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CONCLUSIONES

El modelo I, denominado [viodelo Racional parte del supuesto que el decisor
politico actiia 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 decisién que le permita maximizar sus logros y objetivos
estratégicos y llega a ella después de un examen de las posibles opciones y 1a eleccién de

la mas conveniente.

La unidad de analisis de este modelo seria el Esiado-nacién en el que el gobierno
actia de modo racional y analitico, con una gama de objetivos a cumplir en base a una
estrategia que delimita y prevé las consecuencias que se derivarian si tal o cual politica
fuera implementada. En este modelo no existe una realidad abstracta sino que hay una
realidad a través del individuo. En este sentido, el lider genera las caracteristicas de la

politica exterior de un pais.

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

entender la toma de decision, sobretodo por tres aspectos principales: Primero, la

prd

.. . . . . . ./
percepcion que tenia el Presidente del conflicto territorial. Para €l era necesario resolver

el problema, manteniendo la reivindicacién histdrica ecuatoriana de tener un acceso
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soberano a la parte navegable del Rio Marafién-Amazonas.

Segundo, entre los postulados ideolégicos de Borja, sostenidos ante varios foros
internacionales, se encontraba la necesidad de la integracion latinoamericana, por lo que
un problema limitrofe complicarfa cada vez mds este anhelo. Hacia 1991, las
negociaciones al interior del Pacto Andino se habian revitalizado y se encontraban en
marcha reformas sustanciales, tendientes a la libefalizacién 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
procedid en base a una légica estratégica, la mejor eleccién que una nacién puede hacer,
depende de lo que hagan las otras. La conducta estratégica influye en la eleccién 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 cudl la percepcién
de la actitud del Presidente Fujimori son interrogantes que debemos plantear.
Baésicamente, creo que la respuesta va por el lado de abrir un camino para la negociacion,

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 interese:s por

A
’ e

medio de procedimientos operacionales estandarizados. No toman en cuenta el interés

nacional sino en resolver el problema lo mds pronto posible. Para este modelo la unidad
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basica de andlisis es la politica como un rendimiento. Los hechos de la politica
internacional son resultado de un proceso organizacional. Generalmente ocurren
problemas por la descentralizacién del poder por dmbitos de competencia entre las
distintas agencias. Estas agencias estdn poco preparadas para enfrentar problemas

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

El tercer modelo, es el de politicas burocraticas. En este modelo, los lideres
maximos de las organizaciones no constituyen un grupo monolitico, sino que cada uno
actda para obtener mds poder. En contraste con el primer modelo, el de politica
burocrdtica no enfatiza a un solo actor sino que privilegia muchos actores como jugadores
con diferentes estrategias y que tienzn variadas concepciones de los logros

personales, organizacionales y nacionales.'

Si analizamos la segmentacién 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 econémicos y las labores de inteligencia, también son coordinadas por el
Frente Militar.

=

Para los propésitos de esta investigacion, identificar a las distintas burocracias
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como actores unificados y racionales seria irreal. Por ejemplo, es ampliamente conocido
que al interior de las Fuerzas Armadas hay sectores para los cuales la dnica solucién
honrosa en el conflicto territorial serfa la guerra; otros sectores asocian el problema
pendiente en la frontera como una fuente de ejercer presion 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 pais;

mientras que otros sectores estarian interesados en cerrar la frontera.

En cuanto al Ministerio de Relaciones Exteriores, el caso es similar. Es dificil
definir a esta institucién como una entidad con pensamiento propio, generadora de
iniciativas en este tema. Han sido los presidentes de la Republica (e.i. Velasco Ibarra,
Leén Febres Cordero, Rodrige Borja y Sixto Durdn Ballén) quienes han marcado 1a pauta
de 1a posicién del pais 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 antelacion la propuesta de
arbitraje. Se rompe el mito del poder de veto de los militares en los temas relativos al

conflicto territorial.

. L. ,"‘f
Por lo tanto, podemos afirmar que los modelos de politicas burocraticas a6

tendrian poder explicativo en esta decisién, 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 auténomo, mas alla del gobierno central. Tal vez la dnica que opera

de esta forma son las Fuerzas Armadas.

Estos dos modelos no son ttiles para entender la toma de decision en la propuesta
del arbitraje papal, ya que implican burocracias que compiten entre si. En este caso, se
trata de una decisién tomada por el Presidente, en la que no existié presién de alguna
agencia, ni siquiera de Cancillerfa, puesto que el Canciller Cordovez no participé de la

toma de decision sino que fue simplemente informado de ella.

La visién presentada por los rnodelos burécraticos obscurece sin duda el poder del
presidente. Las dindmicas establecidas en el modelo II y III implican, de alguna forma,
que el presidente que ha sido elegido democraticamente, no asumiria la responsabilidad
de sus acciones y podria 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 politica de esta decision, de

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

y, de igual forma, en el pais se genzré una corriente de apoyo. Si las cosas no hubierdn

ocurrido de este modo, la responsabilidad politica de tal accién correspondia unicamente
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al Presidente.

Tal como afirma Krasner,” aunque el presidente se encuentre limitado por los
procedimientos burdcraticos, siempre tiene opciones en este campo. Ni los intereses ni
las necesidades de las burocracias son determinantes fundamentales en politica. Los
limites impuestos por los procedimientos operacionales estdndarizados estdn en funcién
de los valores de los decisores. El presidente crea mucho de su entorno burécratico y

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

Coh 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, poseia una vision critica de la Cancilleria. De igual
modo, Borja coloca en los puestos de mayor responsabilidad a hombres de su entera

confianza, como Alemdn o Carrién Mena, que se identifiquen con sus valores y objetivos.

Por tanto, aunque se podria pensar en ciertos elementos ttiles para una
interpretacion del suceso, es realmente el primer modelo el que tiene mayor poder
predictivo en este caso. Este modelo pretende, a través del andlisis de caracteristicas del
lider, entender la conducta en politica exterior de un Estado. Este tipo de modelo puede

—

. , . . ' 4F
ser util en paises del Tercer Mundo, ya que muchas tomas de decisiones estdn

concentradas en la actitud del lider. Asi, lo importante son la percepciones, las imagenes,
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los valores, las creencias, la ideologia, las analogias histdricas y la racionalidad que guié
la accién, en base a una dualidad medio-fines. En este sentido, el lider genera las

caracteristicas de la politica exterior de un pafs.
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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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