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I ntroduccion

En este trabgjo intento analizar y explicar las relaciones argentino-estadouni denses
durante el transcurso de la Segunda Guerra Mundial desde la éptica de la teoria de toma
de decisiones. Con este fin tomo como base para e marco tedrico los modelos
conceptuales de decision utilizados por Graham Allison para andlizar la Crisis de los
Misiles Cubanos de 1962, y las respectivas criticas a esos model os.

Dado la complgidad y cantidad de situaciones y hechos que se dieron en € marco
de las relaciones entre ambos paises en ese periodo tan conflictivo, y para una mejor
organizacion del trabajo decidi tomar tres casos concretos para analizar como se llevé a
cabo el proceso decisorio desde Argentinay desde Estados Unidos.

- Los casos que serén analizados son :
1 Propuesta de No Beligeranciadel Canciller Cantilo
2. Neutralidad Argentina. Conferencia de Rio de Janeiro, enero 1942.
3. Ruptura de Relaciones Diplométicas de Argentina con |os paises del Eje.

Toma de decisiones : una aproximacién conceptual .

Muchos autores identifican € origen del enfoque de la toma de decisiones en la
obra del historiador Tucidides “Guerra del Peloponeso” donde se examinan los factores
gue llevaban alos lideres de las ciudades-estados a decidir sobre temas de laguerray la
paz, analizando lareaidad que vivian con gran precision

Se puede decir que la toma de decisiones es simplemente el acto de elegir entre
aternativas posibles sobre las cudles existe incertidumbre. En la politica exterior las
aternativas politicas pocas veces estan “dadas’. Generalmente deben formularse en €
contexto de una situacién global en la cual la discusion va a surgir sobre qué tipo de
alternativas existen y cuales son las probables consecuencias de cada alternativa.

Antes de comenzar a describir los model os conceptual es para la toma de decisiones
es necesario distinguir dos conceptos claves como son la “estructura decisoria’ y €
“proceso decisorio”. La estructura “estd integrada por uno O varios actores
gubernamentales domeésticos que tienen la capacidad de comprometer recursos de una
sociedad y de evitar que la decisién adoptada sea facilmente revertida™. En cambio,
el proceso de toma de decisiones se vincula con la dindmica de la decisién donde

participan actores gubernamentales y no gubernamentales, tanto internos como externos

! Roberto Russell. “Politica exterior y toma de decisiones en América Latina’. GEL, Bs As, 1990 p.256



en un periodo de tiempo determinado que comienza cuando una serie de estimulos
externos e internos hace necesaria la toma de una decisiéon por parte de los gobernantes
gue son los encargados de g ecutar |a decision tomada.

Para finalizar, también hay que comprender que los elementos que componen €l
“marco decisorio” tienen un peso variable en cada situacion especifica. Este aspecto
debe tenerse en cuenta al estudiar procesos de decision en niveles micro, para captar la
mayor 0 menor importancia de cada una de estas variables y su modo de interrelacion (
por gemplo, condicionamientos y estimulos externos y procesos internos de decision )
en la determinacion del comportamiento estatal.

En cambio, € nivel macropolitico ( sistema politico y rasgos generales de la
politica exterior de un pais determinado ) “condiciona las caracteristicas generales del
proceso de toma de decisiones e incide, en parte, en el tipo de estructura decisoria
prevaleciente, pero no mantiene necesariamente una correspondencia absoluta con los

rasgos particulares que un proceso especifico pueda asumir en el nivel micro”. 2

Model os conceptuales de |la teoria de toma de decisiones.
Modelo de Palitica Racional.

Allison construye la l6gica del modelo racional en el cud identificaa Estado como
un actor raciona y unitario, que actla condicionado a amenazas y oportunidades, y que
busca la maximizacion de valores determinados.

Seguin este modelo los encargados de trazar politicas hacen un calculo sobre dos
dimensiones béasicas : la utilidad y la probabilidad, y suponiendo que son racionales
intentaran llevar al maximo la utilidad esperada, maximizando las metas y objetivos
estratégicos En palabras de Allison “el agente racional discierne claramente sus
objetivos, las opciones en vista y las consecuencias probables de cada eleccion
aternativa antes de tomar la decision”. 3

El comportamiento racional no es necesariamente sinGnimo de un comportamiento
inteligente, sino de un comportamiento basado en e célculo de costos y beneficios El
mismo reflgja consistencia entre e propdsito y la accién a fin de elegir la megor
aternativa posible.

Snyder sefiala que “puede suponerse que los encargados de tomar decisiones

actian en términos de preferencias nitidas, pero que estas preferencias en lugar de ser

2 Roberto Russell. Op. Cit.. p.271
3 Graham T. Allison. “Esencia de la Decisién”. GEL, Bs As, 1971 p.11



enteramente individuales, derivan de las reglas del sistema organizativo, y la
informacion disponible parala unidad de decisién”.

Uno de los principales autores que mejor desafio a este modelo racional, aunque
manteniéndose dentro de su marco fue €l economista Herbert Simon, quien postula €
concepto novedoso de “racionalidad limitada’. Simon sustituye el concepto clésico de
“comportamiento maximizador”, por la nocion de “comportamiento satisfactorio”. Esto
presupone que las decisores no prestan dencion realmente a cudles son los costos y
beneficios de todas las aternativas del “mercado estratégico internaciona”. Por €l
contrario, Simon sostiene que “las unidades de toma de decisiones examinan
aternativas secuencialmente hasta que llegan a una que responde a sus patrones
minimos de aceptabilidad”. En otra palabras, los encargados de trazar politicas
rechazan todas las soluciones insatisfactorias hasta encontrar una que creen que es lo
suficientemente satisfactoria para permitirles actuar.

Durante mucho tiempo la creencia intelectual de Occidente en la racionalidad
esencia del comportamiento humano se ha ido deteriorando progresivamente. El mismo
Allison reconoce que “si bien el Modelo de Agente Racional ha demostrado su utilidad
para muchos fines, hay pruebas poderosas de que debe complementarselo, sino
suplantarselo, con marcos de referencia que se centren en la méquina gubernamental”.®

A pesar de estas criticas se puede decir que éste modelo es la base y sostén de
todos los modelos posteriores. También es necesario destacar que algunos autores
racionalistas han recuperado estas criticas flexibilizando sus modelos y admitiendo las

limitaciones a las cuales se enfrentan en una realidad ambigua 'y cambiante

Modelo Organizacional.

El modelo organizaciona supone, en un primer momento, que existen niveles de
heterogeneidad de valores, y por lo tanto, de preferencias. Los decisores, en
consecuencia, tienen visiones distintas del mundo.

El concepto organizativo se basa en que € gobierno es una maquina formada por
un conglomerado de organizaciones semiautonomas, cada una con vida propia,

articuladas de manera difusa, con su propia conducta, cultura'y forma de procesar la

* Richard Snyder. “La Elaboracién de la Decisién como una aproximacion al estudio de la Politica
Internacional”. GEL, Bs As, 1976 p172

® Herbert Simon. “A Behavioral Model of Rational Choice”. Mc Millan, Nueva Y ork, 1958 p.241-242
® Graham T. Allison. Op. Cit.. p.33



informacion Los gobiernos, para definir sus acciones y calcular sus consecuencias,
dependen de esta informacion

Este modelo prevé e comportamiento gubernamental no tanto como una eleccion
racional sino como resultados independientes de varias organizaciones, escasamente
coordinadas por lideres gubernamentales. Segun Allison “ los lideres gubernamentales
pueden perturbar esencialmente, pero no controlar esencialmente el comportamiento de
estas organizaciones, que estd determinado principalmente por procedimientos
operativos habituales de rutina, con desviaciones gque pocas veces son mas que
gradual es excepto cuando ocurre un desastre”. ’

Como se puede observar, €l modelo organizacional intenta algarse del modelo
racional, al establecer que el decisor no posee la informacion completa con respecto a
sus alternativas. Por eso para solucionar este problema se postula una racionalidad, pero
de tipo limitada, que se encuentra acotada por : a ) una redidad complga ;y b )
restricciones naturales ( de tiempo y raciocinio ) en el decisor.

Es por esto que, con € fin de atender las multiples facetas que presentan los
asuntos en politica exterior, es necesario que los problemas se dividan y repartan entre
varias organizaciones. Cada organizacion percibe problemas, procesa informecion y
gjecuta una variedad de acciones con gran autonomia. Dividir un problema en factores
permite que se preste una atencion mas especializada a las diversas facetas particulares
de los problemas, 1o que resultaria imposible s los dirigentes del gobierno trataran de
resolverlos por ellos mismos

Model o de Politica Burocratica.

Este modelo de decision se caracteriza por su contenido empirico y su énfasis en
lo descriptivo. Lo que preocupa a sus tedricos es ¢, cOmo se toman las decisiones en la
realidad ? Ellos critican a modelo racional , y lo consideran como inaplicable en la
realidad, aunque lo aprecian como el ideal que se debe aplicar en latoma de decisiones.
Los cambios desde este enfoque procuran evitar las “cosas malas’ que conducirian
hacia e fracaso total, también se abandonan las pretensiones de lo éptimo ( modelo
raciona ) y de lo satisfactorio ( modelo organizacional ).

Allison para desarrollar este modelo se apoya en e Modelo del Proceso

Organizacional, pero en lugar de suponer € control por parte de los lideres de la cima,

" Ibidem. p.143



el Modelo de Politica Burocratica, plantea la hipotesis de una competencia intensiva
entre las unidades de toma de decisiones De esta manera la politica exterior es €
resultado de la negociacion entre los componentes de una burocracia. EI nombre de esta
competencia es Politica, que es un juego negociado entre distintos tipos de jugadores
posicionados jerérquicamente dentro del gobierno u organizacion

El modelo de Politica Burocrética no ve un actor unificado sino muchos actores
considerados como jugadores, quienes no siguen un plan estratégico Unico, y tienen
diversas concepciones de lo nacional, de los objetivos organizacionales y personales que
hacen que se enfrenten ; por eso son los jugadores quienes hacen gque la decision del
gobierno no sea Unica ni la opcion elegida racional debido a “egtire y afloje” de la
negociacion politica. Asi e ambiente intraorganizacional se convierte en una arena de
lucha por € poder.

La necesaria descentralizacion de las decisiones para poder actuar en el amplio
campo de los problemas de politica exterior, garantiza que cada jugador tenga una
considerable discrecion Asi € poder es compartido : “El resultado final depende no de
la justificacion racional de la politica o de los procedimientos organizativos de rutina,
sino del poder relativo y de la habilidad de los negociadores”. &

Muchos académicos critican este modelo a sostener que las cuestiones de
seguridad nacional son muy importantes para que se decidan segin juegos politicos,
seguin peleas burocréticas. Pero hay que reconocer que varias veces las memorias y
experiencias de gobernantes demuestran lo contrario.

Para Snyder el modelo de Politica Burocrética complementa més que compite con
los otros dos modelos Sostiene que se centra en los imperativos politicos internos de
mantener y aumentar lainfluenciay el poder. Al hablar de la complementariedad de los
modelos, Snyder afirma que “las teorias de resolucion de problemas se aplican mejor a
algunos casos ; la teoria de la politica burocrética a otros. Los primeros son méas
aplicables cuando solo una o dos personas estén involucradas en la decision Cuando
tres 0 mas personas estan involucradas como en un gabinete o comisiéon e Modelo de
Politica Burocrética se aplicamejor”. °

Es importante destacar también la distincion que introduce este mismo autor entre
“negociadores racionales’ y “negociadores irracionales’. Los negociadores racionales

son aguellos que ante una situacion de crisis hacen juicios iniciales tentativos y a

8 |bidem. p.144-147
° Ibidem. p.355-356



medida que avanzan los van evaluando y en caso de error lo reconocen y o modifican
Los negociadores irracionales van avanzando a través de un sistema de creencias
bastante rigido. Se ven a ellos mismos como los Unicos capaces de alcanzar € éxito en
su edtrategia y adhieren a ella a pesar de todas las dificultades con las que se va
cruzando a medida que la nueva informacién va haciendo que su estrategia se vea
incorrecta.

Modelo Cognitivo

Este modelo fue insinuado en la obra de Allison como un modelo adicional alos
tres desarrollados por él. El mismo se basa en que “la racionalidad de la decision es
afectada por patrones culturales, creencias, valores, emociones y mecanismos cognitivos
que influencian en las decisiones”. *°

Varios autores coinciden que en situacion de stress psicoldgico € ser humano no
es un decisor 6ptimo debido a que considera menos alternativas que cuando se
encuentra en condiciones normales.

El factor mas importante que incrementa el stress psicolégico es e tiempo
disponible para tomar la decision y esto se ve muy bien reflgjado en la Crisis de los
Misiles de Cuba en 1962.

La metéfora de Ortegay Gasset, “el hombre nunca es solo € hombre, sino es €l
hombre y sus circunstancias’ permite entender al proceso de toma de decisiones
combinando la racionalidad humanayy las circunstancias que rodean al ser humano.

En sintesis, se puede decir que este Ultimo modelo analiza las decisiones bajo los
condicionantes de las circunstancias que son a su vez afectadas por los valores, la

cultura, la experienciay las emociones que rodean atodo € proceso decisorio.

Andlisis comparativo de los cuatro modelos.

El siguiente gréfico intenta resumir la interaccion de los cuatro modelos de
decision analizados anteriormente.

El lado izquierdo vertical representa la racionalidad en la toma de decisiones
medida a través de la relacion de fines y medios que constituyen los intereses tangibles
en e marco de las relaciones entre Argentina y Estados Unidos durante la Segunda

Guerra Mundial. Una estrategia racional pura implicaria elecciones de bajo costo y

19 | bidem.p.151-153



riesgo, es decir, de ata seguridad, y sin la presion de tiempo para elegir la meor
aternativa disponible.

En e extremo opuesto, se ubica € lado vertical derecho que representa a factores
no racionales representados por las creencias, valores y emociones ligados a las
circunstancias de espacio y tiempo. La estrategia asociada con este modelo relaciona
fines y medios en una eleccion de mayor costo y riesgo y menor tiempo para €l
procesamiento de la informacion ala hora de decidir.

Dentro de ambos lados verticales se ubican los cuatro modelos analizados. El
modelo 1 “raciona” maximiza las ganancias dentro de un célculo raciona de costo-
beneficios. El decidor de este modelo va a prorizar la seguridad por sobre € riesgo y los
intereses tangibles y concretos por sobre los valores e intereses intangibles.

Hacia la derecha, € modelo 2 “organizacional” minimiza riesgos y maximiza las
expectativas organizacional es respecto a sus potencial es competidores.

El modelo 3 “politica burocrética’, en cambio, minimiza la confrontacion y trata de
consensuar ladecision, en un equilibrio de ganancias 'y riesgos.

El modelo 4 “cognitivo” es e que mas elementos “no racionales’ tiene (creencias,
valores, emociones) en su estructura de toma de decisiones y si percibe estar perdiendo
ante un competidor mas racional que €, intentara recuperar las pérdidas pudiendo
utilizar todo tipo de recursos.

Ladiagonal que une ambos ejes verticales representa el limite de cambio de actitud
entre los tomadores de decisiones : Raciona y Emotivo. El actor “racioral” decide
maximizando su seguridad y ganancias ; € actor “organizaciona” sacrifica racionalidad
por reduccion del riesgo ; € actor “politico o burocrético” minimiza € conflicto
sacrificando racionalidad pero buscando €l consenso ; y e actor “cognitivo” manifiesta

su emotividad a costa de su racionalidad, sobretodo cuando se siente en la posicién de

perdedor.
EOCHEIONEE: oot e i ol - oy Decisiones
basadas ¢ ! i basadas
en intereses | EMOTIVD i ¢~ 3N intereses
tangibles | : ': gf intangibles
1 I
! g ; ! i
D RACIONAL ! ! | &
o : : | ! E
& B i} : i | B
5 Modelo | | Modelo | | Modelo | Maodelo
- L2 o 3 ' 4
| Racional Oganizacional, Politico ' Cognitive
+ Tiempo s bl el = Tiempo
- incertidumbre + Incertidumbrs
-Riesgo << 00 B > Riesgo
Decisiones 3

Analisis comparativo de los 4 modelos de declsién



I nteraccion de los cuatro model os de decision.

En este trabgjo se analizaran distintos momentos y casos en la relacion entre
Argentina y Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial bajo la lupa de los
cuatro modelos vistos. Los encontraremos interactuando, mezclados, aunque haya uno
de ellos que haya sido € de mayor predominio durante € proceso decisorio. El andlisis
pormerorizado de cada caso permite reconocer las limitaciones y redidades de los

hombres y circunstancias que mayor influencia gjercieron durante este periodo.

Relaciones argentino-estadounidenses en la Segunda Guerra Mundial.

Propuesta de “ no beligerancia” dd canciller Cantilo.

En abril de 1940 &l Canciller argentino Cantilo inicié conversaciones diplométicas
con e embajador estadounidense en Buenos Aires, Norman Armour con el objetivo de
reemplazar el tradicional concepto de neutralidad por el hasta ese momento desconocido
término de “no beligerancia’.

Durante esta entrevista Cantilo expresd que la neutralidad en Europa ya no existia,
porque los Estados beligerantes no la respetaban poniendo como g emplos, la situacion
de Bégicay € incidente del acorazado aleman Graf Spee que habia violado la zona de
seguridad del continente americano.

En este cambio de actitud del gobierno argentino se pueden realizar varias
interpretaciones, pero lo que si se nota es que hubo unanimidad en la decision de
realizar la propuesta desde € gobierno que actud racionalmente y teniendo en cuenta la
relacion costo-beneficio, es decir, las ganancias que se podrian obtener desde € punto
de vista exterior, a través de la busqueda de un mayor prestigio en Américay desde el
punto de vista interno para ir ganando adhesiones y mayor legitimidad en las ideas de
Ortiz de eliminacion del fraude electoral y de un sistema politico mas abierto.

Hay que recordar que a pesar de los elementos de la derecha nacionalista de la
politica y la sociedad, no hubo mayores cuestionamientos en el Congreso a esta
propuesta ; y €l sector de la principal oposicion integrado en su mayoria por radicales
estaba de acuerdo con esta politica del presidente Ortiz de acercamiento a Estados
Unidos, ya que “Alvear en su plataforma electoral de 1937 habla de la necesidad de
diversificar los mercados’ !'. Ademés este acercamiento entre el presidente y la

oposicion radical se debia ala posibilidad de eliminar el fraude electoral.

1 Alegjandro Simonoff. “L os actores politicos argentinos frente ala Segunda Guerra Mundial”, Centro de
Estudio Internacionales para el Desarrollo, vol. 1, n® 2, 1999 ; p. 129



También la influencia y participacion del Congreso en € proceso decisorio fue
bastante limitada debido a que a pesar de las divergencias ideol 6gicas que subyacian en
U seno, existia un consenso previo en esta temética y ademas muchos de los
parlamentarios no estaban capacitados para debatir hechos extrafios a la politica interna.

Ahorabien, lo més interesante consiste en como fue tomada la decision de rechazar
esta propuesta argentina por € gobierno de Estados Unidos. Esta negativa de

Washington se apoya en varios puntos:

1. Politicalnterna:

Estados Unidos se encontraba en un periodo eleccionario en e que Roosevelt
competia por la regleccion y habia un ambiente de neto corte aidacionista. Roosevelt
tenia la necesidad de atraer los votos aislacionistas para su reeleccion que estaban
representados por un gran porcentaje de la poblacion. Lo mismo habia pasado con
Wilson durante la Primer Guerra Mundia y luego declaré la guerra.

Otro gjemplo de la politica interna como como cordicionante de las decisiones de
politica exterior 1o constituye el hecho de que si Estados Unidos aceptaba la propuesta
argentina tendria que modificar su legidacion interna, lo que seria muy dificil debido a
la gran oposicion en e Senado, de mayoria republicana hasta la reeleccion de
Roosevelt.

Hay que destacar que en las democracias como las de Estados Unidos donde la
separacion e independencia de los poderes es real y bastante nitida, el Congreso tiene un
rol fundamental y muchas veces llega amodificar €l objetivo inicial del Poder Ejecutivo

y hace que se enmiende 0 anule la decision atomar.

2. Modelo Cognitivo :

Segun Tulchin, “la propuesta argentina tomo por sorpresa a Estados Unidos, que
no esperaba que una propuesta de no beligerancia venga desde el gobierno argentino” *?,
debido alatradicion de confrontacion diplomética entre ambos paises

Tomando esto en cuenta pareciera que en la decision de Estados Unidos
intervinieron varios factores que tienen que ver con las emociones y las creencias,
aungue la propuesta no era de poca importancia para que la decision pase por € modelo

cognitivo.

12 Joseph Tulchin. “Argentinay Estados Unidos: Historia de una desconfianza’ ,GEL, Bs As, 1990.p.183
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3. ¢ Modelo de Actor Racional o de Politica Burocrética? :

Estados Unidos actud y decidié de manera racional debido a que hizo un andlisis
de los costos que implicaria participar méas abiertamente en la guerra 'y de los escasos
beneficios que conseguiria en caso de aceptar la propuesta en ese momento.

Aungue tampoco se podia prestar mucha atencion a los temas del ontinente
americano porgue “llegaban las noticias de los grandes triunfos y avances nazis en €
vigo continente’!® ; y era légico que se le brindara una dedicacion especial.
Particularmente creo que es imposible pensar esto como una pelea burocrética entre
distintas agencias del Departamento de Estado, en la que se impuso la agenda europea a
la latinoamericana por tener aguella un mayor poder de negociacion y burdcratas mejor

capacitados

4. Cuestion de Prestigio Continental :

Seglin esta vision se rechaza la propuesta argentina para no contradecir la
Declaracion de Panama en la que se trabgj6 para que haya unanimidad de posicion de
todos los paises americanos. Desde este punto de vista, aceptar la propuesta argentina
causaria un cierto descrédito hacia la politica exterior de los Estados Unidos por ser este

el principal promotor ante |os gobiernos latinoamericanos de esta Declaracion

5. Modelo de Actor Racional :

Analizando las obras de Escudé se puede apreciar con claridad como su concepto
de “sindrome de irrelevancia de la racionalidad” de la politica exterior norteamericana
se vuelve inaplicable para €l caso de larelacidon con Argentina, a pesar de constituir para
este autor, el primer gemplo histérico de dicho sindrome.

Segun la teoria escudeana, “Argentina cae en este sindrome por ser un pais de
escasa relevancia para los intereses vitales y estratégicos de Estados Unidos'“.
Siguiendo con € andlisis de Carlos Escudé, éste sostiene que, por las caracteristicas de
nuestro pais, “la politica exterior estadounidense hacia Argentina es contradictoria e
incoherente y muchas veces es contraproducente desde € punto de vista de sus
objetivos profesados’’®. Asi, el rechazo a la propuesta argentina por parte de Estados

13 Joseph Tulchin. Op.cit. p.191
14 Carlos Escudé. “Realismo Periférico” Bs As, GEL,1992 p.221
15 Carlos Escudé. Op. Cit.p.223
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Unidos se debe a “ la incomprension del Departamento de Estado de la fragil situacion
del gobierno de Ortiz y de la maa situacién econdémica por la que atravesaba
Argentina’ . Estaincomprension se debe a la escasa informacion que € Departamento
de Estado tenia sobre la realidad argentina, por ser éste un pais débil y de poca
relevancia para |os intereses de Estados Unidos.

En mi opinidn personal creo que es verdad que la informacion era mala 'y escasa,
pero esto se debe més a que sus embajadores en Argentina no supieron ver muchas
veces la realidad o tenian algun interés personal en distorsionarla ; pero a pesar de ello
la embagada estadounidense en Buenos Aires en esos momentos era la de mayor
significacion en América Latina y la que mas persona diploméatico tenia ( habia 22
diplométicos excedentes en comparacion al resto de los paises de la region ). Esto,
sumado a muchos otros factores , como por gemplo, € darle tanta importancia a la
presion politicay econdmica sobre Argentina por su politica de neutralidad, demuestra
una cierta preocupacion por nuestro pais, por lo que lo hace mucho més relevante a los
ojos del pais del norte. Como es logico, dada la gravedad de la situacion europes, €l
Departamento de Estado puso la mirada en € vigjo continente.

El resultado de esta negativa en Argentina es conocido por todos, ya que
contribuy6 a desacreditar y debilitar al gobierno de Ortiz, haciendo que su enfermedad
se “acelere” y entregando el poder a su vicepresidente Castillo en julio de 1940 y con é
aun gabinete de nacionalistas y neutralistas de mayor afinidad con los paises del Eje.

Si ademas, a esto le agregamos, que seis semanas después de la negativa de
Washington a la propuesta argentina, €l presidente Roosevelt con la sancion de la Ley
de Préstamos y Arriendo pone a Estados Unidos claramente en e bando de los Aliados,
vemos que la desestabilizacion y el descrédito del gobierno de Ortiz, hacia que su
reemplazo seainminente.

Aungue pensar que esta accién del gobierno estadounidense se realiza solo para
“no dejarse llevar por ese pequefio pais’, es no dar cuenta de los grandes lobbys
agricolas de Estados Unidos que tuvieron una gran influencia en esa decision y querer
basar gran parte de la politica exterior estadounidense en una cuestién de prestigio.

La tercer idea que menciona Escudé que la politica exterior de Estados Unidos
hacia nuestro pais es irracional y contradictoria parece demostrar una curiosa fata de

conocimiento de los verdaderos objetivos estadounidenses en la region por parte del

16 |bidem. p.229
7 Mario Rapoport. “ ¢Aliados o Neutrales?’ ,Bs As, Eudeba, 1988,p.297
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autor. EstA mas que claro que a Estados Unidos le importaba poco reamente la
situacion interna del gobierno de Ortiz en ese momento, eso no constituia un objetivo
fundamental ; ya que todo pasaba por la situacion interna de Estados Unidos que
condicion6 de sobremanera su politica exterior. Esto hace que este rechazo no se
transforme en una decision contradictoria para sus objetivos como sostiene Escudeé ;
sino que por e contrario, fue una decisién racional, sin demasiadas fragmertaciones en
el proceso decisorio, y teniendo en cuenta los costos y beneficios afin de maximizar sus

verdaderos objetivos.

Neutralidad Argentina. Conferencia de Rio de Janeiro, enero 1942.
El problema de la neutralidad argentina durante la Segunda Guerra Mundial es ta

vez € tema que mayor controversia generd en los académicos que se dedicaron a
estudiarlo en profundidad debido a las multiples interpretaciones que de ellos derivaron

Creo que es necesario tener en cuenta, que en sus rasgos generaes “la politica
exterior argentina en la primera mitad de los cuarenta estuvo estrechamente ligada a su
politica interna. Jugo incluso un papel catalizador en los conflictos locales, llegando a
reflejar asf |os cambios que se habian operado en e pais desde 1930”8,

Estos cambios que se venian dando desde la década del 30 en la Argentina
respondian también a cambios de gran magnitud acaecidos en el sistema internacional ;
“el mundo sufre cambios desde e punto de vista del poder, existe un deterioro del poder
britanico frente al norteamericano que si bien aumenta més en la region todavia no se

habia consolidado mundialmente’*®.

Diferentes inter pretaciones de la neutralidad argentina

a) Tendencias nacionalistas o pronazs de |os gobiernos argentinos :

Esto era principalmente lo que creia, 0 a menos sostenia, el Departamento de
Estado de los Estados Unidos. Explicar la neutralidad argentina a través de estas
tendencias es caer en un facilismo propio de aguellos que quieren encubrir intereses
hegemonicos y materiales bgjo la careta de la ideologia, aunque tampoco se puede
desconocer lainfluencia de estos grupos en la politica'y sociedad argentinas de la época,
ni degjar de destacar €l caracter altamente ideoldgico de esta gran conflagracion mundial

en comparacion con la primera.

18 Mario Rapoport. “El Laberinto Argentino”. Bs As. GEL, 1997, p.183
19 Algjandro Simonoff. Op.Cit. p.124

13



Esta antinomia nazismo-antinazismo también fue aprovechada, aunque con poco

éxito, por los opositores locales, sobretodo en periodos el eccionarios.

b) Actitud de apoyo de Gran Bretafa hacia la neutralidad argentina :

Qué Argentina estuvo por varias décadas adscripta a la esfera de influencia
britanica no es nada nuevo y es una de las tendencias profundas de la politica exterior
argentina que bien sefidla Juan Carlos Puig. Tampoco es ago novedoso que la
tradicional insercion argentina en e mundo llevada adelante por las clases dirigentes
conservadoras de nuestro pais se debe a cuestiones estructurales de complementacion
econdémica entre ambos paises y a intereses econdmicos concretos que defendia a
ultranza la élite politica argentina en su relacion con e imperio inglés.

En mi opinion personal el debate debe centrarse en cuanto pudo influir la corona
britdnica sobre los gobernantes argentinos en la decision de mantener tal politica de
neutralidad. Lo que si esta claro es que € ingreso de Argentina en la guerra o la simple
ruptura de relaciones diplomaticas con los paises del Eje, ponia en peligro €l
abastecimiento de carnes argentinas hacia Inglaterra, que constituia el principal mercado
de importacion de carne ( 40 % del total ) ; y para Argentina significaba e 85 % del
total de nuestra exportacién de carne para e afio 1941.

Hay varios hechos que confirman e poco interés de Gran Bretafia de que
Argentinaromparelacionescon e Eje.

Uno de ellos fue la Mision Willingdon ( octubre 1940 ), que si bien fue una mision
de carécter netamente comercia que intenté conservar los mercados |atinoamericanos
para los exportadores ingleses para la guerra 'y la posguerra, también trgjo informacion
acerca de la situacion del imperio e hizo propaganda politica a favor de los aliados ;
pero lo destacable es que en ningln momento presionaron para que Argentina y los
demés paises de |a regidn rompan sus relaciones con € Eje.

Otro hecho que tiene més fuerza en la confirmacion del escaso interés demostrado
por Inglaterra en la neutralidad Argentina, se da una vez que Estados Unido ingresa ala
guerra’y comienza a presionar a Gran Bretafa para que utilice sus influencias sobre los
dirigentes argentinos a fin de que estos rompan relaciones diplométicas con el Eje,
luego del fracaso norteamericano en la conferencia de Rio de Janeiro.

Al respecto, € mismo embajador argentino en Londres, Miguel Angel Cércano se

asombraba gue en ninguna de las varias reuniones que tuvo con miembros del gobierno
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britanico y con e canciller britanico Eden se le preguntase por la politica de neutralidad
argentina a pesar de la presion estadounidense sobre la corona 2°.

Losingleses, en cierta manera consideraban y 1o hacian publico, que s Estados
Unidos habia tardado tanto en ponerse definitivamente del lado britanico en la guerra,

eralogico que Argentina no esté preparada para unirse en la lucha.

c) Conflicto de intereses en el mercado argentino entre las grandes potencias :

Se puede decir que en la politica de neutralidad argentina influy en gran medida la
“pugna cuadripartita’ ! que se dio entre Argentina, que queria ampliar sus esferas de
influencia; Gran Bretafia, que buscaba prolongar e statu quo antes de la guerra ;
Alemania, que veia en Argentina una importante fuente de insumos tradicionales y un
gran mercado de exportacion de tecnologia para modernizar a pais ; y Estados Unidos,

gue pretendia incorporar a Argentina a sistema hemisférico controlado por ellos

d) Cuestion de prestigio y liderazgo en América Latina :

Para muchos autores como Carlos Escudé, la cuestion de prestigio es uno de los
fundamentos de la politica exterior argentina y estadounidense para la region “d
choque entre Argentina y Estados Unidos era inevitable porque a menos durante las
etapas tempranas del proceso cada uno de esos paises buscd incrementar su prestigio a
expensas del otro"%?,

Escudé parece estar haciendo referencia a la rivalidad diplomética entre ambos
paises que se dio en todas las conferencias panamericanas desde 1889, sin embargo, en
ningin momento habla que esa “actitud de prestigio” de ambas politicas exteriores se
debe més a la posibilidad Argentina de vender sus productos en Gran Bretafia, a la
rivalidad anglo-norteamericana por € mercado argentino, y a las restricciones para
comerciar entre Argentina y Estados Unidos por ser dos economias que compiten y no
se complementan mas que a una cuestion de prestigio solamente.

Unavez mas, este autor, prefiere hablar de cuestiones ideoldgicas tratando de
explicar las decisiones de politica exterior Unicamente a través de los modelos de
politica burocrética y cognitivo, y olvidando que hasta en las cuestiones de prestigio

existen objetivos econdmicos concretos.

20 Mario Rapoport. Op.Cit. p.245
%1 Ronald Newton. “El Cuarto Lado del Triangulo”, Bs As,1995, Editorial Sudamericana, p.17
22 Carlos Escudé. “ Gran Bretafia, Estados Unidos y la Declinacién Argentina’, Bs As, UB,1983 p.85
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En cuanto a la cuestion del liderazgo en América Latina, que s bien existio, no se
le puede asignar una mayor relevancia de la que verdaderamente tiene. Estados Unidos
era la potencia dominante en la region desde hace méas de medio siglo, y Argentina, a
pesar de sus triunfos diplomaticos sobre Estados Unidos “nunca pudo imponer

iniciativas propias en e continente” 23

, solo logré poner obstéculos a algunos proyectos
norteamericanos lo que no alcanza paraafirmar que argentina competia por €l liderazgo

de América Latinay mucho menos que tenia serias chances de gjercerlo.

€) Tradicion dela politica exterior argentina :

Histéricamente la politica exterior argentina siguié una tradicion de neutralidad
gue respetd tanto en la Primera como en la Segunda Guerra Mundial, por entender a
estos conflictos como agenos a sus intereses y que en lo inmediato no afectaba su
seguridad.

En este principio de neutralidad mantenido por momentos a ultranza por diferentes
gobiernos argentinos y de diferentes signos politicos, se puede entrever cierta actitud
especulativa de parte de Argentina, maniobrando de alguna manera para poder
comerciar con ambos bandos de contendientes en €l conflicto.

Esto se ve reflgjado en la explicacion del embgjador Céarcano a canciller briténico
Eden que “es hasta cas ridiculo provocar a un adversario sin razones fundamentales,
cuando solo tenemos carbon para 15 dias. Para adoptar una posicion de beligerantes
tenemos que a'marnos. Ademas cada barco que nos hundieran seria un barco menos

para transportar productos para ustedes’?*,

Tercera Reunidn de Consulta de Cancilleres, Rio de Janeiro, enero 1942.

En diciembre de 1941, luego del atague japonés a Pearl Harbour , los Estados
Unidos ingresaron a la Segunda Guerra Mundial y comienzan a transformarse las
relaciones de poder existentes hasta ese momento en todo e continente americano.

Los Estados Unidos empiezan a presionar a todos los gobiernos latinoamericanos
para que rompan relaciones diplomaticas con los paises del Eje ; atal efecto se convoca
a esta Conferencia de Cancilleres en Rio de Janeiro para el mes de enero de 1942.

Yaen € seno de la Reunion, los Estados Unidos buscan |la manera de conseguir su

objetivo sin quedar expuestos como €l Unico pais que buscaimponer a los demas paises

23 Mario Rapaport. Op. Cit., p.259
24 Mario Rapoport. Op.Cit,p.261
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continentales la ruptura de relaciones, y para esto, a través del Subsecretario de Estado
Sumner Welles se busca negociar con los paises que ya habian interrumpido sus
relaciones diplomaticas con € Eje. Es debido a esta negociacion que Welles consigue
convencer a los cancilleres de Colombia, México y Venezuela para que estos paises,
con el obvio aval de estados Unidos sean los que propongan tal medida a los demas
paises latinoamericanos.

Se ve desde € inicio de la Reunién una gran coherencia interna en e proceso
decisorio estadounidense, manegjado principalmente por € Departamento de Estado a
través de una buena coordinacion entre Welles 'y e Secretario de Estado Cordel Hull.
Claro que esta precison y raciondlidad en la consecucién de los objetivos
estadounidenses comenzd a flaguear cuando surgieron los primeros obstaculos a su
propuesta, que vinieron sobretodo de su principa adversario diplomatico en el
continente: la Argentina.

La politica exterior argentina durante la Conferencia de Rio y durante la Segunda
Guerra Mundial constituye un &rea diferenciada y separada del resto de la politica
interna, para que hubiese un control elitista de esa politica, para que € manejo de la
politica exterior sea exclusivo del Poder Ejecutivo.

El presidente Castillo le delegb a su canciller Ruiz Guifiazi un gran poder de
actuacion y de decision en toda su gestion, y esto se vio reflgjado en su accionar ante la
Conferencia de Rio, aunque obviamente Castillo le impartié algunas instrucciones, entre
ellas que la delegacion argentina no adhiera a ninguna declaracion general de guerra o
de ruptura de relaciones sin consultar al Poder Ejecutivo.

Lainfluencia del Congreso argentino en el proceso decisorio fue muy débil debido
a la escasa praxis parlamentaria y por € fuerte carécter presidencialista de nuestro
sistema de gobierno, que data del origen mismo de nuestra configuracion nacional.

Este presidencialismo se vio fortalecido por € consenso interno existente entre las
elites politicas en torno a las prioridades de politica exterior y también por € escaso
impacto que han tenido, a menos hasta la entrada en la guerra de Estados Unidos, las
cuestiones de orden externo en e sistema politico interno y en la opinién publica
argentina.

La oposicién argentina a romper relaciones con e Eje se basaba en que esto

“implicaba un paso hacia la pre-beligerancia y esta uno hacia la guerra’ %°. El canciller

%5 Harold Peterson. “ LaArgentinay losEEUU, 1810-1960".Planeta, Bs As, 1970. p.101
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Ruiz Guifiazll se oponia a la medida de ruptura promovida por Estados Unidos y por eso
sostenia que “ se habia convocado la reunién con propdsitos de consulta, no para adoptar
medidas obligatorias’ %°.

Ademés @ canciller argentino criticd la doctrina de solidaridad hemisférica
impulsada por Estados Unidos, como un intento que apuntaba a “crear una suerte de
super-soberania que destruiria la individualidad de las naciones americanas, y por ende,
su derecho a la autodeterminacion”?’.

Lo que se debatia en el seno de la conferencia era si se adoptaba la ruptura de
relaciones como una obligacion que era la postura que defendia Estados Unidos o que
se adopte como una simple recomendacion para todos |os gobiernos latinoamericanos,
gue eralo que postulaba Argentina.

Para que la Reunién de Rio no quede en la nada ante el obstaculo presentado por
Ruiz Guifaz(, la delegacion de Estados Unidos en conjunto con otras delegaciones
trataron de buscar alguna salida de compromiso. Para superar la reserva argentina y
chilena de que la ruptura con €l Eje debia contar con la aprobacion legidativa de todos
los gobiernos latinoamericanos se resolvié agregar a articulo 3° la frase: “en €
gercicio de su soberania y de conformidad con sus ingtituciones y poderes
congtitucionales, siempre que estos estén de acuerdo”.

El canciller brasilefio Osvaldo Aranha hizo de mediador entre las delegaciones en
pugna, y gracias a esta mediacion el canciller argentino aprob6 el proyecto reformado ;
pero aca surge la primer diferencia en el proceso decisorio interno de Argentina durante
la Conferencia, ya que € presidente Castillo le recorta poder de decision a canciller
Ruiz Guifiazu y lo desautoriza a aprobar la medida, obligandolo a endurecer la posicion
y atratar que la cladusula obligatoria sea reemplazada por una mera recomendacion de
ruptura de relaciones diplométicas.

Desde la delegacidn estadounidense |a respuesta de Welles fue terminar cediendo
ante la postura argentina, tal vez por la creencia de Welles de que era preferible resignar
la chance de un pequefio triunfo diplomético antes de poner en peligro € consenso y la
unidad latinoamericana que se habia logrado en la reunion Esta accion le provocd su
futura salida del Departamento de Estado, ya que Cordel Hull no compartié la actitud
tomada por Welles.

26 Harold Peterson. Op Cit. p.111
2 Paz Conil y Ferrari. “Politica Exterior Argentina’, Bs As, 1964, p.73
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Este cortocircuito entre el Secretario de Estado, Cordel Hull y el Subsecretario de
Estado para Asuntos Latinoamericanos, Sumner Welles, es muy bien explicado por el
propio Hull en sus memorias.

Al parecer Hull manifiesta su descontento con Welles por “haberse arrodillado ante

laArgentina’ 28

sin haberlo consultado previamente. Lo gque se ve con bastante claridad
es gque la decision tomada por Welles no se debe a una apreciacion personal sobre la
politica hemisférica a seguir, sino que en esa decision intervinieron ciertas disputas
previas entre Hull y Welles para ganar posiciones a lado del presidente Roosevelt.
Welles era en un primer momento uno de los hombres fuertes del presidente, en cambio,
Hull no pertenecia a los seguidores de Roosevelt, pero este se vio en la necesidad de
nombrarlo Secretario de Estado por e gran apoyo y prestigio que Hull tenia en €l
Senado norteamericano. Esto constituye una muestra mas de la importancia de la
politicainterna en € proceso de toma de decisiones de la politica exterior.

A pesar del intento de Welles de dar explicaciones del fracaso diplomético,
sosteniendo que e canciller Ruiz Guifiaz( le habia confirmado que Argentina romperia
relaciones con €l Eje en e mes de abril de 1942 “ya que antes era imposible porque en
marzo habia eleccionesy eso no era conveniente para e gobierno por la dificil situacion
politicainterna del pais’?®. Obviamente que Roosevelt se define a favor de Hull.

Con esta preeminencia de Hull sobre Welles se inaugura una nueva politica de
Estados Unidos hacia la Argentina, donde “se reemplaza la politica de persuasiéon de

Welles por la politica de coercién de Hull” 3

. Pero este cambio de la politica exterior
estadounidense no se debe a la actitud argentina de confrontacion con Estados Unidos
en la Conferencia de Rio como sostiene Escudé, sino que por € contrario, este cambio
de politica se debe a triunfo politico y burocrético de Hull sobre Welles, lucha que
venia de tiempo antes de esta Reunion donde Argentina no habia tenido ninguna
responsabilidad. Obviamente que la Conferencia de Rio fue la excusa perfecta para que
la balanza se incline a favor de Hull, y para que este lleve adelante una politica de
coercion sobre nuestro pais motivada por grandes intereses econdmicos.

Lo curioso es que Escudé, quien habla siempre de la irrelevancia de nuestro pais
para los intereses estratégicos de Estados Unidos no de cuenta de que si un pequefio

triunfo diplomético de Argentina pudo cambiar una politica exterior determinada

28 Cordel Hull. “Memorias’. Escuela Nacional de Defensa Bs As, 1970, p.150
29 Cordel Hull. Op.Cit, p.153
%0 |bidem ; p162
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(segin & mismo autor) y a un subsecretario de estado del pais mas poderoso del
continente, que Argentina no es tan irrelevante para los intereses estadounidenses.

Al querer marcar e confrontacionismo argentino como la causa de todos los males
cada vez que puede, para hacerlo funcional a su teoria para la década de los noventa,
muchas veces entra en contradicciones no féciles de explicar.

Al querer echarle la culpa ala actitud de confrontacion de Argentina hacia Estados
Unidos de provocar un cambio en la politica exterior del pais del norte hacia nuestro
pais, através de un boicot econdmico, esté olvidando primero, que Hull se impuso en la
lucha burocrética por sobre Welles y segundo que Hull no llevaba una politica
irracional hacia Argentina sino que su politica respondia a fuertes intereses del lobby

agricola que é representaba.

Ruptura de Relaciones Diplométicas con €l Eje enero de 1944.

En junio de 1943 se produce & golpe militar que depone a gobierno de Castillo.
En un primer momento parece ser que este golpe tomé por sorpresa a la diplomacia
estadounidense, ya que vio con buenos ojos la destitucion del presidente Castillo a
guien consideraba pro-gje. Pero la sorpresa fue muy grande cuando se dieron cuenta del
verdadero caracter de sus protagonistas. El Departamento de Estado desconfiaba de los
conservadores porque siempre se habian opuesto a sus proyectos continentales, y por lo
tanto desconfiaban de la candidatura de Patron Costas. En cambio, mantenian buenas
relaciones con amplios sectores del radicalismo y de las fuerzas armadas, porgue veian
la inminencia de un golpe militar con apoyo civil. Por eso creyeron que el golpe era una
reaccion ante la politica de neutralidad de Castillo.

Esta confianza estadounidense se incrementd en las primeras semanas por la
actitud de los militares, que parecian mostrarse de acuerdo con tomar algunas medidas
de solidaridad americana. Hull envié una misién hacia Argentina para confirmar esas
buenas intenciones., pero su actitud de no querer recibir a Rawson en Washington
volvié a distanciar las posiciones de ambos paises

Luego de la Conferencia de Rio de Janeiro Estados Unidos comenzo a gercer
presion politica 'y diplomaética sobre Argentina, logrando aislarla del resto de los paises
del continente.

L as primeras medidas en contra de Argentina tuvieron que ver con la negativa de
Washington de venderle armas a nuestro pais. El canciller argentino Storni le comenta

al embajador norteamericano en Argentina Armour, que la ruptura con el Eje era ago
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casi imposible de concretar, debido a gran avance que habian tenido los nacionalistas
dentro del gobierno argentino. Es por eso que le pide a Hull que Estados Unidos le
venda armas a Argentina como gesto de acercamiento y para mantener el equilibrio
militar en el continente. Pero el secretario de estado le advierte que € equilibrio militar
en la region es incompatible con la doctrina interamericana de arreglo pacifico de las
controversias. Claro que € canciller argentino noté que Hull no era sincero porque
Estados Unidos estaba equipando a Brasil vendiéndole armas, tal vez por creer que esto
tendria una gran importancia psicolégica en su objetivo de que Argentina ceda en su
postura.

Los Estados Unidos justifican las ventas a Brasil en palabras del ex subsecretario

{3

de Asuntos Latinoamericanos, Sumner Welles : “ s bien las posibilidades de proveer
armamentos a los paises americanos se consideraria sin proposito de discriminacion
podrian presentarse situaciones de hecho en que por insuficiente material hubiera que
dar prioridad a aquellos paises que por razon de la ruptura de relaciones estuvieran en
peligro, sobre aguellos que no estuvieran expuestos y que las siguen manteniendo” 3*

Ante el fracaso de las presiones politicas tanto a nivel bilateral como multilateral,
las autoridades del Departamento de Estado optaron por recurrir a las armas
econdmicas, Yy sus expertos en el aea latinoamericana recomendaron la adopcion de
rigidas restricciones econdmicas a la Argentina.

Una de las primeras medidas que se adoptaron fue por iniciativa del Departamento
del Tesoro con aprobacion del Departamento de Estado, que fue el congelamiento de los
depdsitos en oro del Banco Nacion y del Banco de la Provincia de Buenos Aires que
estaban en Washington Claro que iniciamente Hull no estaba de acuerdo con esta
medida porque consideraba que “se estaba empujando a gobierno argentino en los

brazos del gje” *?

. Pero esta medida teniatodo el apoyo del vicepresidente Wallace, que
habia sido Secretario de Agricultura en los primeros gobiernos de Roosevelt, 1o que lo
covertia en uno de los principales enemigos de los intereses argentinos junto con Hull,
ya gque ambos representaban al fuerte sector agricola estadounidense Esta diferencia de
opiniones se debe més una puja politica por € poder dentro del gobierno estadounidense
gue a verdaderos objetivos de Estado.

Por estos intereses, debe entenderse que la gira de Wallace por Latinoamérica

haya excluido intencionalmente a Argentina, esta no fue una decision racional, una

31 |bidem ; p.167
32 |bidem; p.175
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decision de Estado, sino que no hubiera sido bien visto en su pais por los sectores que é
representaba. Fue una decision personal que no deberia incluirse como una medida mas
del boicot econémico, sino no hubiera hecho falta la justificacion que se preocupd por
dar € gobierno estadounidense, aduciendo razones ( poco creibles ) de falta de tiempo
en la agenda.

Segun Escudé, “los exportadores e importadores norteamericanos, incluyendo
firmas instaladas en € mercado argentino se sumaron a la presién econémica contra
argentina’ 33. Esta unanimidad de la que parece estar hablando Escudé nunca se dio en
la redlidad del boicot econdmico contra Argentina. Afirmar esto es desconocer la
existencia de vastos sectores de la sociedad y de los negocios norteamericanos, que
estaban en desacuerdo con la politica de coercion hacia Argentina, sobretodo el sector
industrialistay comercialista que sostenian una politica diferente ala del Departamento
de Estado y ala del vicepresidente.

Se agprecia con claridad que varios de los departamentos gubernamentales de
Estados Unidos estdn persiguiendo objetivos paralelos y contrarios en Argentina,
principalmente a partir de la creacién en 1940 de la Oficina de Coordinacion de Asuntos
Interamericanos cuyo primer secretario fue Nelson Rockefeller. Hay que destacar que
“las relaciones entre el Departamento de Estado y esta oficina no estaban bien definidas,
lo que provoco fricciones entre ambos organismos, hasta que en abril de 1941 fue
puesta bajo dependencia del Departamento de Estado”*. A pesar de esta subordinacion
al Departamento de Estado, los funcionarios de esta oficina siguieron tratando de
escalar en la jerarquia gubernamental, llegando incluso Rockefeller a ser designado
Subsecretario de Asuntos L atinoamericanos tiempo después y modificando la linea dura
de la politica de Hull hacia Argentina por una linea mas blanda, que tenia como
principal objetivo industridizar al pais, ya que lo veian como la mejor oportunidad de
reemplazar a los ingleses en € mercado argentino. Por lo tanto, esta diferencia de
intereses en Argentina lograron trasladarlas a su politica exterior cuando estuvieron en
cargos importantes que les permitian hacerlo.

Enfocando el andlisis desde el lado argentino, se puede apreciar que el cambio de
régimen producido en junio de 1943 produjo importantes modificaciones, no tanto
desde € punto de vista de la sustancia de la politica exterior, que permanece invariable

en muchos aspectos, pero si en el proceso de toma de decisiones

33 Carlos Escudé. Op.Cit. p.209
34 Mario Rapoport. Op.Cit p.298
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La complgidad y fragmentacion del proceso decisorio durante €l régimen militar
nos brinda muchos gemplos que ponen en duda la mayor racionalidad, coherencia
interna y celeridad de las decisiones de los regimenes militares en comparacion a
sistema democrético. Este régimen estaba caracterizado por los personalismos, que
constituyen una constante en nuestra historia. No habia unanimidad en las decisiones de
las tres fuerzas y siempre prevalecia una por sobre las otras dos. Cada fuerza parecia
estar obsesionada por no perder espacios de poder en beneficio del resto. Esto se daba
principalmente con las continuas fricciones materiales e ideol dgicas entre laMarinay €l
Ejército, que tenian muchas veces visiones diferentes del mundo y de la insercion que
nuestro pais debiatener en €l sistema internacional.

Estas diferencias en el seno de las fuerzas armadas provocaron algunas veces que
el gobierno €lija retardar o especular por demasiado tiempo algunas decisiones
fundamentales en vez de lograr soluciones momentaneas, de compromiso, para ganar
tiempo, o de sacrificar espacios de poder para lograr una mayor unidad ck las tres
fuerzas y una mayor coherencia en las decisiones de politica exterior. Y esto se puede
advertir claramente en la declaracion de ruptura de relaciones diplométicas con € Eje,
donde intervienen claramente estos elementos.

También se puede apreciar que hubo un importante obstaculo en la toma de
decisiones provocado por las peleas personales y organizacionales por conseguir mayor
poder e influencia entre, por giemplo, Rawson y Ramirez, entre Ramirez y Storni o
entre Farell y Ramirez, por porer tres gjemplos concretos

El régimen de facto instalado en 1943 (como generalmente se da en todo cambio
de régimen) procuro dterar las relaciones de fuerza existentes no solo en la sociedad
civil sino también en la estructura del aparato burocrético heredado del anterior
gobierno. Para cumplir con esto no solo se cambi6 el gabinete de ministros, lo cual seria
bastante normal, sino que también se expulsd de la administracion publica a numerosos
funcionarios de diversas agencias estatales modificando jerarquias, jurisdicciones y
competencias. Esto provoca que haya una precaria articulacion entre los diferentes
organismos de la burocracia estatal antiguay 10s nuevos funcionarios, “lo que se traduce
muchas veces en una decision de politica exterior un tanto incoherente con los objetivos

planteados en un primer momento” °

35 Oscar Oslak. “Politicas Plblicas y Regimenes Politicos”, CEL, 1980, pags 21-23.
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A pesar de estos cambios introducidos en €l esquema de poder del paisy en la
burocracia de segunda linea, una caracteristica importante y llamativa del régimen
militar es que se respetaron a la mayoria de los embajadores de carrera diplomatica,
asegurandoles su cargo, y no colocaron a embajadores politicos en lugares claves como
se podia imaginar que iba a suceder. Esto demuestra que estamos en presencia de ciertas
continuidades que se dan en |la politica exterior argentina de este periodo.

Siguiendo € curso de los acontecimientos, notamos que luego de varias
vacilaciones, el gobierno de Ramirez se muestra dispuesto a romper relaciones con €
Eje, por haber descubierto tres células de espionaje nazi operando en e pais, y su
canciller Gilbert asi se lo manifiesta a embagjador Armour. Por intermedio de éste, se
solicita al gobierno estadounidense e descongelamiento de los depdsitos argentinos en
Washington pero Hull se rehtsa porque pretendia la eliminacion de todos |os elementos
neutralistas y expansionistas del gobierno argentino.

Finamente € 24 de enero de 1944 se declara la ruptura de relaciones diplométicas
con € Eje por parte de gobierno argentino. Esta declaracion es entendida por los
nacionalistas y neutralistas como “una concesion de soberania decisoria a imperialismo
yangui” y va atraer como consecuencia el golpe de Farell que termina destituyendo a
Ramirez

Lo que no se entiende es la actitud de Hull, que podria haber evitado la caida de
Ramirez difundiendo las pruebas de conexiones entre miembros del gobierno de Farrell
y la misién de Osmar Hellmuth, de compra de armas en Alemania, y de conexiones
entre nazis y nacionalistas argentinos. Para Escudé algo que no se entiende es irracional,
y por eso explica la actitud de Hull en términos de la irrelevancia de nuestro pais para
Estados Unidos, como s eso alcanzara o justificara en alguna medida las acciones de
ese pais, que terminan siendo contraproducentes, seglin este autor, con sus objetivos
planteados.

Teniendo en cuenta, que en € gobierno de Ramirez, Estados Unidos habia logrado
sus dos objetivos profesados: conseguir un mayor compromiso argentino en la guerra'y
eliminar a los elementos més peligrosos de su gobierno ; habria que preguntarse si la
actitud de Hull fue verdaderamente irracional o si en realidad esos objetivos no eran los
gue Estados Unidos estaba buscando en Argentina.

En mi consideracion personal, creo que esos no eran |os verdaderos objetivos de la
politica exterior que llevaba adelante Hull; cuando € objetivo de Estados Unidos habla
de elementos més peligrosos del gobierno, esté hablando de la incapacidad de Hull de
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influenciar en las clases dirigentes argentinas ya que la politica de Hull se apoyaba en
intereses que eran incompatibles con los intereses de los sectores politicos y
econdémicos mas influyentes en € pais, y ahi radica su fracaso politico. Por eso la
politica de Hull era en gran medida racional, porgque se ensafiaba con Argentina debido
a gque nunca pudo llegar a tener la influencia deseada sobre los dirigentes argentinos ; y
apesar de las muestras de acercamiento del gobierno de Ramirez hacia Estados Unidos,
Hull iba a seguir insistiendo en la eliminacion de los elementos peligrosos de los
gobiernos argentinos hasta poder instaurar un gobierno més afin a los intereses que €
defendia.

Conclusiones

A lo largo de este trabajo se recorrieron varias situaciones que se desarrollaron en
la relaciéon entre Argentina y Estados Unidos durante el conflictivo periodo de la
Segunda Guerra Mundial.

El estudio de estas realidades, enfocado desde la Optica de |a teoria de la toma de
decisiones permite comprobar ciertas premisas generales que intentan colaborar con un
mejor entendimiento de esta etapa tan complicada de la historia.

Muchas veces en contra de |o que sostiene cierta bibliografia en auge en estos
tiempos se puede afirmar que en los sistemas democraticos como € de Estados
Unidos o semi-democraticos como fue €l de Ortiz en Argentina, se pueden producir
decisiones racionales y centralizadas en politica exterior. Asi como también en
regimenes militares, como el surgido del golpe de junio de 1943 en Argentina,
muchas veces se da una decision descentralizada e incoherente producto de peleas
burocréticas u organizacionales en la busqueda de satisfacer intereses de grupo o
personales

El contexto interno generamente es e que termina teniendo mayor influencia en el
proceso decisorio, principalmente en épocas de crisis internacionales o de periodos
eleccionarios internos.

Las cuestiones ideol 6gicas jugaron un papel muy inferior del que habitualmente se
le asigna en € proceso decisorio de la politica exterior , a pesar del perfil de dta
politica que proponia e gobierno de Castillo.

En € gobierno de Ortiz y de Cadtillo se ve claramente que la conduccion

centralizada de la Cancilleria adquirié un caracter de relativa descentralizacion Es
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por eso que funcionarios de jerarquias menores lograron llegar algunas veces a
cargos importantes dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores y realizar aportes
considerables a proceso decisorio.

El proceso de toma de decisiones en Estados Unidos no se basa en cuestiones de
prestigio 0 en cuestiones ideoldgicas, sino que siempre se basd en objetivos
racionales, concretos y claros Hay que tener en cuenta también gue muchas veces
es0s objetivos fueron modificados o alterados por peleas burocréticas entre distintos
departamentos gubernamentales, 10 gue no significa que esos objetivos se
transformen en irracionales aungue respondan a intereses particulares o de sectores

determinados.
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