
FAClTLTAD LATIr~OAMERICANADE CIENCIAS
SOCIALES - SEDE ECUADOR

MAESTRIA E:N CIENCIAS POLITICAS

CONVOCATORIA 1993-1995

El proceso de toma de decisiones en política
exterior: las relaciones ecuatoriano-peruanas

durante la presidencia de Rodrigo Borja

VERSION PRE-ELIMINAR- TESIS

Patricia Borja Hidalgo

Quito, septiembre/1996



INDICE

INTRODUCCION 1

CAPITULO UNO

Breve reseña de la literatura teórica y

temática 1O

1.1. Los modelos decisionales de Graham Allison 15

CAPITULO DOS

2.1. Breves antecedentes históricos 26

2.2. Los acontecimientos: El incidente de Cusumaza 30

2.3. Comisiones van hacia la frontera 35

2.4. El Acuerdo de Distensión 37

Conclusiones 41

CAPITULO TRES

La propuesta de arbitraje: Se abre un construye un camino de solución .47

3.1. Reconstrucción de los hechos 51

3.2. Relevancia de otros actores: El Congreso Nacional.. 56

3.3. La intemacionalización de la controversia 57

3.4. Los encuentros presidenciales: Cartagena, Quito y San Antonio 58

3.4.1. Cartagena: El amistoso desacuerdo 59

3.4.2. Quito 60

3.4.3. San Antonio 63

3.5. Qué paso después? 64

CONCLUSIONES ....-:: 68
:- 4·,~-' -r ..

Lista de entrevistas 76

Bibliografía 78

iv



CONCLUSIONES

El modelo 1, denominado Modelo Racional parte del supuesto que el decisor

político actúa como un actor racional que, mediante un conjunto de acciones deliberadas,

procura llegar a un resultado calculado y previsto. Basado en los intereses nacionales, el

gobierno selecciona la decisión que le permita maximizar sus logros y objetivos

estratégicos y llega a ella después de un examen de las posibles opciones y la elección de

la más conveniente.

La unidad de análisis de este modelo sería el Estado-nación en el que el gobierno

actúa de modo racional y analítico, con una gama de objetivos a cumplir en base a una

estrategia que delimita y prevé las consecuencias que se derivarían si tal o cual política

fuera implementada. En este modelo no existe una realidad abstracta sino que hay una

realidad a través del individuo. En este sentido, el líder genera las características de la

política exterior de un país.

En el caso de la propuesta de arbitraje, este modelo sería de gran utilidad para

entender la toma de decisión, sobretodo por tres aspectos principales: Primero, la
.~...
. J

percepción que tenía el Presidente del coni1icto territorial. Para él era necesario r~~olv~r

el problema, manteniendo la reivindicación histórica ecuatoriana de tener un acceso
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soberano a la parte navegable del Río Marañón-Amazonas.

Segundo, entre los postulados ideológicos de Borja, sostenidos ante varios foros

internacionales, se encontraba la necesidad de la integración latinoamericana, por lo que

un problema limítrofe complicaría cada vez más este anhelo. Hacia 1991, las

negociaciones al interior del Pacto Andino se habían revitalizado y se encontraban en

marcha reformas sustanciales, tendientes a la liberalización del comercio. Tercero, Borja

le daba prioridad a la paz.

Si partimos de la premisa que, al momento de realizar la propuesta de arbitraje, se

procedió en base a una lógica estratégica, la mejor elección que una nación puede hacer,

depende de lo que hagan las otras. La conducta estratégica influye en la elección de un

actor, gravitando sobre sus expectativas acerca del modo en que su propia actitud se

relaciona con la de su adversario. Por tanto, qué se pensaba obtener y cuál la percepción

de la actitud del Presidente Fujimori son interrogantes que debemos plantear.

Básicamente, creo que la respuesta va por el lado de abrir un camino para la negociación,

frente a lo cual vemos que el objetivo fue cumplido.

El segundo modelo es el modelo de procesos organizacionales. Se basa en la

premisa que las decisiones son tomadas por grupos que buscan proteger sus intere~ por

" ,('#
medio de procedimientos operacionales estandarizados. No toman en cuenta el interés

nacional sino en resolver el problema lo más pronto posible. Para este modelo la unidad
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básica de análisis es la política como un rendimiento. Los hechos de la política

internacional son resultado de un proceso organizacional. Generalmente ocurren

problemas por la descentralización del poder por ámbitos de competencia entre las

distintas agencias. Estas agencias están poco preparadas para enfrentar problemas

novedosos, generalmente resuelven los problemas en base a patrones ya establecidos.

El tercer modelo, es el de políticas burocráticas. En este modelo, los líderes

máximos de las organizaciones no constituyen un grupo monolítico, sino que cada uno

actúa para obtener más poder. En contraste con el primer modelo, el de política

burocrática no enfatiza a un solo actor sino que privilegia muchos actores como jugadores

con diferentes estrategias y que tienen variadas concepciones de los logros

personales, organizacionales y nacionales.'

Si analizamos la segmentación de problemas y el fraccionamiento de poder al

interior del Estado ecuatoriano, constatamos que los asuntos internacionales caen bajo la

competencia de distintas organizaciones. Dentro del gobierno ecuatoriano, el Ministerio

de Relaciones Exteriores tiene bajo su primaria responsabilidad la diplomacia, el

Comando General de las Fuerzas Armadas, la seguridad militar, el Ministerio de Finanzas

los asuntos económicos y las labores de inteligencia, también son coordinadas por el

Frente Militar.

Para los propósitos de esta investigación, identificar a las distintas burocracias
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como actores unificados y racionales sería irreal. Por ejemplo, es ampliamente conocido

que al interior de las Fuerzas Armad.as hay sectores para los cuales la única solución

honrosa en el conflicto territorial sería la guerra; otros sectores asocian el problema

pendiente en la frontera como una fuente de ejercer presión al interior del Estado,

aludiendo a que los temas de seguridad son privativos y, por lo tanto, merecen que sean

destinados una gran cantidad de recursos para fortalecer la capacidad disuasiva del país;

mientras que otros sectores estarían interesados en cerrar la frontera.

En cuanto al Ministerio de Relaciones Exteriores, el caso es similar. Es díficil

definir a esta institución como una entidad con pensamiento propio, generadora de

iniciativas en este tema. Han sido los presidentes de la República (ej. Velasco Ibarra,

León Febres Cordero, Rodrigc Borja y Sixto Durán Ballén) quienes han marcado la pauta

de la posición del país respecto del conflicto, y cuya consecuencia han sido las distintas

posiciones mantenidas a lo largo de estas cinco décadas.

De otro lado, las Fuerzas Armadas no conocen con antelación la propuesta de

arbitraje. Se rompe el mito del poder de veto de los militares en los temas relativos al

conflicto territorial.

Por lo tanto, podemos afirmar que los modelos de políticas burocrá~s ntf

tendrían poder explicativo en esta decisión, ya que no hubo ni acuerdo racional ni acuerdo
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por competencia. Otro elemento a tomar en cuenta es que en el Ecuador no existen

burocracias como las descritas por Allison en Estados Unidos, que constituyen verdaderas

agencias con poder autónomo, más allá del gobierno central. Tal vez la única que opera

de esta forma son las Fuerzas Armadas.

Estos dos modelos no son útiles para entender la toma de decisión en la propuesta

del arbitraje papal, ya que implican burocracias que compiten entre sí. En este caso, se

trata de una decisión tomada por el Presidente, en la que no existió presión de alguna

agencia, ni siquiera de Cancillería, puesto que el Canciller Cordovez no participó de la

toma de decisión sino que fue simplemente informado de ella.

La visión presentada por los modelos burócraticos obscurece sin duda el poder del

presidente. Las dinámicas establecidas en el modelo II y Ill implican, de alguna forma,

que el presidente que ha sido elegido democráticamente, no asumiría la responsabilidad

de sus acciones y podría descansar de su responsabilidad en los mecanismos impersonales

de la burocracia y en los procedimientos operacionales estandarizados, descritos por

Allison.

En el caso analizado, Borja asume la responsabilidad política de esta decisión, de

forma total. La iniciativa fue acogida en el seno de Naciones Unidas con gran entusiasmo
~- --

y, de igual forma, en el país se generó una corriente de apoyo. Si las cosas no ht1bier~

ocurrido de este modo, la responsabilidad política de tal acción correspondía únicamente
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al Presidente.

Tal como afirma Krasner.' aunque el presidente se encuentre limitado por los

procedimientos burócraticos, siempre tiene opciones en este campo. Ni los intereses ni

las necesidades de las burocracias son determinantes fundamentales en política. Los

límites impuestos por los procedimientos operacionales estándarizados están en función

de los valores de los decisores. El presidente crea mucho de su entorno burócratico y

realiza esta selección, tomando en cuenta sus propios objetivos y creencias.

Con respecto a una de las burocracia involucradas, el ministerio de Relaciones

Exteriores, considero relevante contrastar el nombramiento de Cordovez con el rol que

juega el Servicio Exterior en el conflicto. Cordovez, un hombre ajeno a la diplomacia

ecuatoriana hasta su nombramiento, poseía una visión crítica de la Cancillería. De igual

modo, Borja coloca en los puestos de mayor responsabilidad a hombres de su entera

confianza, como Alemán o Carrión Mena, que se identifiquen con sus valores y objetivos.

Por tanto, aunque se podría pensar en ciertos elementos útiles para una

interpretación del suceso, es realmente el primer modelo el que tiene mayor poder

predictivo en este caso. Este modelo pretende, a través del análisis de características del

líder, entender la conducta en política exterior de un Estado. Este tipo de modelo puede
...-r-

ser útil en países del Tercer Mundo, ya que muchas tomas de decisiones estáK

concentradas en la actitud del líder. Así, lo importante son la percepciones, las imágenes,
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los valores, las creencias, la ideología, las analogías históricas y la racionalidad que guió

la acción, en base a una dualidad medio-fines. En este sentido, el líder genera las

características de la política exterior de un país.
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NOTAS

1. Las decisiones y acciones de los gobiernos son el resultado de acciones intra-estatales,
primordialmente fruto de compromisos, coaliciones o competencia entre agencias
gubernamentales.

2.Stephen Krasner: "Are Bureaucracies Important?, p 169.
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