten1:1cio11ales de la Universidad de Brasilia, lnvestigaclor y Coordinadnr de Estudios del
Centro de Es111dios Estrategicos de la Secretaria de As1111tos Estrategicos. Tiene realizado estmlios sohre pe11sa111ie11to
estrategico, seguridad i11ternacionaf y defensa nacional de Brasil. con trnh:�jos p11bficaclos en flrasif y en ef exterior. Las
opi11io11es emitidas aqui son co11cl11sio11es exclnsivamenle del autor. Versi6n en .'i/11 /96.

Mt Observaciones sobre fas cuestiones act11:1les y analisis sohre el proceso decisivo en fa defe11s:1 nacional de Brasil pueden 
ser enriquecidos con consultas a 1111a serie rk artic11los escritos por /\11t611io Carlos Pereira, en ef Diario O Estodo de Srio 
Paulo, entre enero y julio de 1990, en diversos artic11los sohre ef tema puhficaclo por Pn'!llissos, peri6dico clef N(1cleo de 
Est11dios Estrategicos de la Universidad de C:1111pi11as. 



nocion de cambio, en si, cs importa11te para pcrturbar y alterar el proceso de decision y el juego 
de sclecci6n de preferencias politicas. En cl caso brasilefio, mas alla de la nccesidad de convivir 
con la magnitud del macro-fc11c'rn1e110 llamado "globalizaci6n": los frentes rcgionales del 
Amazorrns, Platina y Atl{111tida, perfila11 un sentido de oportunidades, riesgns y complejiclades 
con cl proceso de integraci6n y las perspectivas de coordinacion de polilicas nacionales enlre 
los paises de las suhregiones. 

2. La aclaptaci6n continua de Brasil al regimen clernocratico inaugura la parlicipaci6n de
mrevos act ores politicos, una prcscncia nrnyor de grupos de intcres por mcdio de organizaciones 
civilcs y la necesidad de fnrjar ll'igicas m{1s conscnsuales de conformidad entre politicas 
pt'rblicas. Si en diferentcs 1110111cnlos de la hisloria brasilefia, las organizaciones militares 
usufructuaron cierta autonomia politica en cl manejo de su clcstino, ascgurnndo el control 
indcpendicnte de los recursos mnlcrialcs, 111{1s all{1 de intervcnir en Ins procesos dccisivos: ahora 
surge una permeabilidad conlraria. ;\ lei autonomia se agrega la subordinaci611 al pocler civil y la 
intcrfcrencia de estc en todos Ins asuntos de lc1s instituciones militares. Los prop6sitos, la 
preparaci6n y el empleo del medio militar pasan a ser evaluados fuera de la cxclusividad de lc1 
csfera militar. Hay una intcrfcrcncia directc1 y legitima a los ojos de la acci6n clemocratica y 
legal bajo la lc'>gica de la co11stil.ucit111, en establccer la polit.ica militar y yuxtaponer en forma 
coherente con otras premisas o politicas pt'rblicas en desarrollo. J\si, la prcparacic)ll militar 
cstara subordinada a las volunlades y manilestaciones politicas sobre cl cmpleo como 
inslrumenlo politico, la disponibilidad financicra del Tesoro Nacional y los ajustes sectoriales 
para que sean compatibles con otras polilic::is pt:1blicas. 

3. Olro aspecto de trn11sfor111aci611 cs la nueva conciencia, dentro y fucra de las fi.rerzas
armadas, la necesidad de dclinir grados n1.:1s altos de modcrnizacic'.rn tecno16gica y opcrativa 
para dar un sentido efcctivo a los militares brasilcfios coma una flierza armada capaz de actuar, 
en forma preventiva o por la via de los hcchos. La existencia de flierzas militares obsoletas y 
ant icuadas, como fuerza de comhalc o para emplearlas solo en situaciones que no sean belicas o 
de acci6n civica, clestruye cl propio nexo de la organizaci6n militar, a pesar de la demanda del 
cjcrcicio opcrativo en otras firnciones socialcs. 

4. Desde el punto de vista ltmnal y dcsde las cxpectativas politicas existe un marco
consensual entre la sociedad y los n1ilitnres sobre la pcrmancncia y la definici6n formal dcl 
papel de las fuerzas armadas, de base constitucional y por la propia cultura politica nacional. 
Existe la fi.111ci611 de delcnsa nacinnal para salvaguardar la integridad y cl patri111011io nacional 
contra coerci6n o agrcsiones cxtcrnas de vccinos o potencias cxtrar\jeras. La fi.rnci6n de 
preservaci6n de la ley y cl ordcn constituciom1l pcrmanece como 1111 valuarte central de la 
construcci6n democratica y cl equilibrio de pocleres. En suma, la funcic'.ln de desernpefiar 
misiones complementarias o suhsidiarias (permanente o eventual) de apoyo al desarrollo que 
scan mantenidas por las l'uerzas armadas, solidirica su papel integrador ta11to geografico como 
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cualitativo. Cada una de las lt1e1-z.as clispone de un esp<1cio propto en cl seno de la politica 
nacional yen !as rutinas administrativas del gohicrno federal. 

S. Si por un !ado, existc un consenso {o auscncia de debates) sobre las sit11acio11cs
gencrales de la politica que cxigirian cl empleo eventual de las ruerzas armadas en !as fi111cinnes 
de preservaci6n de la ley y cl ordcn, y la acci<'rn cnmpletncntaria, por otro !ado, no hay una 
nociirn clarn sobre el cmplco ohjctivo de las mismas en la dcfcnsa nacional, en el amhito de la 
politica internacional de Brasil. Cicncrnlmente, en terminns de aspiraciones se puede 
comprender hipoteticamente cl papcl de las fucrzas armadas en pro de la defonsa dcl patrimonio 
nacional, tanto ohjetiva como simbi)licamente. No obstante, existc 111m liaja pcrcepci<'m de la 
amenaza (en la sociedad, en la elite yen el gobicrno) en tcrminos del modelo de decisi<'rn que 
establezca las situaciones nbjctivas del empleo de IH ruerza militar. Asi, lc1s nociones y las 
hip{)tesis, no pasan de ejercicios te6ricos, sin una vinculaci6n o clcliberaci6n politica para cl 
asesornmiento de planes de prcparacic'm. Las incertidumhres sobre amenazas a la scg11riclad 
pt'1hlica, ecnnomia y ecologia son reco11ncidas, pero no hay conscnsn politico o nrnni fcstacioncs 
de interes por parte de los militarcs en encontrnr soluciones para csos prohlemas regulados 
esencialrnente por instrumentos de naturnleza militar. 

Se ohserva q11c la c11ltura de cacla nrganizacibn militar estahlece par�mctros y propone 
definiciones clasicas sobre Ins posihilidadcs dcl empleo de sus mcdios. Pero la coordinaci{rn es 
dehil Despues clel retiro en los aiins ochcnta, del Conceptn Estralt'gico Nacional (19<)<)) cn111<) 

marco concretn de la preparacit'rn y el cmplcn militar a comienz.o de los afios ochcnta, no cxistc 
hasta cl momento 1111 doc11111c11ln reco11ociclo que estahlezca los ohjctivos y !as dircctivas para la 
confecciirn cle la polit ica 111ilitar. la movilizaci{rn nacional y cl dcs:urnllo cicntifico. tecnol<')gico 
c indu.sl rial de inten'.s de la deknsa nacional. 

Como resultado de 111rn divisiirn de r11nciones y con la aw:e11c1a de i11struccio11cs quc 
autoricen a dirigir cl proceso de politica 111ilitar integrada, las atribucioncs legates 110 tiencn una 
c.orrespondencia klgica, 1111itaria y racional desdc cl punto de vista de la imple,ncntaci<'rn de la
politica militar Lo q11e prccln111i11a entonccs, es 111m post11ra contraria y una politica de veins,
doncle cada organizaci<"in husca prescrvar sus rrcrrogativas y atrih11ciones legales. Este veto se
extiende hasta et manejn del pres11p11estn clondc una ausencia de orientacihn superior provoc,1
conf'rontaciones y limitacioncs de todo tipo de orden en la detcrminaci6n, delibernciirn y
desembolso de rccmsns. Esta visi611 cnnf'11sa ticnc un cnnscnso general entre los principalcs
ohservadores externos m{1s dcstacfldns: ellns apuntan a las rivalidadcs hmocritticas y a In
fragmentacion doctrinaria de la planilicaci6n militar como revclaciones nu1s marcantcs de la
clesintegracion y de la prepnrnci<'111 de las ruerz.as armadas brasilenas. Hasl:a ahora, los planes
operativos de cada fl1erza n,eron claborados a partir de visiones pnliticas propias clelinidas por
la realidad cultural selectiva de cacln organizacion. 82

KJ Vea nota I 
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6. Asi, bajo cl impactn de ca111bios eslrncluralcs en la politica y la prescncia de f1.1crzas
de permanencia, existe 1111 nucvo .esflierzo para buscar una racionalidad, .iquello que podria 
llarnarse Modelo I de Allison o Modelo Schelling, con la implantc1ci<'m de un nucvo mndelo 
formativo de la politica de dcl'cnsa, re;icomodando las fuerzas politicas existentes. 10 En la 
adrninistraci6n de Fernando Enrique Cardoso, esta b(1squeda de racionalidad sc reneja en la 
creaci6n de la Camara de Rclaciones Exteriores y Defensa Nncional. en el Ejeculivo: y la 
rcdacci6n de llll documcnto nrdenador, La Politica de Defensa Nacional. Sc espera lograr una 
racionalidad, la combinaci6n de unidad y expresi{rn en una sintesis de la coyuntura 
internacional y una concepci6n de seguriclad/defensn para el cmpleo del instrumento militar en 
los pr6ximos af\os. 

7. Desde el punto de vista institucional, la Secretaria de Asunlos Estratcgicos (SAE), rue
uno de los focos de atenci611 sohre cl nuevn nexo de defensa, buscando generar mm nueva 
co11ceptualizaci611 de cstratcgia 11acio11al para la trascenclencia dcl pais en escenarios futuros 
Esle esfuerzo encucnlra resonancia en la exigcncia de la confor111idad de la nueva polilica de 
dcfensn y de la consccuc11te pnlitica n1ilitar, con la politica cxterna, con los clcsafios 
intcrnacionales de Brasil y con las posihiliclades materiales de la preparaci611 111ililar. El respeto 
intclcclual hacia cl Presidcnlc Cardoso cs un fucrte incentivo para quc los escalarones inlcriores 
husquen una sintcsis cohcre11lc y ajuslcs adecuados a las de111{1s pnliticas pt'1hlicas. 

8. Con la auscncia de w1 conlrol superior de la autoridad solnc la direcciott y cl dcstino
de rccursos, los conflidos hurocraticns (Modelo II de Allison) rucron recurrentes. 
Aparcntemente, con la fnlla de dirccci611 de la autoridacl, !as clccisiones surgen por un 
"conscnso minimo", negociadn cntrc los actores con igualclad de poder. En relacii111 a la 
cucsli611 de la gesti611 fi11a11cicrn/presupucsto, la intervencic'rn "civil" aparcce por la capacidacl 
de veto que el Tesoro imponc sobrc las cjccuciones presupuestarias de los 111inislcrios militares. 
Esta situaci6n genera te11sin11cs y recriminaciones, se producen contradicciones e11lre cl 
discurso y la pnictica que resullan en disn11a11cia final entrc las aspiraciones y la realiclad 
nperaliva. 

Las mayores tensioncs ocurrcn a In largo de diferentes dccisiones, por �jemplo, hay un 
discurso nacionalista/autarquico quc privilegia cl suministro de equipos y la modcrnizacii>n de 
las ftierzas armadas por mcdio de represcntacinnes nacionales. Por otro lado, se asesora a las 
fuerzas para la privatizaci6n y la inlernacio11alizaci611 a Ins efectos de dirigir las adquisiciones 
materiales. Otra situaci6n se rcfleja en la busqueda de una mayor integraci6n de las fuerzas 
armadas. Las estrncturas de comando y control son comparticlas; en la exigencia de 

R, Graham T. Allison. Essence r!f' Decision (Boston: Little, Brown and Co., 1971): Thomas C. Schelling. 771e Stmtegv 1!(' 
Cm1flict (C'arnhridge, Mass.: Harvard University, 1960) 
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modernizaciirn y preparncmn de cada una de !as fi1erzas El rcsultado cs 1111a fi1crza 
escncinlmente obsolcta y con limitadas capacidadcs para sustentar operacioncs comhinadas. 

<). En las disputas sohre valores y rccmsns, cada una de Ins fi1erzas husca valorizar sus 
rcspcctivas creencias opcralivas ( Modelo 111 de Allison): ell as estnhlecen una visi<'H1 del 1111,ndo, 
perspectivns hipoteticas operativas y patrones operativos (SOPs) prnpios, prod11clo del culto de 
valores y li)gicas select ivas, conscrvadoras y rnuchas vcces sin m{irgcnes para acucrdns 
electivos. I lc1y seric1s diriC11ltadcs de 1111evas sintcsis profosionalcs. PI punto mas elevado del 
fi-clcaso en lc1 dnctrina militar nil� In indccisi('lll, por mas de 50 aflos, de que se estnblezca r11rn 
doctri1rn militar com1111 Pnr consiguicnte, c11 lo rcf<:�rentc a la ht'1sqt1cda de integracii)n, existen 
fi1ertes demanclc!s sectoriales q11c acahnn s11stcnt.nndo a las f'ucrzas fragmcntadas y a la 
incoherencin de la politicn de dcf<�11sa De cslo sc deduce la lbgica de cslahlcccr rn1 Minislerio 
de Defensa como inslrumcntn de inlegraciim 

I 0. La presencia de aclorcs civilcs en cl proceso de dcfinici{rn c implc111cnlnci{H1 de la 
politica de defensa y rnilitar es ti111ida. En rclaci<',n a las repercusiones en la politica exlcrna, el 
l'vlinisterio de Relncinnes Exteriorcs ejercc 1111 control sohre la conducta hrasilcfia en los as11ntos 
de seguridnd internacinnal y de defensa El MRE husca cstablecer mm racinnalidnd y unidad en 
Ins asuntos militares con ,la polilica exterm1 y muchas veccs sc prei,cnta corno 1111 artic11lador 
conlinhlc anle las org:rnizaciones rnilitarcs, a pesar de las carencias nrganizativas dcl propio 
Ministerio 1rnra ello. Por ejcmplo, cl l'vlRE no tiene urrn unidad propia ri1cilmcnle idcnti(icahle, 
para servir de carrnl natmal de 11ni611 con Ins dcmiis ministerios sohre c1suntos de seguridad y 
defensc1 

La S/\E esta dirigida hoy por diplnmiilicos, ofrcce un canal doble de participacii)n con cl 
l\1RF en los asuntos de seguridad Tai sil11aci6n de duplicidc1d genera una coordinacic)n eficaz 
con el MRE. Por otro lado, la duplicidad de la prcsencia de oficialcs de Ejcrcito en la Direcci611 
del Estc1do Mayor de las Fuerzas Armadas y del Gahinete Militar suscita cclos y dcsconfianzn . . , . 
en relacion al dominio de una orgc1nizacii)n sobre nlras. 

11. El Gabinetc Militar adquiri{, rccientemente un nuevo status, el de nrticulador. Esa
organizaci6n cambio s11 firnci<'>n protocolar en la Presidencia d(i la Rep11hlica, a la de 1111 

"power-broker" ctrnndo as11mic', cl contrnl de la "quebrnda" S11hsccretmia de lntcligencia, la 
elaboracion de un nuevo cuadro legal y cl papcl fl111cional de las aclivicladcs de intcligcncia en 
13rasil. /\demas, el Jef'c clcl Gnhinefc Militar se trnnsformb en cl Secrelario Ejecutivo de 
CREDEN y su porta voz. Esle slat11s le cla pnderes de confeccionar la agenda de la Camara para 
discusiones sobre defemrn y ser 1111 imporlante conscjero j1111to al Presidente. /\I contrario, el 
Estado Mayor de las Fuerzas /\r111adas mantiene su imagen funciorrnl debil, sin ser capaz de 
estahlecer un consenso minimo pnrn cl ejcrcicio operativo y de comando entre cada una de las 



ruerzas. Estas dificulladcs f'ucron rccicnlcmentc exaccrbadas con su misi()n de cstudiar lc1 
creaci6n de un Ministerio de Defensa sin producir c1t'111 resultados. 

12. En relaci{m a la pcrspecliva de participaci611 civil en el proceso dccisivo sobre
defonsa, se obse1w1 la fragilidad de lc1 prcscncia de los mismos. Primero, cl Congrcso Nacional 
limidamente cucstionn los prop{lsitos del cmplco y la preparnci6n de las li.1crzas armadas para la 
defensa. Segundo, la prensa y los medios academicos son incapnces de sensibilizar a la elite y a 
otros segmentos politicos para un debate sustancial sobre el tema. Tercero, los partidos politicos 
lrndicionalmente no formulan posicioncs politicas ya sea sobre el Estado y la defcnsa, como 
sobre asuntos que estan alrcdcdor de la nrlina de esta politicc1 pt',blica. Asi, a pesar de los 
controles constitucionalcs vigcntes, la autonomia del Eslc1do en dcfinir la conducta de la 
delensa nacional se produce 111{1s por omisi6n del segmento "civil" que por una hcgemonia 
impuesta por los militares sobre In ngencla politica. 

11. Finalmcnlc, cs nccesnrio resallar algunas cuestiones recurrentes en las
preocupaciones de acp1ellos que sc dcclican al problema de la defensa nacional en Brasil: 

• Cuales son los pan'11netros de modernizaci6n (nivcl tecnoh'lgico, tipologia de
misiones, aprestamiento y sustentabilidc1d de combates) deseables y necesarios para cl perfil de 
las fuerzas armadas brasileiias en la pos C,uerra Fria y en 1111a era de integraci6n regional en 
America del Sur? 

• Cuti.I es el modclo de suministro de annamentos de cquipos para las fi.1erzas armadas?

• C<m10 unilicar, dar racionalidnd y unidnd, a la politicc1 military sus dcsdohla111icntos
scctoria les en relacic'rn a la gran est nitegia nacional? 

• • Cc'rn10 estahleccr la opcratividad cnmhinada entrc cadn u11a de las f i 1erzas?

• Como njustar cl sislcma de prcparacion en t6rminos de dcsarrolln cicntifico,
lecno16gico e industrial y de movilizaciirn para las fucrzas armadas? 

• Como adecuar las fl1c17.ns armadas teniendo en cuenta la interaccion de la defensc1 de
inlereses nacionales y las modificacioncs que ocurren en Ins regin1enes de seguridad 
internacional? 

• C6mo equilibrar cl desarrolln de la politica de def'cnsa de Brasil con los procesos
de integracic'rn y coordinaci,111 de politic.is regionales en los dcl diferentes frentcs 
internacionales pais? 
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Decisiorws y coordinacion de politic�, 

en tcmas <le <lefcnsa: cl caso chilcno 

Francisco Rojas J\rilverrn' 

Claudio Fuentes" 

FI ,J\CSO-Chilc 

El analisis de Ins procesos de toma de decisiones en cl {irca de defcnsa y 
seguridad si bien corrcspondc a 1111 terna 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 esfi.1erzos tendientes a focalizar cl proceso de decisiones en Meas dctermitrndas, 
como por ejemplo, en el gasto militar. ;\Igo similar se puede senalar respecto de los 
procesos decisionales en el amhito de la politic.a exterior latinoamcricana. Uno de Ins 
esfuerzos mas significat ivos en estc cam po Ilic cl rcalizado en el contexto del Rf AL. El 
ambito de generaci6n de pnliticas pt'1hlicas y coordinacic'rn de politicas cntre politica 
exterior y politica de defensa, aparece como 1111 tema de mayor explorncion dehido a la 
incidencia que tiene en los procesos de 111odernizaci611 estatal y el mejornmiento de la 
eficiencia en la definicilrn de Ins politicas p1'1hlicas. 

!\nalizar cl tcma de la tnnia de decisiones conllcva difcrenciar sobre cl nivcl 
en el cual se quiere focalizar, sohrc Ins actnres involucrados en cl proccso, los lugares de 
decision, el grado de incidcncia que tienen l'actorcs de contexto y de la cstructura del 
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sistema politico, grado de impmtancia para Ins actorcs extcrnos, etc. 

Un aspecto crucial cuanclo se mira desdc la perspectiva de! actor, dice relaci<'H1 
con quienes definen las metas yen que estructuras politico-decisionales Establcccr como 
se definieron dichos objetivns o metas tambie11 es un aspecto importante, ya que da 
cucnta dcl proceso decisnrio. Finalmente, la definici6n y analisis de los lugares de 
decision posibilila analizar cl grado de institucionalidad y de fcmnalizaci6n de las 
decisiones. 

Asi tambien, cl gn1do de mrlonomia que tengan los actores y su nivcl de 
incidencia, afoctara de manera significntiva el proceso clecisorio. En este scntido, se 
puede pensnr que el grado de aulonomia pucdc scr evaluado en t.orno a aspectos tales 
como: si es de facto o de jure; si cs permancnle o de caracter temporal. 

Los dos aspectos anlcrinrcs puedcn ser visualizados de 11na mancra adecuada 
en un esquema que consider-a cuatro nivclcs distintos. En cl primcro, sc abordaron Ins 
aspectos estructuralcs. F,n cl .segundo, se consideran los actores ubicados en una 
pcrspectiva jerarquica. en cl proceso dccisorio. El tercer nivcl, cnrrcsponde a fas distintns 
l�1se.s en las cuales el proce.so de dccisifo, sc expresa. Y, fi,rnlmcnte, se consideran la
determinaci6n de algunns vnrir1bles crucialcs en la comprcnsi6n y la proyecci611 de
cscenarios para cada una de las fases:

En lo quc sc refierc al primer aspecto, las cuestioncs de cari1clcr estnrctural, cs 
posible diferencinr tres aspcctos principalcs que condicionan cl proceso decisorio desde 
una perspectiva macro, de caracter global: 

Tipo de vinculaci611 internacional. Los condicionamientos generados por la 
insercion internacional lanfo politicn-diplomMica como econbrnica, scrim cruciales en la 
delimitaci6n de los espacios macro en los cuales se ubicaran las dccisiones de los actores. 

Grado de importancia para las polencias. La importancia politico-estrategica, cl 
grado de "vecindad" y la dcfinicic'rn de "issues", en relacion con Ins potencic1s, est.ableccn 
111arcos de relacic'rn quc amplian n red11ce11 cl margen de mc111iobra y los espacios 
dccisorios de los actorcs 11acio11ales. Los nspectos polilico-eslrategicos y los aspectos 
cstrategico-militares en la rclacic'm entre un pais y la(s) potcncia(s), asi como en su 
{11nbito subregion<1l pero quc <1fccla n las potencias, inciden en el proceso decisorio. 

Proyecto politico do111ina11te. l,<1s caracteristicas del sistema politico lendr{rn 
tc11nbien i11cide11cic1 tanto en la f1)nna como en la m,stancia de las dccisioncs. El sistcma 
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politico estnblece los marcos j11ridicos en los cuales se toman las dccisiones y las 
a11toridndes clefinan las metas quc b11scnn scr alcanzadns. Los tenrns rcforidns a 
estahilidad del sistemn politico y su gohernahilidml af'ect,uan cl proccsn decisorio 

Estos tres aspcctos confnrman cl contcxto de las dccisinnes, cstahlccen cl 
marco en el c11al los actorcs definen, en relacibn con su entorno internacinnal, sus 
decisiones y, por lo tanto, afcctan los limites y las posibilidadcs rcalcs del margcn de 
maniobra y los espacios de a11tonomia en el cscenario internacionnl. De cl se 
desprenderan condiciorrnrnientns en la torna de dccisiones locales, en especial, en el 
actw1l sistema que tienclc a glohalizar y transnacionalizar significativos procesos 
politicos, econbmicos y sociales. 

Difcrenciaci{rn de arton•s 

En cl nivel de los ;ictores cl proceso de tnma de decisioncs lo visualizamos 
como un proceso jerarquizaclo, con tres niveles diferenciados. Un nivel emincntemente 
politico, otro con un sello escncinl mente hurocrMico-tc'.)cnico y un tercero que 
corresponde al nivel de influencin segi'm sea la decision en curso. Cada uno de estos 
niveles corresponde a fhmjas de decisi6n que se ubicnn jerarquicnmente respecfo a cada 
uno de los temas sohre los euales de decide. Esta perspectiva reafirma el c;iracter 
fn1gmentndo del proceso, fas dificulfades de coordi1rnci6n y desnrrollo de politicas 
conperativas entre distintas instnncias guhcrnnmentales. Ello 1m1estra las difrcultadcs 
para el desarrollo de politicas cstablcs en cl largo plazo. Mi1s a{111, si dichas politicas 
buscan ser politicas de Estado. 

La jerarquizacibn y dif'crcnciacibn de actores permite explorar y usar los 
1rnradigmas elahorados por Allison en sus distintas variantes. No ohstante, desde una 
perspectiva euristica cl modelo de politica hurocratica es donde alcanza 1111a mejor 
capacidad explicativa. La jerarq11izaci611 y l,1 focalizaci6n q11e se produce en el primer 
nivel de los actores reafirma el sentido de negociaci6n y cnmpensaciones que sc 
establecen en la ct'.1pula guhcrna111entnl como parte escncial del prnccsn politico. 

FI primer nivel cnrrcsponde al nivel privilegiado en cl proceso de toma de 
decisiones, lo que de11omina111os la franja presidencial-minist.crial. En clla sc uhican cl 
jefe de Estado y sus ;isesnrcs directos. Entrc 6stos sc 11bican tanto nq11cllos q11e poseen 1111 
rango de autoridad g11berna111e11tal como son Ins 111inistros de Dcf'ensa o Ins 111i11islros de 
Relaciones Exteriorcs, como tamhien cl cntorno presidencial directo y otrns a11toridadcs 
que, por circunstanci;is dcl tipo de decisi6n, acceden a la franja presidcncial ministerial. 

Fse primer nivel es lo quc se deno111i11c1 el circulo de decisibn. En c'I circula la 
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informaci6n y los insumos para una dccisic'Hl. Es cl nivcl dondc sc cstablcccn opcioncs y 
concertan areas de acci611. F11 cstc nivel, en csta franja, cs dondc sc toman y dccidcn Ins 
temas prioritarios. 

Tienclc a concentrnrsc cl proccso de dccisiones y sc cstahlecc una "rescrva 
estrategica" sobre algunos tcmas crucialcs. Lo que reafirma al maximo las potestadcs 
correlativas al rango. Existe poca dcscentralizaci6n. En estc amhito tamhien sc ubican, 
segt'111 sea cl tema, los jefcs de servicios, en el caso de la dcfensa sc deben considerar los 
servicios annados, las instituciones de la defensa. 

La conccntraci6n en tcmas cruciales en este frmbito no significa 
necesariamente un nivel de coordinaci6n general. Es mas, la coordinaci611 en este nivcl 
se produce desde cl punto de vista formal en el Consejo de Gahinet:e y en los 
mecanismos de dicilogo infrmnal que contribuyen al proceso dccisorio desde una 
perspectiva no formal. Lo normal cs que las decisiones operen sobrc la base de circulos 
mas reducirlos de poder al interior de csta franja. 

El segundo nivcl cnrrespondc al nivcl profesional-tecnico-burocratico. Este 
nivel estii conformado pirarnidalmentc dcsde las c11pulas ministeriales, por el personal de 
planta aclscrito en cada una de ellas. Fste personal trabaja y da seguimiento a los t.emas 
de caracter rutinario y buroci-{1tico Los aspcctos de seguimienlo y cumplimienlo de los 
program as regulares quedan ubicados en cstc nivel. Segt'm sea cl tipo de burocracia, esla 
franja posee distintos nivclcs de nuto11omia. Pucde ampliar, o disminuir, seg(m sea su 
nivel de autonomia relativa, la cnntidad de tcmas que incorpora a su ambito de decisi6n. 
Las potestades auton6tnicas de las foerzas armadas se ubican en csta franja.

Dado cl peso que posce cstc nivel, tienc capacidad de iniciativa. En algunos 
,1mbitos puecle generar prnpucstas de progrnmas de desarrollo mas alla, o en los limites, 
las metas generales definidas por la fra11ja presidencial ministerial. I ,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 innuencia, correspondc a los otros 
actores gubernamcntales, cstatalcs, privados y no-gubernamentales que inciclen en cl 
proceso decisorio, entrando o salicndo dcl proceso segtm sea la tematica. Su incidencia 
es muy variable y esta radicada en la cnpacidad de lobby que cstahlezca. Este licne 
fundamento entre otros aspcctos -ade111as de los politicos- en la capacidad de generar 
informaci6n adecuada y en la historia de inciclencia que tcngan sobre dicho proceso. 
Dcscle esta perspectiva ell esta f ranja y segt'.111 sea cada caso, pueden ubicarse 
empresarios, militares, partidos politicos, organizaciones no-gubernamentales, 
acaclemicos e intelectuales. 
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En este nivcl tr1mhie11 podrian ser 11bicados algunos actores inlernacio,rnles 
que, segt'111 cl tema, b11scan participar e incidir en los procesos de dccisi6n domeslicos. 

lfases dd prorrso decisorio 

El proceso de dccisioncs p11ede ser visualizado en tres fases principales. La 
fase del debate, la frtsc de artic11laci6n politica y la fase • de oper<1cionaliznci611 
burocnitica. 

En la fase del debate cs la mas amplia y tiendc n gcnerar 1111 mayor espacio de 
participaci{rn, aunque no neccsariamenle de incidencia real en el proceso dccisorio. I ,as 
variables principales a ser cnnsiderndas en esla etapa correspondcn a la cxlcnsi6n dcl 
debate en torno al 111'1mern de lcmas incluidos, cl grndo y calidad de los aclores quc 
participan y cl nivel de incidcncia en estc proceso. Dcsde cl punto de vista de los actores 
que participan es importanlc difercnciar al menos a los actores guhcrnamentales, al 
Congreso, a los parlidos po lit icns, los grupos de presion, y Ins mcdios de comunicaci6n. 
En esla fase se cstahlcce la "at1ll(1sfera" para la decisi6n, incidiendo en ahrir o cerrnr 
espacios de acceso a quic11cs i11flliyc11 en la franja presidencial n1i11islerial. 

En la fase de nrliculaciirn politica lo cscncial est:i radicado en la capacidad de 
consensuar opininnes en torno a una dcterminada decisi6n y en lc1 generacic'lll de 
i11iciativc1s tendicntes a tnl fin o a evitarlo. En esle sentido, en la lhsc de articulncibn 
politica el origen o veto sobre win delcrminada iniciativa se transforrna cn.una varic1hle 
relevante. Asi tambien, es nccesario en esla etapa distinguir entre cl grado de innuencia 
con la jerarquizaci6n quc poscen los actores en el proceso decisorio a partir de la 
prerrogativas formales n infi.mnales. Los temas de cultura de decisiones sc ubican en estc 
iunbito. 

Finalmente, la operacionalizaci6n-burocratica rnostrari1 los lugares de 
decision. Instancias institucionalcs e informales. Distinguira el n111nero de lugares, cl 
tarnano de participaci6n en los misn1os, el grado de jerarquiz.aci6n y cl grado de
especializacion. 

• • • 

El tema de la operacionalizaci611 • burocr{1tica mostrarit cl grado de 
fragmentaci6n o articulaci611 global. Tamhien si la institucionalizaci6n tiende a scr 
reactiva, rutinaria o focalizadn hacia Ins crisis. Pcrmite distinguir entre las capacidades de 
diseno y ejecuci6n. 
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En las sociedades clemocn1ticas de 111ercado la fragmenlaci6n corresponde a 
una de sus caracteristicas principalcs Ellas carccen de una estrnctura unificada que 
organice el poder, la producci<'.rn, la infornrnci6n y, por lo tanto, la fragmentaci{rn en la 
cua I los act ores tienen autonomias relal ivas crecientes aparece como el patron de 
comportamiento. 

"El Estado - y, con cl, cl gobierno- se convicrte en u11 agentc quc busca 
ampliar las esferas de autorregulaci<'rn de la sociedad limitando sus intervenciones a tres 
esfcras principales: la coordinaci6n estratcgica de los subsistcmas autoregulados; la 
inversion destinada a expa11dir las capacidades hmrnrnas y maleriales que el mcrcaclo 110 
provee; y, las politic.is de cquidacl 11110 de cuyos componentes esenciales es la 
participaci6n de la genie". 

Desde esta pcrspcct.iva el gobierno chileno en cl {1111bilo de la defonsa, ha 
priorizado la reinstitucionali1.ach'n1 de las instancias de decision cslablecidas en las 
normativas legates y ha buscado rutinizar la actuaci611 de los 6rganos constitucionales. Es 
decir, conformar un sistema dccisorio estable, capaz de disenar y proycctar urrn politica 
de h1rgo plazo m6s all{1 de Ins contingentes pt1rticulares. Estos, en cl caso chileno, diccn 
rclaci6n con cl proceso de tra11sici6n no concluido. 

Org:111os de decision eu cl caso chilc110 

Se destacan comn lugares de decision los siguientes: el Consejo de Seguridad 
Nacional, el CONSUSENA, el CONSUDENA, Junta de Comandanles en .Jefe y, segtm el 
caso, cl Comite Asesor de Politica Exterior. 

Conscjo de Scguridn<I Naciorrnl 

Art 95. I labr� un Cnnscjo de Seguridad Nacional, presidido por cl Presidente 
de la Rept'1blica e integrado por los presidcntes del Senaclo y de la Corte Suprema, por los 
Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, por cl General Director de Carabineros y 
por el Contralor General de la Repl'.1blica. 

Participar6n 1a111bib1 como 111icn1bros dcl Consejo, con derecho a voz, los 
ministros encargados dcl gobicrno interior, de las rclacioncs exlerinrcs, de la defensa 
nacional y de la economia y finanzas dcl pais. Actuara como Secretario cl .lcfc dcl F.stado 
mayor de la De fensa Nacionnl. 

F,I Conscjo de Segmidad Nncional podra ser convocado por el Prcsidcnte de la 
. . .  
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Rept',blica o a solici111d de dos de s11s mie111hros y requerira co1110 qu('in,m para scsion.11 
el de la nrnyoria absolutn de sus intcgrnntcs. Para los electns de la co11vocaloria al 
Consejo y clel quorum para scsionar sc')lo sc considerar{1 a sus i111cgra11tcs con dcrechn a 
voto. Los ncuerdos sc ndopt:ir {lll por la mayorin ahsnlula de los mic111hrns en cjercicio 
con derecho a voto. 

Art 96 Serf111 H1ncio11es dcl Conse_jo de Scguridad Nacional: 

a) J\sesorar al Presidcnte de la Rep11hlica en cualquicr 1nateria vinculada a la
seguridacl nacional en quc cste In solicitc; 

h) hacer prcsente, al l'rcsidcnte de la Rep11blica, al Congrcso Nacional o al
Tribunal Constitucional, su opinic'rn frcnle a algt',n hecho, acto o rnateria que, a su juicio, 
atente gravemente en contra de las bases de la institucionalidnd o pueda compromcter la 
segurich1d nacional: 

c) informar, previamente, respcclo de las materias a quc se reficre el n(1mcro I J
clel articulo oO; 

cl) recabar de las m1toridndcs y funcionarios de la adminislrnci<'rn lodos los
antecedentes relacionados con la seguridad exterior e interior del Eslado. En tal caso. cl 
requerido estara obligado a proporcionarlos y su negativa sera sancionada en la forma 
q11e establezca la ley; y, 

e) ejercer las clemas atribuciones que esta Constituci6n le encomienda.

Los acuerdos u opiniones a q11e se refiere la letra b) seran pt'1blicos o reservados, 
segt'.111 lo determine para cada caso particular cl Consejo. 

Un reglamento dictado por cl propio Consejo establecera la dc1m1s disposicioncs 
concernientes a su organizaci6n y funcionamiento. 

Conse_jo Superior de Sq�uridnd Nacional 

Como organismo ascsor, • vinculado a la administraci{rn de crisis, se encuentra 
el Consejo Superior de Seguridad Nacional (CONSUSENA). Este f11e creado, el 23 de 
marzo de 1960, por medio de! decreto con fuerza de ley N° l 81. 

Este Consejo esta integraclo por: 
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Presidente de la Rcp�·rhlica, quic11 lo preside 

Ministro del Interior 

Ministro de Defcnsa 

Ministro de Rclaciones Exteriorcs 

Ministro de Ecnnomia 

Ministro de hacienda 

Comandante en .Jefo del Fjercito 

Comandante en .Jere de la Armada 

Comandante en .Jefe de la Fuerza Aerea 

Director de Frnnteras y Li1nites 

- .Jefe Estado Mayor cle la Defcnsa Nacional

Las fimciones principalcs de estc organismo son: a) aprcciar las 11ecesidades 
de seguridad nacional y hacer c11mplir !as instrucciones dcl Presidente de la Repuhlica; b) 
apreciar las necesidades de la defcnsa nacional y solicitar Ins recursos eco11crn1icos para 
crear y mantener cl polencial indispensable de las fuerzas armadas; c) estudiar los 
documentos basicos de la seguridad nacional. 

11acio11al. 
Este organismo cslructur6 por primcra vez en cl pais 1111 sislcma de seguridad 

De esta forma cl Presidcnlc de 1<1 Rcpt'rblica ticne la autoridc1d y respnnsabilidacl 
sobre la seguridad nacional. En cumplimiento de esta tarea cuenta con cl asesoramiento 
clel Consejo Superior de Scguridad Nacinnal, cl cual cs ademas organisrno cjccuior. Debe 
hacer cumplir, por quien corresponda, las rcsoluciones del Presidentc de la Rept'1blicc1 y 
los acuerdos que el CONSUSENA adopte. 

Consc_jo Superior de Dcfrnsn Nncional 

La Ley 7. 144 de 1942 ere<') el Consejo Superior de Defensa Nacional, y le fijt) 
como 111isi611 "asesorar al gobicrno en el estudio y resoluci6n de los problemas que se 
refieren a la clefensa nacirnrnl, rclacionados con la seguridad exterior del pc1is". 

El CONSUDENA cst;'1 intcgrndo por: 

l'vlinistro de Dcfcnsa Nacional, quicn lo preside 
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Ministro de Rclaciones Extcrinrcs 

Ministr·o de l lacicnda 

Comandantc en .lelc clel Fjercito 

Cornandante en Jefc de la Armada 

Comandanle en .l cfc de la FACI I 

- Jere Estado Mayor de la Defensn Nacional

.Jefe Est.ado Mayor General del Ejercito

- .Jcfe Estnclo Mayor Gencrnl de In Armada

- .lefe Estado Mayor de la Fuerza J\crea

Subsecretario de Guerra

Subsecretario de Marina

Subsecretario de J\viacicin

El Consejo ticnc como 1111n de sus limcinnes clircctas, en rclaci(rn a los temas 
presupuestarios, la i11vcrsil'111 de lnrgo plazo de las fi.ierzas arnrndas. Entre sus principales 
f'unciones esta: a) es!udiar y estahleccr las necesidadcs de la clef'ensa nacional; h) 
proponer las adquisicioncs e invcrsioncs necesarias para satisfacerlas; c) liscali7.ar cl 
cumplimiento de los plcrnes de adquisicion e inversiones; d) autorizar a las institucinncs 
de la defensa nacinnal Ins inversiones y adquisicioncs provenientes de fonclos 
extraordinarios 

.Junta de Conrnndm1tes en .Jcfc 

Este es un organismo asesor dcl Ministro de Defensa, creado en I <)60 junto 
con el CONSlJSENJ\, y constituido por los trcs comandantcs en jcfe de las institucioncs 
de la def'ensa nacional. Comn misinnes fimdamentales tiene la de cstudiar y proponer la 
politica militar y todos aquellns aspectos que dicen relaci6n con la soluci6n de los 
prohlemas de la estrategia y la conducci6n de Ins fuerzas armadas. 

Comih� As�sor ,h• Politfrn Exterior 

El Co mite Asesor de Polit ica Exterior es una inst:ancia que fue creada clurnnte 
el gobierno military tenia por nbjclivo el ser till espncio de reflexi6n y proposici6n, no de 
decision. Corresponde a 1111 h1gar rle debate y construcci6n de corrnenso. Se encuentra 
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rndicado en cl a111bito del Mi11isterin de Rclaciones Exteriores y en cl part1c1pa11 los ex 
Ministros de Relaciones Exteriores. cl Jefe dcl Estado Mayor de la Defc11sa Nacional, los 
Jefes de los Estados Mayores de las ranrns de las fuerzas armadas, altos f'uncionarios de 
Cancilleria y algunos pcrsoneros invitados especialmente segt'111 sea el tema. Por el 
caracter del organismo, corrcspnnde mas a u11 enle de articulaci6n que de dccisi6n. 

Algmrns caracfcrislicas de! proceso decisiorrnl chilcno 

En anteriores trabajos ya hc111os dado cuenta dcl esquema decisional chilcno 
en lemas de seguridad. Pese a la cxistencia de 1111 marco institucional amplio y que preve 
la articulaci6n de las distintas eslcrns de la acci6n estatal corno recie11 lo scfialabamos, en 
la practica burocratica rutirrnria se observan turn scric de aspcctos quc dcterminan cl 
proceso decisorio en temas de seguridad. 

Principalmente tienen rclacic')n dirccta con aspectos de scguridad, ademas de 
las instancias coordinaci<'rn ya mcncionadas, el Presidcnte de la Rcpt'1blica y sus cisesorcs 
directos, cl Ministerio de Rclaciones Exteriores y el Ministcrio de Defonsa. 

A partir de una investigaci{rn realizada entre 1994 y I ?96 hemos podido 
establecer algunas caractcristicas del proccso decisional y que adcmas actt'ian como 
Cactores complementarios: 

Tendcncia :1 un lrnhajo co111partimc11Cndo. 

Esto i111plica 1111a 11<K1011 de trahajo que tiendc a cxcluir al otro do las 
dccisiones y lo que sc trnd11ce en una compctcncia burocratica propia de cualquicr 
instituci{rn burocra.tica como ya sc ha demostrado en muchas invcstigaciones quc lurn 
cstudiado la leoria de la nrgani1.,1ci<'m 

Esta tendencia al trnhajo compartimentado se da en 1111 nivcl bajo e intcrmedio de 
la ad111inistraci611 pl'.,blica nacional. Si bicn a nivel ministerial cxistcn coordinaciones ya 
sea atraves de los conscjos de gahinete y rcuniones peri6dicas de 111i11istros de Dcfcns,1 y 
l{elaciones Exterinres, csta l{igica no se reproduce en niveles 111{1s bcijos de la 
ad111inistraci{rn produciendose csta noci611 de "islas" ministeriales o incluso al interior de 
los depari.amentos dcntro de un mismo tninistcrio. 
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I�I concliciomunienCo policico de la fr:msicion 

La transicic'rn politica cierlamente que ha afectadn la forn1a en que se han ido 
resolviendo n posicionando frcnte ,i ciertos temas. En primer termino, el margen de 
maniohra del gobierno democrMico que as11mi6 en 1990 se vio limitado por una alla 
autonomia legal y f1.111cional de las f'uerzas armadas y, en cl piano adrninislrativo, por la 
mantenci6n de las plantas fi.111cio11arias en la lntalidad de Ins ministerios. La desconfianza 
civil-militar afect6 el traba_jo cnordinado del area de la seguridad generando presiones en
t1110 y otro sentido, que esquematizaremos mas adelante'. 

No obstante, un factor que ha actuaclo positivamcnte ha sido el mayor interes 
de civiles y de los militares por aproximarse a los temas con una visi6n m{is intcgrada. El 
factor desconfianza cs relev,mte en estc periodo de transici6n y los avanccs que se han 
producido responden a una politica orientada a buscar un encuentro civil-militar en 
distintas esferas. 

De estn forma, In visualizaci6n del esquema decisional debe comprenderse 
como un proceso de continuo camhio y evoluci6n que va afectando cl funcionamiento 
administrativo coyuntural. De ahi la neccsidad de distinguir cntre aspectos propiamcnte 
coyunturales -como la desconfianza civil-militnr post--dictadurn- de otrns fen6menos mas 
estructurales como la compartimentaci6n burocratica que parecc ser un fen6meno que ha 
trascendido coyunturas especificas. 

La composici6n y cstructma diferenciada de Ins ministerios como detcrminante 
de orientaciones decisionales. 

Los ministerios de Defensa y Exteriores de Chile, como clebe ser en la casi 
totalidad de America Latina, prescnta diferencias en su composici<)n. El ministerio de 
Relaciones Exteriores ticne una composici6n quc incluye personal de carrcra, 
profesionales y cargos de clcsig11nci611 politica. Mientras los funcionarios de carrera
presentan un alto grado de corporntivismo y de una mayor continuidad en el tiempo, los 
cargos de designaci{rn politica son menos pernrnnentes y afectan coyunturalmente ciertos 
procesos decisionales. J\dicionalmente, el ministerio de Relaciones Exteriores es una 
instituci6n diviclicla en departamentos, que frmcionan con relativa autonomia, no siempre 
con un trabajo coordiiiado enlrc si. En otros terminos, podemos hablar que existirian 
"varias cancillcrias" dentro de la Cancilleria que van modclnndo decisiones luego de un 
complejo proceso burocratico decisional. 

El ministerio de Defensa por su parte, tiene tambien una composicion diversa. 
En la ct'1pula figuran una red11cida cantidad de civiles (el ministro, los 3 subsecrctarios y 
un staff de 6 a 8 asesores) y el resto esta mayoritariamente _compuesto por militares. Ma.s
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ahajo cstan las subsccretarias co11 funciones acotadas al funcionamicnto interno de cada 
una de las ra111as y cl Estado Mayor de la Defensa Nacional (EMDN), que pese a scr 1.111 

ente quc logra cnnj11gar una visi<'rn de conjunto de !as fticrzas c1rmadas, tienc un bajo 
poder de resoluci611 y cs s6lo asesor dcl ministcrio de Defensa. En csfc senlido, las armas 
ticnen un peso decisional mucho mas significativo que el EMDN y de ahi quc muchos de 
Ins temas pasen por esle t'.1ltimo organismo y semi clecididos en las armas rcspectivas. 

La descripci<.')11 anterior ticnc cfcctos en distintas dircccioncs: 

- Primcro que 11ada, sc ohscrvan disti11tos nivclcs de acccso a informaci6n
depe11cliendo de.I tcmn. 

- Segundo, la cstrucfura organizacional tic11de H reproducir y consolidar un trabajo
mas compartimenlado quc multiscclorial. Al no existir instancias de coordinacibn 
intermedia, por In general sc rcq11ierc de 1111a conrdinaci6n superior mas estrecha. 

-Otra caracteristica es quc la pcrsnnalidad de un determinado funciomirio o
politico int.eresado en tcmas de scguridad pasa a ser relevantc en 111uchas ocasiones y eso 
actt'rn como dinami7.ador de cicrlos procesos decisionales. Al no exislir rutinas de trahajo 
eslahlecidas, la empatia, personalidad c interi!s de los decidores cobra mas importancia 
queen un proceso mas profosionalizado. 

- Cuarto, un factor q11c incidc en las decisiones es la exis!encia de percepcinncs
del mundo diferenciadas cnlrc los actorcs que conforman cada minislerio. El tipo de 
formaci6n militar y de los l\1ncio11arios de la Cancilleria Ins lleva a generar visiones del 
mundo, de la resoluci6n de Ins conflictos y de la incidencia de Ins c1ctores muy 
diferenciada. Lo anterior se constituyc en un factor que influcncia al proceso decisional y 
que tiende a dificultar la coordinacic'rn interinstitucional. 

- Finalmcntc, y co1110 prnducto de los anteriorcs aspcctos. se produce 1111a
diferencia entre la rutina fcmnal y la informal de! ministerio de DefonsH y Relaciones 
Exteriores. Muchas veccs Ins rutinas formales son lentas y por lo tanlo sc generan 
relaciones "informales" de trabajo que apuntan a resolver los temas de la agenda de 
seguriclacl de una frirma miis expedita. Al existir un progresivo mc�joramienlo de fas 
relaciones civilcs militarcs en Chile las rutinas informales han lendido ha acrecentarse, 
mientras que las rutinas formales tambien se han vislo dinamizadas. 

Dos casos de esh1dio 

A modo de �jcmplo podriamos senalar dos casos o experiencias decisio,rnles 
en la que las variables descritas ha.11 actuado en forma cliferenciada. En 1991, un af\o y 
111edio despucs de asumido cl gobicrno democratico, fue detcctado en Hungria un 



embarque de armas procedente de Chile y que supuestamente tenia por dcstirrntario cl 
pais de Sri Lanka. Las autoriclades descuhriernn que efectivamentc las armadas ftreron 
venclidas por Chile a Sri Lanka pero, en el prnceso decisional previo nunca se detectb 
que eso em un fraude y que el destino final era Croacia. 

Lo parad6jico de estn situaci(m cs que los canales frirmalcs fireron cumplidns a 
cabalidacl. Ello revel6 una falta de coorclinacion entre Ins prnceso de verificacic'm dcl 
caso en el exterior (que le conespondi;-i al minist.erio de Relacioncs Exteriorcs) y en et 
interior (que le correspondia al minii,terio de Defensn). Este �jemplo permite senalar que 
la existencia de rnt inas, de pn11tas de nee ion, no siempre garant izan un tnibajo coordinado 
y eficaz. Adicionalmente inlluy6 cl tcma de la desconfianza civil-militm. En Chile se 
vivia unn situacion de incipicnte normalizaci6n de las relaciones civiles-militares yen la 
que no se observaha una huena rclaci6n entre el ministro de Defensa y el cnmandnnte en 
jcfe del Ejercito. 

La soluci(rn lire In creac,on de una com1s1on cspecinl de control de las 
exportaciones de armas quc en la actualidad fiinciona presiclicla por el suhsecretario de 
Guerra y en la que se husc<') 1111n frmrnrla eficiente, desburocratizada y con participaci611 
civil-militar para resolver firturas decisioncs en ese campo. 

El segundo ejemplo se refiere al prnceso decisional en torno a la aceplaci6n de 
Chile de participar en misinnes de paz. Es sabido que Chile, si hien Im participado en 
misiones de paz, en general ha tenido una politica muy selcctiva de aceptacion de 
participacion en misiones de nmntenimiento de la paz. 

En este caso, mas que el tema de la desconfianza civil-militar, prima el factor 
de la autonomia militar y las visinnes que ellas tienen del sistema int.ernacional. El 
ministerio de Relaciones Exteriorcs se ha mostrado partidario de involucrnr 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 responsabiliclades 
con el sistema. 

Por su parte, en el ministerio de Defensa, quienes deciden sobre el tema no es 
el Estado Mayor de la Defensa que es a quien la Cancilleria pnsa cada una de las 
peticiones, sino que las armas por separado. Durante cinco anos sc observ6 un estudio 
caso a caso en cacla instituci6n que entrnhaba mucho el proceso decisional. Las 
decisiones eran lentas y la participaci6n generaba una serie de presiones de In nutoridad 
politica por incentivar la participaci6n en esas misio11es, y de las fuerzas armadas por 
rechazarla. El Ejercito foe la instituci6n quc con mayor fuerza rechaz6 t.ma politica de 
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invoh1cnrn1icnto niasivo en 111isioncs de paz. El principal argumenfo era el rol especifico 
q11c las fuerzas armadas cumpliirn en rclaci{in a In deft�nsn de la sohcrnnia nacional, y ello 
implicaha no n1as alla dcl 1crritorio 11acio11al. 

I ,a sol11ci{111 ltre cslahlcccr criterios parn la aceptaci{rn de 111isio11cs de paz a fin 
de evit,ir cl estuclio ea.so a caso. Sc inlcnf<'l en cl Estado Mayor de la Dcfcnsa Nacional 
gcncrar u11a guia de criterios para la c1ccptaci<'m de mi.siones. Esto, quc fire iniciativa 
ministerial, permitin1 salir dcl cs111dio caso a caso y aplicnr cicrtas pautas para la 
accplacic')ll de misioncs, agilizando de esta f'orma cl proccso decisional en csta matcria. 

En cl caso de la i11dust1ia vimns quc la excesiva rutinizaci<111 y J ,1 falta de 
controles infernos pcnnitic'l irrcgularidmles seric1s en el proceso decisional. En cl c<1so de 
las misioncs de paz, la autopcrccpcicrn de un rol tradicional-tcrritorial de las ft 1 e17,,1s 
armadas actt·,a en contrndicci<'rn con 11 11a visi<'111 111{1.s c1hicrt<1 de la Cancillcria. 

Nucstra co11clt1sic'111 prcliminar cs quc en cl proccso decisional en temas de 
scgmidad existen ciert:1s variables para cl caso chileno quc sn11 determinantes y que sc 
rd1cre11 a los co11diciona111ic11tos cstrucfuralcs q11c c1ctt'1r111 de marco para cl prnceso 
decisional, entre cllos sc dcsf ac;1 cl lipo v caracterisl icas dcl rt'.gimcn politico y la 
rclaci<rn con las pole11cia,<; dor11ina11lcs 

En cl prnceso dccisio1wL en cl caso chileno se caracteriza porqt1c Ins tcnrns 
cn1cialcs son resucltos por cl cin:11l0 m{1s ccrcnno al Prcsidcntc de la Rcpt'1hlica 
(Prcsidentc-Mi11istro de Dcf'cnsa- Minisfrn de Relm:ioncs Fxtcriorcs, asesorcs 
cspccificos); cxisle una esl111cturn h11rocr{1tica q11c ticndc a rcproducir 1111 lrabajo 
co111partimentaclo pcsc a Ins csli1cr1:os de coordi11acil'111 inter-ministerial; la transici<rn y la 
dcsconfianza civil-militar han sido foctorcs coyu11t11ralcs quc lrnn incidido en 
determinadas decisioncs; la co11forniacic'rn de visiones, si 110 excl11ye11tcs, al rncnos 
dilerentcs entre los actorcs han afc�ctado cicrtas decisiones de ac11crdo con cl peso 
espccilko de las i11stil11cioncs en rclncic'rn a la eslructurn instit11cio11al: y li11al 111 ente, sc 
advierte un ba_jo nivcl de i11f111encia dcl Congrcso en cstas 111aterias. 
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I ,as polit icas de scguridad en el Pcn1 

Rolando Arncst 

Pcrt'1 ha sido prnhablc111c11tc u11 caso cxtremn. 110 solo a nivel lalinoa111crica110, de 1111 
cstado que ha vivido situacioncs criticns que han puesto en cueslib11 s11 sobrevive11cia hasta 
donde esas palahras I iencn sc11l idn. Y Ins asuntos de scguridacl han sido de cnonnc impnrtancia 
e11 la marclrn de la politica pcn1a11a. 

Voy a seifalar Ires granclcs lemas de scµuridad: 

a) FI c11frc11tamic11tn con cl movirnic11to connmista de Sendctn Lu111i11oso, quc dcl '80 <11
'()2. era turn amenaza crccic·nte y quc ong11H11 1  urrn presencin militar muy importante en la 
cstructurn de Im, decisiones de la ct'1pula cstatal penrnna. 

b) I .n agudizacicin dcl prohlema dcl narcotrafico y la vinculaciirn e11 aurncnto de
11arcotrMico y violencia politica. 

c) FI recrudeci111ic11to, en su dimensiim militar, dcl conrlicto territorial con cl Ecuador.

Pen·, termino s11 regimen politico dcl '85 al '90 bajo l,1 presidcncia clcl Dr. Ala11 <iarcia 
en um1 situaci611 de hiperinflaci<'>n extrema, fl1era de los organismns internacionales, Ii.tern del 
FMI, viviendo turn situaci{)n de aislamicnto. Estas experiencias, que nos hace sentir a los 
penrnnos como expertos en desastre, permite que saquemos de ellas expericncias que pueden 
ser titiles a todos 

En base a esta descripci6n les reforire como es la cstructura de toma de dccisiones en 
asuntos de seguridad. a nivel de c1'1pula guhernamental. Mirando desde el conjunto del regimen 

' lfola11clo Ames, cs presidente dcl l11s1it1110 de l>ialogo y Propuestas de Lima, Profesor cle la Pac11ltad de Cie11cias 
Soci;ilcs de I.a UCJ\, ex - deca110 de la 111isa l:lcultad, ex - coonlinador del grupo de estndios de coy1111tura l'olftica de 
Clacso, ex - senaclnr cfo la Rep1.H,1it:a. 

Dirige In revi.�ta cuestUm de Estaclo. I nvcst.igador en te111as de paz, derechos hu111:-111os, cucst.iones de ciud:1cla11fa. 

Ent re sus 11111rn!rosas puhlic;11.:io11es esl:in: "Los clerechos hflmm1os como cultun, y como prfictka" y "L,>s decrctos cle la 
guer-ra: dos aiios de polfticas :111tis11hersivas y Uflll propuesta de (1a7.", 



po Iii ico y aplicandnln a los lemas de seguridad yo prepare 11n esq11cnrn q11e par1c de 
antecedcntes hist6ricos, q11c prcsentarc de f'nnna muy abreviad<1, pern parn quc enl.ienda11 como 
se llega a till regimen aclual q11c sicndo de111ocr{1tico, que sie11clo elegidn lcgitimamcnfe, tiene 
una presencia tan especial de la i11slit11ci<'rn militar. Esto tienc conexibn con la herencia quc deja 
el anterior regimen 111ili1ar dcl '(18 al '80, n�gimen militar que t11vn la particularicfad de ser cl 
primero que compr6 arma111e11fn sovietico, como base de s11 rnpacidad militar, tanto terrestre 
como aerea. Al retirarse los mililares en urrn transicion pactadfl, el af\o 79 cuando se aprueba la 
constituci6n que ya no csta 111{1s vigente, los militarcs, rctir{mdosc, redefinen sin embargo el 
sistema de defensa nacionnl de\ 1111a nrnnern secreta. 

Yo fui senaclor clel 'R'i al '90, y tuvc la experiencia junlo cn11 otro colega, que pnr 
nuestro origen academico, cuando quisimos lrncer propuestas allcrnativas para enfrcnlar la 
violencia politica, tratando de precisar que rol podian jugar Ins militares y las autoridaclcs 
civiles, nos encontramos con q11c no conocfamos lfls !eyes, y tuvimos q11e hacer gcstiones 
especiftles, para que como congresislfls nos fueran dadas esas )eyes Descuhrimos ademas q11e 
est,ihan muy bien agnipadas en un vol11me11 de las !eyes clef sistema de defensa nacional, pero 
que esto si)IO circulaba al interior de la instituci6n militar. Entonces, los senadores de la 
Rept'iblica teniamos que hacer gestiones especiflles, pflra acceder alas mismas. 

Y alli viene un eq11ivoco pnlilico instituciorrnl muy grande. La co11stituci611, co1110 todas 
las constituciones, legisla sohre los estados de excepci6n. Otro antecedente que quiero 
111encionar es que los militares entendian el estado de excepcion en el sentido de que cuando el 
presidente de la rep11blica Ins lh1maba a hacerse cargo de situaciones de esta naturaleza. era 
porque ya el sistema civil-constitucional hahia colapsado. Por lo c11al no lenia sentido qtte las 
autoricfades civiles siguieran ejcrciendo su rol, cuando yn las fiicrzas armadas habian sido 
convocacfas. 

Otro antecedente es quc Scndero L11mi11oso presenta 1111 desaf1o muy dificil porque nose 
parece en nada a la g11errilla tradicional latinoamericana. Las fi.1erzas arnrndas, inl111e11ciadas 
pnr la Escuela de la Americas y hcredando todos Ins prejuicios etnicos de la sociecfad peruana, 
ve como la guerrilla estalla en las zorrns nu'ls pohres y mas andinas y trata a este fonbmeno 
simultaneamente como de patologin social y de intervenci6n extranjera. Enlonces los militares 
intervienen en tales terminos que avanzan, porque en vez de rel.rnceder ante la guerrilla, 
avanzan lrnciendo una represi6n indiscriminacla. No entienclen el f'en{)lneno y no est{rn 
preparados para. reconocerlo. Hny que decir que mentes lucid as dijeron que no querian entrar en 
esa tarefl porque las consecuendas ilrnn a ser peor. Y cuando el volumen de la amenaza hizo 
qtte el gobierno recurriera a los militares, fi.1e ohviarriente peor. 

Y ahi se produce un malentendido que atraviesa toda la dec,:ida del '80, entre mililares y 
fi.1erzas civiles. Porque fas fiierzas civiles de centro y centro-derecha no olvidah,rn a Velazco 
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/\lvan1do que las habia sacado fl1crn del gobierno y las f'uerzas de centro-izquierda e izquierda, 
sentian que el mahrato a los campesinos inocentes, tratados como senderistas, era inaceptable 
Entonces, cuando el regimen de Garcia tennina tan mal como termina, sc genera una situacibn 
de empantanamiento de la estrntcgia cstatal antitcrrorista. 

/\demas lrny una sensacI011 de los militares de que Ins civilcs cnt,can desde cl 
Parlamento, pero no exponcn cl pellejo en la gucrra y que son ellos Ins t'.111icos que cargan con el 
costo, sin el rcspaldo dcl gobierno. En cl afio '90 se da un momento de un debate muy serio, 
porque tanto la candidc1tura de.Mmfo Vargas Llosa, candidatura muy f11erte que se pensc') que 
ibc1 a ser gobierno, como la cm1di,fatura de centro izquierda e izquierda coincidian en el 
tratamiento racional de Senclen1, serrnrarnndo los aspectos terroristas de Ins aspectos sociales. 
Pensc1ban tambien establecer tma clara conducci6n civil en la politica global con un rol muy 
i111portante, pero constitucional. de las llierzas armadas. Ese rue el ultimo momenta en que era 
posible 1 csolver el prohlcma desde lo que nosotros tebricamente recomcndariamos como 
asesores. 

Fujimori gana sorprcsivamcnte las elecciones y entra la cstructura actual de la toma de 
dccisioncs. Fujimori gana contra 1odos los partidos politicos, sin fuerza politica propia y recurre 
a lo que la terminologia de la ciencia politica llama poderes f'acticos. Uno de esos poderes 
fiicticos importantes es las H.1e1-z.as armadas que pasan a ser 1111 soportc politico del gobierno, 
como lo son los empresarios y como lo son los intcrmcdiarios de los organismos 
intcrnacionales. Hay que comprendcrlo, Fujimori sc encuentra con 1111 estado absolutamcnte 
quebraclo econ6111icc1111en1e y sc da cIIe111n que el Fondo Monetario no va a pennitir que Pen·, 
pueda tener 1111 tratamicnto prclcrencial a no ser que pruebe la voluntad de pngo y que borre In 
que lwbia hecho al dejar de pngar unilatcrnlmcnf.e. 

Entonces, en la solcdad dcl podcr, Fujimori recurre a los poderes facticos. En es1e 
empantanamientn de fines de los '80, se crea un Ministerio de Dcfcnsa Naciot1nl, como medida 
de las autoridacles civiles, pcro simult.ancamente se crean los comandos politico-militnrcs a los 
cuales se le atribuyen facultndcs politicas, peor bajo direcci6n militar. Cuc111clo Fujimori esta en 
cl gobierno se establcce lc1 estructura de poder actual, que descansa por una parte en la 
personalidad del presidcnte, que estahlece una relaci6n directa con In poblaci6n, es unc1 
rclacic'm positiva en la medida que al volver a establecer contacto con cl Fonclo Mone1ario y 
obtener las aprnbaciones corrcspondientes, la poblaci6n siente que hay una salida para In crisis 
econ6micn. Y cuando en I 992, cae /\bignel Guzman, la poblaci6n sicnt.e que estc president.e a 
resuelto la crisis de la violencia. El presidente de la rep(1hlica no tiene necesicfad de ning(rn 
sistema de mediaci6n institucionalizado, tipo pat1iclo politico y descubre que el tratmniento 
clirecto en materia de politicas socialcs con la poblacion, con la television acompafia.nclolo en 
sus visitas, es suficicnt.e para lcgitirnar su pocler y descubre tHmbien quc esta es la n,cnte de 
poder prnpia que ticne pnrn ncgocinr con los otros actores de la cl.'.,pula. Y csos actores son las 
fl1crzas armadas, porquc el presiclcnte en el '92, antcs de la captura de Guzman, t:rata de hacer 
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aprobar por el Congreso tlll p,1q11ete de leyes de emergencia, que todos Ins partidos reclrnzan y 
que es senalado como causc1 del autogolpe del 5 de abril. 

Estas medidas de ernergcncia tenian que ver con polilica econ{)mica, donde no habi,1 
problenrns y teni,111 que ver con pnlitic,1 de segurid<1d. En politica de seguridad pongo algunos 
ejemplos se crea un consejo de delensa nacio1rnl como gabinete de guerra, cuyo titular es cl 
presidente del comando conjunto de las fuerzas armadas, que pasa a ser el _jefe dcl comando 
operativo <lei frente interno, en realidad pasa a ser el numero dos del gobierno 
Simultaneamente se ampliaha los poderes del sistema de inteligencia m1cional, se establece una 
ley de 111ovilizc1ci611 nacional, se faculla a las fuerzc1s armadas a intcrvenir en universidades, elc. 

Esta medidas estitn hajo una legislc1ci6n de emergencia, pero usada politicamcnte por el 
presidente. Uno de los mecanismo de cmergencia es que cesan las leyes y los regiamentns 
internns de las fuerzas ,1rmadas para la promocion de cargos y ascensos al interior de la 
instituci6n militar a partir clcl grndo de coronel. Enlonces los ascensos son supcrvisados 
politicarnente, y los mandos de las Ires armas pueden permanecer mas de 1111 aifo en cl cargo El 
presidente del comando conjunlo viene desdc I 992.

El regimen constitucional democrat.ico, con un programa de reconstruccion nacional sc 
hace en base a medidas de cxcepci611. Y dcbcmos ver que en particular el segundo gran actor no 
es las fuerzas armadas, sino una clcterminada ct'1pula que es militar pero <11 mismo tiempo es de 
confianza del presidentc.

Un tercer actor pasa a scr un casi desconocido, que cs director del serv1c10 de

inteligencia nacional, Montesinos, del cual se habla rnucho. Pero eGlo es a la vez explicable por 
una raz6n institucional, el presidente de la rept'.1blica como no tiene partido, pone genie de 
confianza en diferentes cargos de su entorno. I�I es el mas visible de todos y es sunrnmente 
importante y el servicio de inteligencia tiene facultades excepcionales que vienen del estado de 
excepci6n. Este asesor es un ex- militar que fue el nexo politico enlre el presidente Fujimori, un 
ingeniero, rector de una universidad tecnica y las fuerzas c1rmadas en cl momento de asnmir cl 
pod er. 

Para concluir voy a scifalar cuatro casos de la aclualidad nacional de estos cuatro 
tdtimos meses. Son absolula111c11te crilicos y han estallado de un momenlo a otro, como 
expresion que las contrndicciones que tiene un sistema cxcepcio11al en el cual se superponen 
tantas logic.as al mismo tiempo. En primer lugar se ha planteado un cruce por orientaciones de 
politica economica y acusacinnes de corrupcion. El equipo dcl ministerio de economia aparece 
como enfrentado con alguno de Ins ascsores secretos del presidentc. Un tema de discusi6n en cl 
Pcrt1 es el rol de cleterminadas agencias de Ins Estados Unidos. 



Un segundo tema es que el presidente hace aprobar de manera muy forzada una 
reelecci6n y quc de una rhnnera aun mtis forzada da lugar a una segunda rccleccic'rn, 
reinterprctando la const.ituci6n de una manera atravesada, diciendo que cl no era presidente con 
esta constituci6n cuando se hizo reelegir en 1995, y que por lo ta11to la constituci6n dice que 
solo se puede reelcgir una vcz y esla segunda presidencia es como la primera de la nueva 
constituci6n. 

En tercer lugar, 1.111 narcotrnficantc importante acusa en el _juicio ante un tribunal civil al 
asesor presidencial Dr. Montesinos de Imber rccibido de sus manos 50.000 d61ares, una vez y de 
haber nrnntenido duranlc mas de 1111 afio un pago de 50.000 d61arcs mensuales para la 
autorizaci6n de los vuclos de avioncla, llevando la droga desde la sclva de Guayaba. Lo que es 
mas grave cs que el Dr. Montesino file efcctivamente abogado de narcolraficantcs, y lo que es 
mas grave aun, es que cl narcotraficante esta preso al lado de Ahigael Guzman en la carcel 
militar, cuartel de la marina, la de mas aha seguridad. Y ergo toda la opinion publica siente que 
los militares no quieren quc vaya a una cuartel civil y lo necesitan acusar de terrorista, pero 
pese a eso no pudieron impedir cl _iuicio del tribunal civil a un narcotraficante, pero lo tiencn 
preso por terrorismo con dohlc procesos military civil. 

Cuarto, un problema muy delicado para la seguridad nacional, cs la relaci6n entre 
narcotrafico y terrorismo, para la fuerzas porque los militares tuvieron en un momenta que 
decidir por razones de estrategia militar quien era su enemigo principal y dccidi6 que este era 
Sendero y no el narcotrafico. Este ft1e 1111 motivo de conflicto entre varias agencias, sobre todo 
con el gobierno norteamericnnn, sobre corrupci6n. Es probable que la corrupci6n se dio pero 
sobre la base de una decisi611 institucional, que tenia su racionalidad. Y finalmente tcnemos 
ahora una serie de discusioncs sobre corrupci6n y compra de annas que ticne que vcr 
parcialmente con el conflicto con Ecuador y pero que liene que vcr tambicn con dificultades 
que estan surgiendo en esta ct'1pula politico-militar, que no tienen otra via para debilitarse que 
!as acusaciones mutuas.

Yo tengo hoy mucha difkultad para mostrar de forma equilibrada lo que de veras pasa y 
transmitir un sentido de enorme prcocupaci6n por la estmctura instih1cional del Per11. Yo he 
sido un opositor a Fujimori y dcbo dccir que mi apuesta hoy es a que el presidcnte logre 
encontrar un camino para podcr culminar el 2000 de una manera racional y legal su gohierno, 
porque los problema que originaron toda esa crisis tremenda no han sido resueltos en su raiz. 
Entonces lo que podria hnccr al caso petuano interesante para Una reilexi6n sobre seguridad, es 
como la suma de una serie de prnhlcmas puede llevar a un caso de viabilidad nacional a 1.111 pais 
que sin embargo a superado suf: prnblemas mas cluros y que podria salir adelante y creo que alli 
hay un reto para el gobierno y para la oposici<'.rn de rncionalizar cl sistcma. 
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La Toma de dcdsi6n en dcfcnsa en Paraguay 

Jose Luis Simcrn" 

Fn mi pals no se p11ede hablar de proceso de tonrn de decisio11es sin hablar de la 
realiclad de mi pais, entonces hay que hahlar de dccisiones tomadas sin proccso n1cio11al 
minimo en cuestiones de seguridnd y de defensa. Quisiera empezar haciendo una referencia de 
Francisco Delich en un articulo de varios afios atras sobre el Pan1guay donde se pregunt() si 
Paraguay 110 es u11 pais caso tipico de cemenlerio de teorias. Tal vez uno podria decir que e11 las 
cuestiones de defensa y de seguridad cs un caso mas del cementerio de teorias. Esto nos crea 1111 

problema que tiene que ver con todo lo que es seguridad, defensa y al mismo tiempo con todo 
lo que es toma de decisi{rn en pnliticas pi',hlicas y refiere al tema ccntrnl de si existe o no un 
estado en Paraguay. Yo soy 1111a de las personas que cree que en Paraguay, que es 1111 p;iis 
independiente, que forma parte de los organismos internacionales y que es 1111 actor 
internacional, asume responsahilidades y ohligaciones internacionales, en renlidad no es 1111

estado propiamente tal, sino q11e es 1111 aparto de estado. 

Si tenemos entnnccs 111m , ealidad juridica y politica en la q11e pesa mas el aparato que la 
relaci{rn j11ridica politica de la naci{rn, que scria el estado por definicibn. eso nos muestra queen 
Paraguay 1m aparato de estadn m11y peculinr, prof11ndamente ineficaz, profimdamenle 
prchendario, profirnda--mente corrnpto. Asi, vmnos a llegar a la conclusi6n de q11e se generan 
1111 tipo bastante particular de politicas pi',blicas, yo diria politicas p{1hlicas entre comillas. Y por 
otra parte, llegaremos a la conclusi{rn de que tambien esta111os frentc a un tipo peculiar de 
hurocracia, que no es precisamente weheriana, y tenemos tamhien 1111 esrilo muy particular de 
instituciones politicas. l\:le estoy refiriendo al Paraguay actual, desde 1989 en adclante, cl 
Paraguay de la transicic'Hl, no cstoy hahlando del Paraguay del m1toritarismo recientemenle 
concluido. 

Si hablarnos de instituciones politicas especiales, tenemos, por cjemplo, un rcgm1en 
presidencialista, pero increihlemcnte ese regimen presidencialista es cxtrnordinariamentc dcbil. 

' Jose Luis Si111611, es soci61ogo, especialista en Relaciones lnternacionales. Act11al111e11te es Ase:mr de la co111isi611 de 
Relaciones lntemacionales de la Camara de Dirutaclos de Parag11ay. Es i11vestigador clef Centro de Parag11ayo de Estudios 
Sociol6gicos. en el Prngrama de Relacio11es lnternacionales. Editor de la revista Perspeclivas Interm1cionales y profesor 
del Colegio Nacional de G11erra. Fntre sn:-; publicaciones recientes podemos citar: "Polftica Internacional para la 
democracia". "Relaciones l11temacio11ales clef Paraguay contemporaneo" y "I �1 tra11sici(m paraguaya, una transici(m 
atfpica". 
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No tiene organismos tecnico::,, no ticne orga11is111os de asesores, 110 cucnta con una burocracia al 
scrvicio de ese regimen pr<�sidencialista. F,s entonces ur1 regilllcn con un sistcma 
presidencialistas fuerte, pero que al 111is1110 tiempo es debil porque 110 ticnc la capacidad real de 
articular sus politicas, de pcnsar sus politicas. y entonces cuando !as ejecuta hace como cuando 
UII elefante se pone en un bazar quc se lleva todo por dclantc, rompiendo todo. 

El Parlamento, es otro �jemplo de instituciones especiales. De hecho, la trnclicibn 
parlamentaria en Paraguay 110 es muy antigua ni ha sido muy importante. Lo preocupm1te es 
que el parlcm1ento de la transici<rn a partir de 1989 ha sido un parlamento esencialmente 
escandaloso y esencialmente superficial t;irnbicn. 

Ahora, tambien tenemos como una de nuestras caracteristicas histbricas una socieclad 
civil muy debil, con larguisimas temporadas con la presencia predominanle de una frterzas 
armadas estrictamente 111ilitc1ristas, lo cual no cs rarn en America Latina, pero lo que hace de 
este caso mas preocupanie es quc e11 Paragw1y esto se da en cl contexto de una tradici6n 
cultural y politica centralmente auloritnria. 

Dicho todo lo anterior, quiero forrnular una primera hip6tesis: Paraguay no t.iene una 
cstructura politico-burocriitica rclativa111entc cslructurada para encarar las situaciones de 
seguridad y de defensa. Cuesta nmcho podcr cxplicar cual cs cl proceso de toma de dccisic'.rn, 
en mi pais acerca de esto. 

Voy a mencionar mas adclantc todo cl andamiaje legal, la 111atriz institucional, pucs 
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, a(m en esta etapa en la que ya casi llevamos una decada de 
transici6n. Esto lo constatamos dentro del Ministerio de Defensa que seria turn de las instancias 
lcgales para dar respuesta burocrMica-admi11istrativa de cualquier asunto de las polit.icas de la 
defensa. Y tambien se co111-tata en cl ,1mhito del Estado Mayor, de la Cancillcria, en el ambito 
del Poder Legislativo. 

Como un dato, el dia que yo 1-alia de Paraguay para venir a eslc seminario, recibi una 
llamada de algunos amigos del estado mayor quc 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 cl encuentrn! 

Otra. caracteristica nueslra que reflcja el proceso de la toma de decisiones es que 
carecemos de densidad en especialistas civiles del campo de la defensa, tant:o en el estado, 
como en la sociedacl, en el ambito de Ins partidos politicos, en el {1mbito de la academia y en el 
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ambito del debate pi'.1hlico y en et ambito de la prensa. Este tipo de debates que estc1 urgiendo, 
por las necesidades que tenemos, sobrc todo despues la crisis recicntemente pmrnda, pero para 
enfrentarlo nos encontramos con toclas estas falencias. 

Y aqui entra un pocn la politica-ficci{rn, que es cl nrnrco legal de toda esta variante del 
proceso de toma de decisicm. En pri111er lugar, la constitucicin q11e e11 su parte de garantias y de 
derechos individunles cs m11y h11e1w, sobrc todo en la protccci6n de los derechos h11ma11os, por 
razones ohvias es tmnbien u,rn cnnstituci611 tremendamente populista y una constitucic'm que ha 
adoptado muchisimas hilaclrns, como en cl caso, por ejemplo concreto, que una de las 
atribuciones del presidentc de la rcp1'1blica le permite declmar el estado de defensa nacional, 
pero no hay 11ingt'111 texto legal q11c sefiale como se declara el estado de defensa nacional. Para 
cleclarar el estado de la def'ensa nacional, en este momento el presidente puede hacerlo, mas no 
sahe como. 

Tenemos tambien la figura dcl estado de excepcic'rn en la constituci6n contra amenazas 
internas y externas, pero las respuestas que estan en la tnisma constitucic)n para eso son tan 
absolutamente suaves, tan postmodernas, que no poclrian hacer frente a ningt'.111 estado de 
excepci6n causado por un tcma q11e provoque conmoci6n en till momento determinado 
Entonces tenemos que clentro de este no estado un estado de indefensi6n como resultado de 
todas estas situaciones. 

Esto se refleja en el actual debate parlamentario. En este momento el Parlamento tiene la 
tarea herct'tlea de tener que dar la ley organica de la F. F.AA., de organizaci6n militar, cl estatuto 
del personal militar, y tamhien la ley de seguridad y de defensa. En Paraguay no se quiere 
hablar de ley de seguriclad y de defensa por aquello de que la doctrina de seguridad nacional 
tuvo aquello muy terrible ejecucic'rn en Paraguay y entonces aparentemente, mm democracia no 
tiene que preocuparse de la seguridad. 

Tenemos la Icy 978 que crea el Colegio Nacional de Guerra, clonde yo suelo dar algunas 
clases, es una instituci6n absolutamente carente de sistematicidad, de organizacion y de 
estructura. Esta basicamente controlada, dirigida y gerenciada por las FF.AA. y hay que tener 
en cuenta tambien que en toda la epoca. del Stroessnismo, et modelo de militar que predomino 
en Paraguay, no fue el militar profesional, ni tan siquiera en su vert'iente autoritaria, como hubo 
en Chile, sino que fue LIil tipo de militar comerciante, y todo eso tuvo consecuencias terribles en 
la ausencia de cuadros milit:ares, nn hay intelectuales militares ni en los propios tema 
profesionales. Creo que los t'.tltimos terminaron en la epoca de la guei-ra clel Chaco. 

El articulo 8492 revaloriz6 la vigencia del consejo de la defensa nacional. El consejo 
tiene caracteristicas hastante similares a los otros paises pero eso esta solo en el papel, pues no 

57 



se ha cumplido con la direcliva. El Cons<-:io de la Dcfensa Nacional csta constit.uido por el 
Presidente, el vice presidcnt.e� cl Minislro del Ejecut.ivo, los titulares de las comisiones de 
dcfcnsa del Poder Legislativo, cl titular del estado mayor de las FF.A.A, los comandantcs de la 
Fuerza Aerea, del Ejercito y de la Armada, y el Conrnnclante del Colegio Nc1cio11al de Guerra, 
que a su vez cs el sccretario permanenle dcl Consejo de la Dcfcnsa Nc1cional. Sc suponc quc 
este es el orgm,ismo que lcnclria quc eslar haciendo todo este tipo de tralrnjo de procesar y 
organizar los asuntos de la defcn:-:a y pensar Im, estrategias. 

La ley 579 de reclul.amicnl:o y movilizaci6n ha caido en la prilctica en desuso. La 
constituci6n paraguaya rcconoce la objccion de conciencia para el scrvicio milit.ar obligatorio, 
tenemos un decrelo reglatnentario dcl ano '94, cl No. 8492, que rcgulariz6 el Consejo de la 
Defensa Nacional. Este es un dccreto netametlte admini.st.rativo dando solo una c�tructura 
basica y muy minima. Y pm t'1ltimo, las resoluciones del Conscjo Nacional de la Defensa, quc 
forma parte de este andamiaje juridico que cstuve describiendo. 

La leyes militares que se trntan de derogar en este momcnto son la ley 216/93 de 
organizaci6n general de las Jlierzas armadas y la ley 847 del afio 1980, sobre personal militar, 
que es de la epoca del autoril.arismo stroessnesista. 

Quisiera mencionar algunos casos de estuclio de temas de seguridad y defensa de los 
anos recientes en Paraguay, para senalar como todas estns forrnas que le he estado 
mencionando, i11fluyen en este particular proceso de toma de decision. 

En el afio 1995, todavia bajo la hegemonia del General Oviedo en la direccion dcl 
Ejercito; et general Oviedo impidi6 que el Paraguay firmara con Naciones Unidas un convencio 
por el cual el Paraguay emper.aria 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 clentro de las F.F.A.A .. Cuando ya estaba a 
punto de ser finnado, porquc ya los protocnlos previos, los borradores se habian interca111biado, 
automaticamente, de la noche ft la manana, la C'.ancill�ria Nacional recihi6 t111a nueva cmlen de 
lerminar con ese tema y sc tcrtninc'J. FI Cancillcr ent:onces, quc noes cl cm,ciller acttrnl, no dijo 
nada porque la orden debia de tener peso. 

Lo mismo ocurrio con fa no rcnovacibn del convenio con fas misiones militares con los 
Estados Unidos, la Argentina y Brasil. Tambien ocurri6 en el afio 95. Con ello Oviedo 
intentaba impedir que las F. F.A A. norteamcricanas, brasilenas y argentinas, que estaban 
comenzando a transmitir tocla una nueva doctrina de sumisi6n dcl podcr militar al regimen 
constitucional, y particularmente In visi{))l militar norteamericana, que era la que mits le 
preocupaba por la influencia o la cclpacidad que tienen a nivel de recursos politicos, pudiera 



i' 

contarninar a oficiales de las F.F A.A. de P<1raguay con sus ideas. Todo cslo provoco graves 

prnblemas y trnstornos de relacin11es intern<1cionales <11 Paraguay, que 110 fberon asumidos como 

hechos graves ni por la C<111cilleria nl por el Poder Fjecutivo, ni por el Parlamento, porq11e 

sencillamente no hahia capacidad de percihir estos fueros importantes dcl estado y b 
repercusion que tenia este tipo de complicaciones. Entre parentesis eso fire muy hueno a la 

largn, porque eso permitio que la sociedad internacional, los protagonistas internacionalcs, se 

convenciernn que Oviedo no em real111e11te un militar serio sino que em lo que realmente hrego 
demostr6 ser. Y estos serian antecedentes que permitirian explicar la rapida rcsoluci6n posiliva 
a la crisis de ahril cuando Oviedo intento hacer un golpe de cstado, a la Noriega, y scguir 
hegemonizando desde ahi 

Precismnente l<t crisis de ahril es otro t:iemplo de como Paraguay no tiene capacidad en 
la toma de decisiones en cuestiones de seguridad medianamente razonable, pucs cuando estalla 
la crisis y el presidente le da In nrden, no, en re<1lid<1d le pide <11 Gral. Oviedo que abandone la 
comandancia del Ejercito, con todas las deriv<1ciones que Y" se conocen, no hay en cl estado 
paraguayo, la menor articulacibn de podercs pt'rblicos, ni en el gobierno ni en l<ts dcrnas 
instituciones del estado como para actuar como c1liviante de mm crisis y de adopt<1r las 
decisiones que era necesario adoptar. La noche en que el golpe empezi), en el gabinele de crisis 
del presidente Wasmosy, estaban sentados como asesores suyos, los enviados de Oviedo. 
Entonces el estaba discutiendo sus altenrnt.ivas, estrategi<1s, negociaci6n y lacticas politicas, 
metido en la cmna con el enemigo 

Y cuando las cancillerias latinoamericanas y de todo el mundo, empiczan a tratar de 
saber cual era la posici6n de In Cancilleri<t paraguaya en demandas de alg(rn tipo de seguridad 
no hay ninguna respuest<1, de parte del poder central de Paraguay. La represenlaci6n paraguaya 
en la ORA, hizo algo m11y importante, puesto que el Mercosur at'.111 no tenia la clausula de 
defensa de la democrnci<t, la OFA era muy importante pues por la resoluci6n I 080 del 
Compromiso de Sanli<1go, tenia c<1pacidad de actuar. Pero eso tenia que scr convocado por el 
pais, y la Cancilleri<1 no tmmda ninguna directiva. Y de la estructura dcl presidente de la 
Rept'1blic<1, como comandante en Jefe, da la orden sencillamente de evitar el derramamiento de 
sangre. 

Estos ejemplos para sefialar que no existe ni los mecanismos ni la doctrina ni Ins 
procedimientos, ni la lmrncracia para sacar algo adelante. Todo esto ocurre en un momenlo en 
el que le Parnguay esta arnenazado por lo que yo me animaria a denominar las nuevas amenazas 
a la segurid<td subregional que tienen precisamente sus asiento en Paraguay. Yo lo llamo la 
amenazas de las tres T: el terrorismo, con proyecci6n intern<1cional; el trafico de arnrns, que 
preocupan tanto a Brasil como parn que el presidente Cardozo, en una reunion de presidenles 
frente al presidente paraguayo dig<1 que al menos el 70 % de l<1s annas quc recihe el crimen 
organizado, en Brasil, llegan a lrav6s de Pnraguay. Sin ser ex<1gerado, no me cxtraifarin que en 
algt'm momento, podamos descubrir que algt111c1s triangulc1ciones sospechosas, de trafico de 



armas de paises latinoamericanos, hayan tcnido como territorio de transito al Paraguay. La otra 
T es el traftco de drogas, en estas condicioncs, con este estado, con este sistema de seguridad, 
en realidad de inseguridad, con esta situaci6n de haja defcnsa, nosotros eslamos reOotanclo este 
tipo de prohlemas que empiezan a preocupar a nuestros vecinos. 

No existe una concepc1011 eslrategica ni hay una visi6n paraguaya de los cambios 
internacionales, llamando a eso nuevo orden internacional, o nuevo desorden internacional Ello 
no solo en cl amhito de la dcfonsa, sino tambien en el ambito de las relaciones exteriores. 
Carecemos de politicas de seguridad, de dcfensa y de politicas del estado, no tenemos nada q9e 
se asemeje una secretaria de asunlos estratcgicos. 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 informaci6n propia. No sabe cual es 
el terreno que esta pisando. En ese sentido tampoco tenemos posibilidades de mayores clisputas 
o tem,iones intraburocraticas, como se da en el ejemplo clasico norteamericano, ni hay
tensiones entre burocracias y equipos politicos. Tai vez cuando las fucrzas democraticas de la
sociedad paraguaya en cl '98 llegan a conquistar el electorado, entonces ahi podria darse algt'.111
tipo de tensiones entre equipos polil icos.

La burocracia actual de Paraguay es heredada de la dictadura y prcviamcnte era ese tipo 
especial de bur6crata parnguayo. La politica interna inOuencia lcrriblemente todo lo 
relacionado con asuntos internacionales y problemas de seguridad. Esto lo dernostre cuando el 
General Oviedo por el temor de que los oficiales se contagiaran· los m1cvos contenidos de 
control civil de las F.FA.A., provoc6 una crisis mayt'.1scula en las relaciones con otros paises, 
aunque finalmente lo llev6 a su prnpio aislamiento. 

Por otra partc pasamos de la Doctrina de Seguridad Nacional a un vacio doclrinario 
estrategico politico, sin que haya politicas pt1blicas en estas areas quc las foerzas democr{1ticas 
y los 6rganos constitucionales no estan llcnando. Y esto es muy preocupante en mi pais donde 
la tradici6n militarista es un modelo que esta siendo desarmado pero no se esta ofreciendo 
ninguna alternativa de cambio, de racionalizaci6n, y esto se vincula tambien con los problemas 
presupuestarios, los problemas de equipamiento en la cual la crisis del material belico de 
Paraguay realmente da perm. Es tan grande el retraso de nuestras fi1erzas armadas, que sus 
condiciones tecnicas y operativcls gcneran otro peligro porque no est{m en concliciones de dar 
una respuesta profesional ni inst itucional. 

El sistema internacional exigc racionalidad que asegure un mejor grado en la toma de 
decisiones y recordemos que una de las principales preocupaciones de este sistema 
internacional en transicic'ln, es la amerrnza por la ausencia de un est.ado en paises que puedan ser 
fuente de connicto y poner en peligro a una regiones. 
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Fi,rnlmente yo ditfa que en Paraguay no solo se necesitan esludios, para el proceso de 
tnma de decisioncs que son muy rclcvantes, sino a11{1lisis acerca de la instit11cio11alizaci611 
democratica del estado que es 1111a tarea que 110.s compete a los pnrnguayos 
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Cornent:arios 

Roberto Russell' 

Estoy invitado a hacer algunos comentarios del trabajo de Rut Diamint sobre el proceso 
de toma de decisi(m, supongo quc me han invitado por algunas cosas que he escrito hace unos 
aflos sobre tema:; que alguna vcz nnsotros promovimos en el rnarco del grnpo Rial; aunque yo 
hace bastante ticmpo que no trahajo cstc area. 

El traba_jo me sugiere unas cuant.as cosas, me ratifica otras y me lleva a plantear unas 
cuantas preguntas. En la introducci611 -y si me disculpan Jes aclaro que voy a hacer un trabajo 
p{1gina por pagina que me permite enfatizar nlgunos aspectos- Rut empieza con una afirmaci6n 
muy fuerte, que destila, yo diria en su forma mas pura, los conocidos argumentos de Allison y 
Halperin, y que tambien aparccieron en fas presentaciones de este seminario. Y dice: "No hay 
una sola politica de seguri<fad ni 1111a sofa prioridad del gobierno norteamericano, no hay una 
solc1 politica de no proliferaci6n, ni esta manejada exclusivamente por los actores de una rmna 
def ejecutivo. La decisi6n es tambicn una suma de intereses pt',blicos y privados, de situaciones 
de coyuntura que cambinn de pais a pais, de aiio a aifo. Las dedsiones dcl gobierno 
norteamericano son fc111to d res11ltado del intc,:juego de organismos. agencias y oficinas del 
poder �iecutivo, como de ncgociacioncs del poder legisfativo y sc llexihiliz.an o se acenttian en 
gran parte dehido al empuje o interes de algunos altos fimcionarios y cl empccinamiento de 
otros que desde posiciones de nrnyor capaciclad de dccisi{ln o desde la pequcfia oficina de un 
ministerio empujan sus crcencins mas arraigadas." 

Esta referencia que hace respecto a fos tcmas de seguridad podria vc1ler para cualquier 
otra politica pt.tbfica en los Estaclos Unidos. En cl caso de America Latina las situaciones 

• Desgrabaci{rn de la presentaci6n en el Seminario. t\gradccemos la colaboraci6n del Dr. Roberto Russell permiticndo
que su exposici6n fuera incluida en este documento de trabajo.
Ph. D. en Relaciones lnternacionales, Paul Nit2.e School of Advanced International Studies (SAIS), The Johns Hopkins
University, Washington DC, Estados Unidos.
lnvestigador lndependiente del Consejo Nacional de lnvestigaciones Cientificas y Tecnicas (CONICET). Profesor Titular
por Concurso de Teoria de las Relaciones lnternacionales, Facultad de Ciencias PoHticas, Universidad de Buenos A ires.
Profesor Visitanfe en las Universidades de Londres y de Georgetown.
Research Scholar, Programa Fulbright., School of Advanced Internacional Studies (SAIS) The Johns Hopkins University,
Washington DC, Estados Uniclos.
Subdirector Acaclemico de! lnstituto del Servicio Extetior de la Nacion.
Autor de 11u111ernsas publicaciones sohre Relaciones l11terrn1cio11ales de America Latina y Politica Exterior Argentina.
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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 de! ejecutivo y se le agrega la cuestic'm de la politicri 
llamada democr{1tica, esto es la relaci{in ejecutivo-congreso; cl rnl de las personas gerencia11do 
a actores estc1tales, que son Ins encargados de tomar las decisioncs y los actorcs privados quc 
inlluyen c inciden en el proceso dccisorio Y adem{1s, e im:istn en cste p11nto por algo q11e vov a . . . 

decir despues, en el peso de las variables contcxtuales. 

Se dice ademas en la pagina Ires que la 16gica que gobierna esle procesn de la loma de 
decision, en Est<1dos Unidos es la diseminaci6n del poder, rellejo de lo que Allison plantea en 
su libro !,a esencia de la dccisir'ln. /\horn, en Argentina, por el contrario, este prnceso, seg1.·1n lo 
que marca esta investigad{m, csta dnmirrndo por otra 16gica, que es la l{)gica de la acunwlaci(rn 
de poder Debido -y en este sentido todos podemos coincidir- a la gran fragilidad instit11cional 
de la Argentina v a la historia q11e hemos vivido en todos estos afios. Esto succde frente a una- . 
dinamica decisoria que seria como ''la politica argcntina parece originarse en un juego prn 
incrementar la infl11cncia para aumentar la capacidad transitoria de tm hombrc y ta! vcz so 
equipo, de incidir en el proccso politico". Esta es una manern de ver esta din{11nica Pero podria 
haher otra manera de verla y hacia alli se dirige mi comentario. 

La existencia de este juegn que aparecc en el trabajo podria estar indicando, conHi lta 
pasado en otrns casos, -y entre ellos es tipico el Proceso del Reorganizaci6n Nacional- q11c hay 
mas difitsi6n del poder de lo que uno imagina. Pues no se si la 16gica quc domina el prnceso 
decisorio en la Argentina es esta l{)gica de acumulaci{m de poder y yo lo cli.c;cutiria conio 11n 
rasgo estructural. ()uizas esto V<llgc1 para el gohierno de Menem pero no me parece que valga 
como rasgo estructural del gohiernn argentino, y por lo tanto no sacaria esta co11clusi<'1n No 
creo que estc1 sea la logica que clomine necesariamente el proceso. 

Esto vuelve a aparecer en la pagma veinticuatro. /\hi hay refere11cia a la histnria 
argentina complicada de las ultinrns decadas, en las que se reproduce en una escala menor la 
16gica del realismo magico de la c1c11111ulaci611 de poder. No se porque lo llama realismo mitgico, 
pero creo que si hay un realismo, que tiene que ver con la acumulaci{rn de podcr. Sin embargo, 
me parece que el parrafo que viene inmediatamente despues hay una especie de non se11s11, pues 
dice: "ello explica asimismo la suposici6n de que los f'uncionarios civiles no sahian 
exactamente que era el Condor 11 y que la filerza aerea retaceaba la informacibn, no existia 
ninguna via formal de comunicacic'rn y de acciones." Entonccs me lleva a la pregunta: ;,cmd y 
como es la unidad decisnria y donde esta la ac111nulc1ci611 de poder. ? 

Pues el tema dcl retaceo de la inf'nrmaci611 llcva tambien a otra alinnaci{rn de la p{1gina 
veinticinco. Decir queen el proceso de toma de decisiones no hay f'alta de informaci6n sino q11c 
hay "ausencia de canales burocraticos para que esa informaci6n llegue a los tomaclores de 
decisiones y se constit11yan en politicas analizadas ... " en defipitiva cs dccir mas o menos lo 
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mismo, porque la informaci6n csU1, porquc sc supone que esta, pero es evidcnle que no esta en 
el proceso decisorio. La informaci<'lll va muy segmentada y parcializrtda. En fin, calificaria con 
mayor atenci6n este comentario sobre la 16gica de acumulaci6n de poder como caracteristica 
estructural del proceso dccisorio y tamhien estimaria este tema de la informacic'ln pues la que no 
llegr1, no esta yen todo c,1so habria que vcr porque no llcga. 

Otro punto que quiero rcsaltar acerca del sistema democratico y la politica de seguridad 
y mas especificamente de no prolifcraci6n en los EE. UU. Hay una prim era afirmaci6n de que el 
proceso de torna de decisiones es complc_jo. Esto lo sahernos y cuanta m{1s democracia, mi1s 
complejo es el pais. Cuando la polilica incluye una preocupaci6n central, algo que podriamos 
llamar un valor global para 1.11 1 grande, sea EE.lHJ. o cualquier olro, interviencn mas agencias y 
mas personas, y el proceso se hacc mas complcjo. Ahora, no obstante ello, en cl caso especifico 
de la no proliferaci6n, hay mas agencias, mas personas, pero al mismo t.iempo, sus lineamientos 
basicos, se mantit�nen. Dccis: "esta politica se ha mantenido como una constante, bastante 
eficaz, los funcionarios entrevistados, reiteradamente apelarona a una continuidad de intereses 
nacionales de urrn politica consistcnte que atraviesa partidos, epocas y prohlemas, sostenida por 
la institucionaliclad de la naci<)ll, por la estabilidad de sus objetivos y adem's cuenta con el 
Congreso como registro de la memoria inst.itucional". Esto es fortisimo. Mas a una politica, no 
se le puede pedir. Y estc1 continuidad de politica arranca desde fines de los aiios '40. Dice: 
"control de armamentos y tra11sferencia de tecnologia, -hoy misiles. ayer nuclear, agrego- ha 
sido 1.mo de los ejes centrales de la politica de seguridad nacional nortearnericana". Se suma el 
tenrn de los misiles, que marcas bien cuando aparece el tema del Condor. A esto se agrega 
tambien que el Congreso ticne alta par1icipaci6n en el tema dcbido centralmente a la 
preocupaci6n por la transforencia de tecnologia de otros paises, esencialrnente de paiscs que 
son aliados de EE. UU. 

Y continuo. bajando al 1cncno de la practica, en la pagina veinticinco dice: "se eligieron 
adecuadamente Ins canales de presi6n y decisi6n politica de la Argentina". Pese a la gran 
complejidad la politic.a es cohcrcntc y consistente, y cuanclo hay quc presionar, se presiona hien. 
Entonces, frente a la pregunta de la pagina dieciseis, si tanta superposicion de agencias no 
interfiere en la soluci6n del problema, yo diria que en cl caso argenl.ino la respuesta es clara. 
1,Como se explica csto? A mi me parecc que se explica de la siguicntc mancra: Primero, cl 
juego no es aleatorio, o sea 110 sale cualq11ier cosa de este proccso decisorio ni pasa cualquier 
cosa. Mucho menos cuando se trala de 1.111 lema central. Como siempre dccimos, hay muchas 
ventanillas pero hay una sola puerta, una sola salida, sobre todo cuanclo cl tema sube a las 
jerarquias, a los actores con mayor capacidad de decision. 

En la pagma ocho se ve que hay presiones sistemat.icas y sin tregua, lo q11e esla 
prohando que hay poca cosa aleatoria. No solo hay presi6n y esto es lo que me llam6 mas la 
atenci6n, sino que hay vinculaci6n tematica, lo que requiere un alto nivel de coherencia, hay 
fungibiliclad de pocler. Y se muestra que ademas se ejerce eficazmente, Se conecta con el tema 
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financiero y entonccs o se deslrnye el Cbnclor o se presiona por lo econon11co. Es cl cnso 
clasico de· la vinculaci611 temat ica ncgativa. Esto no solo hahia existido, sino que m::i es 
percihido por el gobierno nrgrntinn, cl gnbienm se da cue11tc1 del prnblenia de vinc11laci6n 
tematica negativa. Y en 1111 momento que define In politica exterior en tfaminos basicamenle 
economicos, se da cuentc1 q11c ticnc q11e desactivar el Condor. 

Todo esto quiere decir quc la politica fimcion6. Sacando 11na de las conclusiones de estc 
libro que citaha Francisco Rojas, en el capitulo final de este libro decimos. Y cito: "los niveles 
de consenso interno [lo que sucederia con est.e tipo de politica, ya que eslas marcando unn 
consistencia fenomenal] son un factor que nmplia o restringe el espacio de decision en la 
medida que debilita las fronterns entre las cuales tiene lugar el debate politico y se desarrollan 
las clisputas intrerburocraticas en un tema particular". 0 se, hay mucho conscnso, entonces el 
ddrnte esta delimilado, la cancha, -como dirfa Carlos Rico- es mas chic'1, entonces, exisle 
mucha puja pero en definitiva hny t11ia politic.a consistente y lrny una relaci6n muy clam entre 
t eoria y pract ica. 

Ahora clam, todo eslo sc da para el caso argentino y este es el punto que yo queria 
agregar, esto no vale para todos. j,Y porquc la Argentina? De nuevo la pregunta de siernpre. 
Sciialas q1ie esta es una pnlitica global, no es una .politica para la Argentina, corno pas6 toda la 
vida, siempre hubo politicas glohalcs y nosotros las recibimos de rebote. No hubn politicas para 
la Argentina, sobre todo c11ando tocn. un tema central como fue derechos humanos. Pero eslas 
politicas que son globales, siempre tienen por definici6n una aplicaci6n selectiva. 

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

I) lo que dice Joseph Tulchin, por su pasado, la hisloria de la desconfianza. Por su
pasado especificamente en lo nuclear, hay una preocupaci6n especifica clel· departamento de 
energia, hay un pc1sado nuclear. 

2) Algo lipico argentino, por ir mas lejos de lo que razonablemente se p11ede Otros
paises no han hecho estas cosas en America Latina. 

3) La asimet.ria estructural que es un factor que hay que tener en cuenla para ciertas
cosas. 

4) La irrelevancia relativa, muy importante, la marginaliclad, y es una pelicula que ya
vimos como nos pas6 con derechos humanos, 

5) E incorporando um1 variable que recien presento Francisco Rojas en su exposici6n, en
el cuadro de condicionamientos estructurales, cl grado de itnportancia para la superpotencia, y 
ese era un tema de gran imporlt1ncia para la superpotencia. 

Esta conj11nci611 de clementos ayud6 a que le tocc1rn a Argentina. Yo podria dar rnuclio 
ejemplos en este sentidn de olros casos, me parece muy iriteresante y un aspecto muy valioso de 



tu trnbajo: "Con /\rgentina sc podia ejcrcer mayor presion qnc sohre otros estados, sin que el 
equilibrio de relaciones se com1'llicara." y este no es el caso de Egipto quc tambicn eslaba 
metido en este juego. Como no Hie cl caso de Corea del Sur con los dcrcchos humanos en la 
epoca de Carter. 

/\ea hay un aspecto clave que me parece importante para entendcr porque caemos en 
estas politicas globales y poi-que los glohalistas siempre le ganan a los regionalistas, no 
recuerdo ningtm caso que lo pueda desmentir. 

Ahora tengo dos pregunlas. La primera: el rol de Gran Bretana que es 1111 punto oscuro. 
Yo creo que algo hay ahL scria nmy interesante ver un poco mas que paso. En esta relacion 
bilateral hay un tercero. Ese es un punto muy importante. 

Volviendo al tema de fas variahles conlextuales, yo diria lo siguientc: EE{ JU pone mas 
presi6n, el Condor estaba dcsdc el '84 pero la presion se empieza a notar mas -segun tu trabajo­
a pai1ir del fin de la guerra fria. Y al mismo ticmpo EEUU hace vinculncion tematica. La hace y 
Menem la percibc y decide tcrminar con esto. Ahora, ;,que paso en la etapa de Alfonsin? Esto 
quiere decir, leyendo lo que no est{,, /,huho menos presi6n? /,EEUU tenia esle tema mas abajo y 
por lo tanto no hizo vinculaciim lemMica? Si esto es asi, mmque yo jamas estuve de acuerdo 
con el C6ndor, los que cxageran con la confrontacion en la elapa de Alfonsin, por ahi solo 
exageran. Pues hay 1111a variahlc contextual y es 1111 escenario mundial absolutamente distinto y 
una prioridad muy distinta para cl caso, desde los EEUU. lnteresantc esto, porque yo nunca lo 
hahia vislo de estc lado, y me lo sugiri6 tu trabajo. En tu trabajo no esta, pero valdria la pena 
que ver que paso. Esto es: menos prcsi6n, menos vinculacion tematica y por lo tanto, menos 
nivel de connicto. Menem no lo podia aguantar. Alfonsin lo aguant6, quizas porque le gustaba 
mucho cl tema, pero esa es otra historia, otro cuento. Yo estoy tratando de ver cual es cl nivel 
de conflictividad que lrnbia con Estados Unidos y en que medida esto afect6 la relaci6n 
bilateral. 

Por ultimo, la pregunta de si la destrucci6n del Condor cambi6 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 relaci6n carnal tan mentada es basicamcnte eliminar conflictos en el 
area de seguridad y en cl area de politica diplomatica. En cl campo ccon6mico no porque, los 
conflictos ya los tenemos y solo bast.a con leer los diarios estos dias. 

Respecto de las otrns prescntaciones, en el caso de Paraguay, :::i es till modclo I, modelo 
2 o modelo 3 de Allison. Pai-nguay, no se si es modelo uno. pero dos y tres aparentemente no. 
Viendo lo que sucede en estc pnis estos modelos precarios no van. 
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Algo que no entendi hien de la exposicion de Thomaz Costa: pedir mi1s 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 lcjos de eso, sobre todo en un 
contexto democratico, que es lo que nos esta pasando a nosotros. estaremos, tal vez, pidiendo 
algo que no es posihle. 0 sea, la idea de 1111 estado racional y unificado es propia del modelo 
uno y no es lo que pasa, pero quizas, no puede pasar. Y si cl modelo esta flaco, a lo mejor nn 
puede engordar nunca. No quiere decir que es hueno o malo, pero esla es la situacion. 

Seria interesante, y esto me surge pnr un comentario de Rojas, tener un poco m{1s claro 
quien define la politica. Porque nhi estan todas las agencias, pero no csla clam quien la define 
Y corno esto va variando a lo largo del tiempo. 

La otra cosa que me gustaria comcntar es la percepc1011 dcl mundo, a raiz de la 
presentacibn sobre Chile. Yo calificaria tambien un poquito este tema de la percepci6n de! 
mundo. Confteso que en alg1m momento me embale mucho con estas cosas, tiene que ver con 
el tema del sistema de crcencias y se poclria hablar incluso de 11n sistema de creencias 
contextuales, quc estamos utilizando para ver cl caso chileno, pero lo interesante que snli6 de! 
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 per�pectiva 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 aclemas trabajando estos temas en otros casos, no en 
temas de seguridad, me di cuentn que esta es una variable que tiene un peso causal muy 
relativo. Porque tiene mucho m{1s peso Ins motivos de los lideres, los intereses de los lidcres 
que las cuestiones vinculadas puramente con las cuestiones de creencias. No digo que 110 tcnga 
alguna relevancia, pero es un camino realmcntc muy sinuoso y ademas como es una variable 
psicol6gica, es muy dificil de aprehendcr. Y normalrnente 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 hahlar 
de lo que hizo. 
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Toma de Decision y Formulacion de Polit:ica Exterior 

Joseph S. Tulchin • 

En el eslt1dio comparntivo, cl dilema siempre es huscar cl equilibrio cntre lo 
particular -los dctalles de cada caso- y lo general para maximizar nuestro cntender del 
fen6meno y de los casos. Esto es el objctivo dcl ejercicio intelectual. En el ejcrcicio nuestro de 
estudiar el fenomeno de la toma de decisiones en materia de politicas de seguriclad nacional en 
seis casos distintos - Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Per(1, y los Estados Unidos - tenemos la 
complicaci6n adicional de que los casos demuestran una variaci6n de complejidad trernenda 
hasta tal punto que en los casos extremos, EE. UlJ. y Paraguay, hay un argumento que no 
estamos observando el mismo fcn6meno en los dos paises. Sin embargo, yo voy a insistir en cl 
moclelo comparativo y buscar una forma de ligar los seis casos discutidos. 

Pero, antcs de empezar, es necesario precisar algunos puntos te6ricos. Es estudio 
de la toma de decisiones en po Iii ica exterior o en politica de seguridad nacional hoy representa 
la confluencia de dos conientes distintas en las ciencias sociales. Una es la tradicional en 
ciencias politicas que enfatiza las instituciones y las reglas formales del juego politico nacional 
e internacional. Los trahajos que siguen esta tendencia se enfocan en cl sistema politico y como 
se discute a un caso de pnlitica internacional. La otra, mas recienle, viene de la psicologia social 
y representa lo que se llama la esc11ela de comportamiento (behavioral school)84 . Estudios que 
siguen esta tendencia intcntan aplicar las percepciones de la psicologia al comportamiento de 
grupos y al proceso de la toma de decisiones. 

Los estuclios en estc volumen todos se refieren al trabc1jo de Graham Allison, y su 
lenguaje de modelos de decision making: los modelos llamados "uno", "dos", y "Ires", segt:111 cl 
grado de complejidad, de mennr a mayor complejidad 85. El trabi�jo de Allison es muy atractivo

• Joseph Tulchin, es director clel progra111a La1inoa111erica110 del Woodrow Wilson l11ternatio11al Center for Scholars. f<ue
profesor de Historia en la Universidad de Carolina dcl Nmte eu Chapel Hilly en la llniversidad de Yale aclcmas de haher
impar!ido cursos en diversas im;tit11ciones en J\met'ica Latina y en Europa. Sus principales lineas de i11vestig:1ci(m
incluyen las relaciones interamericanas y la planeaci{m estrategica en Latinoamericana. Es autor de un gran n(1mero de
libros entre los que encue11tra, Argentina and the United States: a Conflicted Relatiorn,hip y actualmente es editor de
"Current Studies on Latin America parn Lyne Rienner Publishers".
114 The seminal work 011 behavioral approach to decisionmaking is D:ivid Braybrooke and C.E. Lindblom, J\ Strategy of 
Decision (NY: Tee Free Press, 1963). 

R� Graham Allison, The fa;sence of Decision (Boston: Liu.le, 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 l�L modclo para entender las burocracias. Pero se olvidan que los traba_jos de 
Allison y otros, como los cle E. R. May y Richard Neus_tadt, soi, esfuerzos de corregir el estatico 
y exageradamente formal modelo de inst ituciones. 8" Ellos descontaban la importancia del
estado porque su ohjet:ivo fi.te introclucir nuevas variables. El resultado 1 no anticipado, fue que 
los estudios posteriores olvidaron el estado. Ahora, como en muchas de las ciencias sociales, es 
horn de reintroducir el estado (bring the state back in) y combinar el compor1amient:o con las 
reglas formales87

. En mi comcntario de los cinco trabajos presenh1dos aqui, yo voy a intentar
juntar la teoria con la practica. 

Yo voy a trata de crcar Ulm matriz de analisis que me parece que podria servir 
como forma de entender los distintos casos indivicluales aqui presentados. Yo prefforo aplicar 
nn juego de variables de anafo,is para el estudio de la toma de decisiones y la formulaci6n de 
politicas p!'.1blicas en cualquier pais yen cualquier tema. 

Mi pretensi6n es que este juego de variables podtfa utilizarse para construir una 
tipologia de las tomas de decisiones en America Latina para los estudiosos del sistema 
internacional. Las variables las presentarc, no en orden prioritario, porque obviamente es una 
reaccion a cinco capitulos en un lihi-n. Son variables que aparecen en todos los casos con peso y 
relevancia diferentc y el desafio analitico es disting11ir las varinhles una de la otra en cada caso, 
y tratar de ofrecer un an{1lisis cohcrente en la explicaci6n de la interrelaci6n de las variables, 
que es la parte mas complicada, mas diticil de cualquier analisis y de cualquier presenlaci6n 
academica. 

Las siete variables '-Ille voy a considcrar son: 

- tipo de regimen politico.

- permeabilidad del sistcma politico a fuerzas exogenas.

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

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

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

87 In his l:1st hook, Lindhom tries to do just. tiiat, Inquiry and Change (New Haven: Yale University Press, 1990). 
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- existencia y fuerza de amenazas externas legitimas.

- el rol de personalidadcs, cl factor de liderazgo.

- el acceso a la circulaci611 de informacilln en el sistema de loma de decisiones.

Bueno, el primero cs cl tipo de regimen politico. Mc parecc que hcmos aqui cscuchado 
una conferencia nrngisln1I en los cinco casos explicados. El peso de esa variable en la 
formulaci6n de politicas pt'tblicas se vio bien, cuanto mas articulnclo cl sistcma, mas comple_jo el 
panorama de adores, mas complejo cl contexto de fas decisiones. Voy a difercnciar en una serie 
de dimensiones o suhvariablcs. Es obvin la importancia de 1.111 tipo de regimen: un regimen 
autoritario se suponc va a ser 11111y difercnte a un regimen democratico. 

Un regimen democratico con FF.A.A dominantes y aut6nomas va a tener un proceso de 
toma de decisiones diferentc, por lo menos en materia de dcfensa. No sabemos si cl caso 
peruano seria disl.into a los otros casos, si tomaramos salud pt1blica. Seria interesante poncrlo a 
prueba, para analizar la utilicfad de esla variable. Sin embargo, y sin tener un control por tema 
ba_jo el tipo de regimen, yo dist.ingo tres elcmentos que me parecen fundarnentales, porque es 
tan obvia y cruda la dislinci6n enlre los tipos dcmocratico y autoritnrio que me parece 
insuficiente. La prirnera dime11si611 es la autonomia de las FF.A. A. La dcmocracia chilena es 
muy desarrollada, muy modcrna, madura. articulada, pero tiene por foctores coyunturnles e 
hist6ricos un nivel de auto110111ia de [as FF.AA, varias vcces exageracla comparada a otrns 
democracias en America Latina y que corresponde por lo general a un pais de menor nivel 
democratico. Sorpresivamente, si no supieramos la historia, supondriamos que el peso de esta 
subvariable va a cambiar con cl ticmpo. El zorro no puede vivir m{is de novecicntos anos. Y la 
autonomia de las FF.A.A por ejemplo en Pert,, se debe tambicn a una personalidad. Pero estos 
factores se tienen que tomar en cuenta, el tipo de regimen no es suficiente, agrego cntonces 
uuttmomln tit tu ri.Jt. I\, A., 

Segunda dimension o faceta de la variable regimen es la fuerza y autonomia de 
las instituciones clemocraticas. Mucho se habl6 en todos los casos de la falta de articulacion del 
Congreso y clef Poder Judicial. La militarizaci6n de asuntos del temario no tradicional, por 
ejemplo, la campafia contra cl narcotrafico, se debe a menudo a la falta de instituciones 
democraticas de seguridad interna articuladas. Si no hay sistema de Justicia confiable, bucno, 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, cs contraponer la policia contra las F FA A. como 
instrumentos de seguridad. En Rio de .Janeiro, por ej. los escuadrones de la muerte qtte matan 
chicos, se dice que vienen de la policia. La respuesta del gobierno, al'.111 de Fernando llcrnrique 
Cardoso, es mandar tropas. ,,Es misi6n de las FF.A.A.? Te6ricamente no. Entor;ces la 
estabilidad y capacidad de las instituciones democraticas es importantisima dentro de la 
variable regimen politico. 
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Es preciso calc11lar la fi1crza o eficacia de las instituciones porque con la misma 
constittici6n, dos 1rncio11es p11cden llegar a dos constelaciones de fiierzas muy distintas. Por 
ejemplo, en los cnsos de In Argentina y EE UU., como nos ha dcmostrndo Rut Dia111int en su 
trabajo, con regimenes similarcs y con constituciones iguales, observamos una f\.1erte 
descentralizaci6n de podcr en Ins EE. Ull. y una fuerte acumulaci6n de podcr en la Argentina. 

Tercero: te11e111os un caso extremo y paradigmittico en Paraguay. I lay que 
reconocerlo y aprender de c'i .Jmn{1s en el an{1lisis de la vida real en Ciencias Socialcs tenemos 
un caso real paradigmfitico: estn es para cstudio de corrclacioncs, es de texto. I lay uno y 
tenemos que est11diarlo hien, mandamos a todos Ins cientistas politicos a Paraguay para sacar 
sus disertaciones en el pr6ximo afio, porque con el tiempo ... 

Aqui debo ahrir 1111a espccie de parenlesis refiriendome a lo que dijo Roberto 
Russell sobre el fen6meno nnrteamericano de la descentralizaci6n del poder, cuestionando lo 
que dijo Rut de la acumlllaci6n del podcr en el caso argcntino. El nivcl de ac1mmlRci6n 
/descentralizaci6n me parece es una funci6n de las institucioncs democrfit icas. La hip6tesis es: 
en la meclida que las instit11cio11es democraticas, que en teoria deherian compartir el poder 
politico, tengan coherencia y fucrza, se va descentralizando el proceso de la toma de clccisiones. 
I ,o que observa Rut, y lo q11e cuestiona Roberto, es muy interesante, es el fen6meno de la 
acumulacion hurocrMica de poder en la Argentina. A mi juicio esta corrclacionado con la falta 
de coherencia, la falta de fuerza de las instituciones democrat:icas. Es un juego que queria 
aclarar un poco, porque ademfis, por el honor de Roberto, que ha escrito su disertacion sobre el 
tipo de regimen y su importancic1 en la politicc1 exterior, me pareci6 importante empezar con 
esto. 

Segunda variable: la permeabilidad del sistenrn politico a las presiones externas. 
Hay algunos casos, Paraguay por �j., que ha sido casi impermeable en momentos dados a la 
presi6n externa. Pero la permeahilidad innuye muchisimo en la modalidad de formulacion de 
politicas. 

Ver hits histmy, Paraguay ha sido, I.al vez, el menos permeable de los regimenes 
de America del Sur. Aunque, con la transici6n a la democracia, aunque impcrfecta e 
incompleta, y con el esllterzo de insertarse, el pnis mismo, en las redes econ6micas de America 
del Sur, Paraguay frecuentemente se ha abierto a las influencias externas. La protesta conjunta 
de Brasil y Argentina, con la nprohaci6n y el apoyo nor1.eamericano, scntencib virtualmente la 
revuelta de cuartel del General Oviedo contra el gobierno del Presidente Wasmosy. En un 
momento de crisis, los militares parnguayos (heron mas abiertos alas innuencias exteriores que 
las fuerzas armadas chilenas clurante los controverticlos esfi.Jerzos de llevar al General Contreras 
a juicio por abusos conln1 los derechos hurnanos. 
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Terccr variable: csto tomaclo dcl analisis de Thomaz Costa, quc me parccc muy 
importante. Es relevancia (salience), prceminencia, del tcma lrnjo decision. Menos destacado, la 
reacci6n politica es 11 110 me mclo", "no me importa", "no gasto mis fichas". Mns irnporlante es 
el tema, mas desccnlrnli:,,;acic'rn de decision maki11x, mns influencia de otros aclores, 
precisamente porque cl tcma vale para ellns. 

Cuarta: cl vinculo cntre el tema, (en este caso el tcma cs defensa y scguridad 
nacional), con otros temas en cl debate pt1blico nacional. Lo quc dijo Roberto Russell rccien en 
su comentario a Rut Diamint crn critico en el caso argentino: en el Condor, el vinculo dcl tcma 
comercio con el tema misilistico estaha muy fuette y explicito. Y lo supo muy bien la 
burocracia norteamericana y asi aplic6 presiones a un punto ncur{1lgico, y era logico haccrlo en 
esa manera porque Mencm habia hecho el mismo vinculo al definir la politica exterior. 
Entonces tiene sentido, esto en patte como la respuesta que en otrn momento podric1 dar con 
mas tiempo a Roberto, quc lo que pas6 en el gobierno de J\lfonsin ( en donde nunca se hizo la 
conexi6n, ni en la Argentina, ni en Washington), era distinto al gobicrno de Menem y por eso la 
presion fue mas dispersa y menns eficaz. Pero no puedo detenerme mas en esto. 

Quinto: la existencia de amenazas externas legitimas. Pert1 tiene c1menc1zas 
externas mas obvias que por ej. Chile, aunque las FF A.A chilenas las crcan a veces para 
juslificar su lecturn de la realidad global y lo usan a veces las FFAA, como aycr el 
Comandante Molina Pico cuando dijo hablc111do de Chile y el escenario de la amenazc1 
tradicional, us6 la existencia de una amenaza externa para aumcntar su innuencic1, o su 
participaci6n como actor en una toma de decisiones o en la fonnalizaci611 de politicas. Pero lc1 
existencia de amenazas lcgitimas y reconocidas externamente es fundamental y da 1111 espacio 
de importancia a cada actor. Si hay amenazas reconocidas, como por t::iemplo cl conflictn entre 
Pe1i1 y Ecuador, cs un mecanismo fi1erle, un arma muy fuertc para reducir el debate i11terno y 
acumular el poder. Si hay ame11azc1, no pucdo dejar que haya circulaci6n de informacibn. El 
tema es secreto. Si no es 1111n amenaza reconocida, los actorcs aceptc111 la dcfinici6n de 
privilegiar esa informaci6n. Pero cuando hay reconocimiento popular de la amenaza cntonces 
se puede cerrar la discusi6n. 

Sexto: personalidades, la influencia de individuos, ahi entra lo que podrfa ser otrn 
vc1riable, pero yo preferiria dejarlo aqui; lo que dijo Robe,10 dcl sistcma de valores, e idcologia. 
Yo creo que la capacidad de cambiar de un moclelo Allison No 3 de complejidad a un modelo 
No 2 de organizaciones, hasta un moclelo No I de rncionalidacl, la racionalidad queda en la 
manos de un actor principal, una personalidacl. Puede ser dictador, puede scr un inclividuo 
relevante. Entre nosot.ros por ej. tuvo Collin Powell una importancia increible en la discusi6n 
del presupuesto de defensa en I 994. El que era como una espccie de dios despues de la Guerra 
del Golfo y lo ma11dnro11 a cl y a veinte Sub-Secretarios de Defensa para defender el 
presupuesto, y por eso t:anta gcnte queria que el fuera candidato a presidentc. Entonces a veces 
los individuos determinan. El caso obvio entre los cinco que hemos tratado en que un inclividuo 
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puecle cambiar h 111a11era de liin1111lar politicas es Fujimori. Con s11 golpe camhi<\ hasla cl tipo 
de regimen, del din a In nnche. M,1s ohvio h11biera sido el caso mug11ayo de Ins anos setenta, 
pero en fin, no hace folta 1111 cambio tan ohvio para que el a11alista recnnozca quc 1111 individ110 
p11ede ejercer una inll11encia cnrno variable en cl modelo. 

S(\>timn y 1·111 i1110, cs la variable de infonnaciim. Fstn lo hcmos 11 al ado en 
dis! intas f'nrmas est a tare le ;\ rni nw fascina csto, y con ello vuclvo a mis reflcxiones sobrc cl 
sistema i11tcrrrncio11al En la intrnducci('rn decia <pre ril cst11diar la lomn de dccisinncs v la 
forn111lacii111 de polit icas yo prcf'eririri mi lect11ra de Lindblom y no de Allison, y me parcce q11e 
en este criso I ,i11dhlom es m{,s 1,til q11c 1\llison En el mismo scntido, hahlando de i11fonnacic111 
estrirnns lrnblando de 1111 sistcma cihernetico. Roberto y Rut ticnen discrcpanciris entrc si hay o 
11n hay i11for111acic111, si no llega I ,a variable de i11fornrnci6n, que fnrma una prirte tan irnporfa11te 
dcl tral>,�jo cle R11t Dinrninl en csta p11hlicaci611, dc11111cstra la utilidad de comhinar las 
perspectivas insl it11cin11al y de <�nmportamicntn. El est11dio de Ins instilucinncs inclicn por donde 
o como lri infornrnci{,11 dchc circular El csludio de la lrnrocracia indica porquc no circula �'11 la
niancra dchida yen alg11nos caia.is, romo alg1111os riclorcs no p11cdc11 aprovcclrnr la inf<mnacic'rn
q11e tienen a su alcancc. Fstn f11c comprohado en el cstudio cl,1sico de la loma de dccisiones
sohre el ataq11e a Pearl l larbor en dicic111brc de I 941, en q11c cl a11tnr hace la clisti11ci{111 enlre
i11forniaci<'i11 que podemos aprnvcchar (sounds) e infnrmacicin en cl siste111a q11c nn se puede
cntencler (st;itic) 88 Y :c:i la infrirrnaciiin nn llega, la pregunta nnalitica es por qu(� 110 llcga l'uedc
S('.f" 1111 i11clivicl110 q11c 110 111 deja circ11lcir- "yo no q11iero cp1e l fds. tengan esa i11frirrnaci<\11, csto es
mi pod er", "yo soy Cl;\, o soy 111iemhro de 111m comisi<'in del Congrcso", " soy periodis(a" PI
acccso r1 lri i111'ormaci611 rnc parece i111portm1tisi1110, y con esfo cierro el circulo y v11clvo ri la
primer variable q11e es cl tipn de n_\gi111e11

Ohviri111e11te en la dcmocracia el acceso a la inforrnaci<'rn 110 cs u11 j11ego analitico, 
cs 1111 aspecfo, 1111a facetn de la ci11dadaniri, irnprescindible en c11alq1ticr democrncia. Fntonces 
de Iris ponencias escuclrndas rne parece de 1111evo como en mi primer variable, que hay cuatro 
fncefas de mi variable inf'nnnaci<'rn Una es quc a mi me sorprcnde nlgo de lo cual varias de las 
ponencias hahlnban: dcl ml de los tencnocratas civiles ridentrn del aparato de las FF.AA Estos 
son Ins civil servants, en la jcrga inglcsa: y la continuidad es sumamcnte i111porta11tc. Un nuevo 
(ieneral llega, es .lefe de un arma, y llega al Estado Mayor y no sahe donde csta el h.ifio Brihl 
si111b6licamente, exagerandol, pern lo que quiero decir es que Ins tecnc)crntas en un sisterna 
modernizrido, so fist icado tienen gran influenciri, potencial. J lay que saber usarla, hay q11e ganar 
la confianza del Estado Mayor, hay que convencerle que uno es cn11fiahle, como diria el 
canciller, confiable en la frmn11lacic'i11 de politicas y ver si ellos mismos sahen usrir la 
inl'ormacion de lri cu;il no son d11eilos, pero por un momento pasa por s11s manos. 

'' R, Wohlstetter. The Atlack 011 Pearl llarhor (New Haven: Yale llniversity Press, 19(,7); also John S1ei11hrn11er, The 
Cybernetic Theory or Decision (Pri11ceto11: Princelon lJnivcrsily, Press, 197'1). 



Dos: despucs en la democracia lrny una variable que cs s11111c1111e11te importante 
que viene de la econnmia. limits to ent,y, como se gana acceso a la i11l(mnaci011, y quil�ll tiene 
derecho, que es el cnsto en ter111i11os ccnrn'rn1icos. 

La tercer faceta es cl rnl de la op1111011 pttblica, que 110 cs lo mismo quc Ins limiles de 
e11tn1cfa de la i11formaci1'rn Y ahorn, finalnwntc la cuarta faceta, cl llujn de la i11f'ormaci<'111 en cl 
sistcma gubernamental cs muy dilcrente en Brasil quc en la J\rgcntina, y dilercntc en Chile y 
hay f',ictores variados para cstn, histt')ricos, culturnlcs, etc. etc., pero csto es muy importantc. 

Entonces rcpito q11c 110 cs quc hay o no hay infi:mw1ci{m Entrc nosotros, en 
EF UU mmca hay problcmas de folta de infcmnacic'in, es que hay dcmasiada inf<Jrnrnci1111 { Jna 
manern de ganar espacio en la lonrn de decisiones guhernamentalcs en FF. lH /. es nrnndar arriha 
Inda la informacic'rn, porquc 11n hay tiempo llna de las dccisiones m{1s impnrtantcs en cl 
gohierno de Clinton en matcria comcrcial rue aceptar al Mercosur como inlcrlocutnr. Cwmdo 
e111pezc') cl gobierno de Cli11tn11 cm op11cstn a trntar con 1111 conjunto de estadns porquc la 
tradici6n politica em bilateral, tratm hilat.eralmc11te. Pero USTR no tcnia personal s11ricic11le. 
Micky Kantor cuando todavia em Trnde Representative, ftic al prcsidente a decirle - Nnsnlros 
110 podemos seguir con la politica suya de 11cgociaciones bilat.crnles, tcnemns que elegir grupos 
de paises J\qui hay uno. Yo 110 S(� nada de estos paises, porq11e no se ni dnndc estan, pcrn se 
llaman Mercosur. Esto no pasc'i de t111 dia para ntrn, f'ue un proccso de dieciocho meses. pcrn de 
esln tenemos testigos, y todo est{, escrito. Fue una decisi1'm tnmada dchido al exccso de 
informaci<'rn o la falta de pcrsonnl hurocratico y lo aceptaron. J\hnra cl Mcrcosur cs por lo 
menos un interlocutor aceptado por tndos Ins Ministrns en EE. UU. y en gran pa rte ft,e pnr 
asuntns de i11formaci611. 

Los trabajos en csle texto logran enseifarnos dos puntos ft.11Hla111e11tales FI 
primero es que vale la pena estucliar In toma de decisiones en distintos casos 11acio11ales porque 
el estudio comparativo nos pcrmite cntender mas de cada caso que de cualquier cantidad de 
estudios especificos de un s61o caso. Tambien, en los casos de paises Latinoamericanos de 
fuerte y larga historia de intervencinnes militares, los estudios comparativos nos ofrecen 
sugerencias de como se pucdc fratar algunas situaciones sensibles en cada pais La toma de 
decisiones es parte de la clemocracia y ninguna fi.1erza ,mnada tienc derccho de eliminar a los 
civiles del proceso. Lo segundo es que las pnliticas de seguridad nacional son ternas centrales 
en la vida de una democracia Cuanlo mas consolidada la dcmocracia. mas ahierta la discusi{rn 
pt,hlica de las politicas p(1blicas y mi,s importante quc nunca incluir la seguridad nacional en el 
debate publico. 
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