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El desconocido papel de Estados Unidos
en la crisis del Canal del Beagle

Unveiling the Role of the United States in the
Beagle canal' crisis

[ |
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B Resumen

La crisis del Beagle (1977-1984) siempre estuvo inserta en un escenario
internacional. En otras palabras, nunca fue un caso binario entre Ar-
gentina y Chile como muchos estudios han tendido a sefialar. Desde el
arbitraje internacional pasando por la participacion de terceros actores
(el Vaticano) y eventos regionales (la guerra de las Malvinas), la crisis
del Beagle estuvo localizada en una dimensién internacional mucho mas
compleja que una exclusiva negociacion bilateral. Con todo, factores
internos e internacionales condicionaron en diferentes grados la politica
exterior argentina y chilena. La resolucion de la crisis del Beagle ha sido
explicada en referencia al rol clave jugado por el Vaticano; sin embargo,
recientes documentos desclasificados en Estados Unidos y entrevistas
revelan una historia diferente.

PALABRAS CLAVE: politica exterior latinoamericana, disputas fronterizas,
crisis del Beagle, resolucion de conflicto.

B Abstract

The Beagle Channel crisis (1977-1984) unfolded in a global political
context. In other words, it was never solely a bilateral matter between
Argentina and Chile, as many analyses have contended. From the in-
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ternational arbitration to the participation of a third actor (Vatican)
and the Falklands war, the Beagle crisis had pronounced international
dimensions. However, domestic structures and international conditions
affected Argentine and Chilean foreign policies in different degrees. The
settlement of the Beagle crisis has been explained by reference to the key
role played by the Vatican, but recently declassified U.S. documents and
interviews with key actors reveal a different story.

Keyworps: Latin American foreign policies, frontier disputes, Beagle
crisis, conflict resolution.
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INTRODUCCION

El argumento central de este trabajo
es que los factores internos e interna-
cionales condicionaron las decisiones
y el resultado de la crisis en 1978. Sin
embargo, su rol fue disimil en A rgen-
tina y Chile. En el caso argentino, el
estudio demuestra que el proceso de
toma de decisiones estuvo altamente
condicionado por variables internas; en
Chile, en cambio, la politica exterior fue
mas sensible a factores internacionales.

El conflicto del Beagle siempre
estuvo inserto en un escenario inter-
nacional. En otras palabras, nunca fue
un caso binario entre Argentina y Chile
como han sefialado muchos analistas.
Desde el arbitraje internacional pa-
sando por la participacion de terceros
actores y eventos (el Vaticano, el papel
de Estados Unidos, el Reino Unido y
la guerra de las Malvinas), el conflicto
del Beagle estuvo localizado en una
dimension regional e internacional
mucho mds compleja que una exclusiva
negociacion bilateral. Asi, en diversos
grados, los factores internos e interna-
cionales condicionaron la politica exte-
rior argentina y chilena. De acuerdo con
las condiciones estructurales internas
de cada pais, la aplicacién y resultados
de la politica exterior variaron segun la
interaccion entre las limitaciones inter-
nas y factores internacionales.

El presente trabajo es parte de mi
tesis doctoral que fue defendida el 2013
y tuvo como fuentes primarias entrevis-
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tas! y documentos oficiales recolectados
en Argentina, Chile, el Reino Unido y
los Estados Unidos. En la primera parte
del articulo se presenta una breve revi-
sion bibliografica del conflicto de la que
queda de manifiesto que con excepcion
de los trabajos de Roberto Russell, no
hay estudios sobre los aspectos internos
como variables explicativas de su solu-
cién. A continuacidn, se examina breve-
mente el proceso de toma de decisiones
en Argentina y Chile. Del primero, se
describen las debilidades estructurales
a que estuvo sujeta durante todo el
periodo de la crisis; en el caso de Chile,
se subraya la falta inicial de cohesion
para abordar la crisis y la medida en
que en los primeros afios el aislamiento
internacional afect6 el desempefio de su
politica exterior. Posteriormente, se des-
cribe el desconocido rol desempefiado
por Estados Unidos en la crisis. A este
respecto, salvo los estudios de autores
como Fermandois (2005), Escudé y
Cisneros (2000) y Lanus (1984) no se
ha realizado un andlisis mas integral.
En un contexto de guerra fria y mundo
bipolar cabe preguntarse qué papel des-

! En Argentina: Ratl Alconada, Jorge

Battaglino, José Ramén Sanchis, Francisco
Corigliano, Santiago de Estrada, Julio
Hang, Roberto Russell, Daniel Esteban,
Rut Diamint, Andrés Fontana y Susana
Ruiz Cerutti. En Chile: Roberto Duran,
Francisco Javier Cuadra, Maria Teresa
Infante, Luis Maira, Francisco Orrego
Vicuiia, Angel Flisfisch, Marco Robledo,
Ernesto Videla, Patricio Pozo, Pedro
Suckel, Joaquin Fermandois, Augusto
Varas, Alberto van Klaveren y Manfred
Wilhelmy. En Estados Unidos.: Robert
Pastor y Carlos Portales.
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empeiio el gobierno de Carter a fines de
los 1970. Como se vera mas adelante,
al nuevo gobierno democrata no le era
indiferente un potencial conflicto en
la region. En este sentido, los estudios
sobre la crisis del Beagle no habian
realizado un andlisis acabado sobre el
rol de los Estados Unidos.

REVISION BIBLIOGRAFICA:
LA FALTA DE ANALISIS A NIVEL
INTERNO

Por lo general, las teorizaciones
sobre la cooperacion/conflicto entre
Estados, particularmente la bibliografia
anglosajona, tienen como referente,
muchas veces no explicito, algo asi
como el sistema mundial o sistemas
de magnitud importante en cuanto al
numero de sus miembros. Con ese re-
ferente, el juego es ya sea entre grandes
potencias —el referente casi exclusivo
de las teorias neorrealistas—, o uno de
coaliciones entre varios paises, en que
estd siempre presente el problema de
potenciales hegemonias. Por ejemplo,
Meéxico y Brasil en distintos periodos en
la region. Si se cambia de perspectiva y
se elige un caso de relacion bilateral, es
posible que los enfoques y los escritos
mds convencionales rindan mucho me-
nos fruto. Cabe sefialar desde la partida
que dificilmente puede concebirse una
relacion bilateral, como la de Argenti-
na-Chile como un juego de suma cero.
Incluso es dificil hacerlo en relaciones
bilaterales acentuadamente asimétricas
como la de Argentina-Uruguay.
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En relaciones bilaterales como las
de Chile-Argentina las cuestiones limi-
trofes son el punto de partida, y una
investigacion sobre la forma en que evo-
luciona la combinacién cooperacion-
conflicto no puede prescindir de esa
variable. Historicamente, en la relacion
Chile-Argentina esa dimension ha sido
prioritaria: desde un comienzo, lo que
explicé la rivalidad no fue una pugna
econdmico-comercial, una colision de
intereses ideoldgicos, o proyectos de
subordinaciéon de uno por el otro sino
la fijacion de fronteras.

Sin embargo, algunos académicos
han atribuido la cooperacién argentino-
chilena a la existencia de una cultura
diplomadtica en la region (Kacowicz,
2005; Hurrell, 1998). Mas que en otras
regiones del mundo, afirman dichos
autores, el sistema diplomdtico de Amé-
rica del Sur estd impregnado de normas
juridicas y de una «cultura» del legalis-
mo. Una de las principales caracteristi-
cas de la subregion es «el gran nimero
de tratados multilaterales y bilaterales
que imponen obligaciones para la solu-
cién pacifica de los conflictos» (Holsti,
1996: 170). Segin Kacowicz (2005),
el impacto de las normas de derecho
internacional se hace sentir de dos
maneras paralelas e interconectadas.
Por un lado, las normas internacio-
nales dan forma a la politica exterior
de Argentina y Chile, ya que estas «a
través de procesos de socializacion y
de emulacion, fueron motivadas por
consideraciones de reputacion y pres-
tigio en sus relaciones internacionales.
Por otra parte, de manera indirecta,
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el derecho internacional influy6 en el
proceso politico interno a través de la
internalizacion de normas en la politica
exterior» (Kacowicz, 2005: 36). Asi, la
region es vista como un «area especial»
en la que «siempre ha habido una clara
voluntad de usar la fuerza pero también
una concepcion limitada de la fuerza
dada su sélida cultura diplomatica»
(Hurrell, 1998: 532). El presente traba-
jo tiene una interpretacion diferente y se
considera que para explicar la decision
de cooperar entre ambos paises es un
enfoque limitado.

Otra perspectiva importante de la
bibliografia disponible es la relacio-
nada con la solucién de los conflictos
limitrofes. Dicho enfoque ha tendido a
centrarse en un aspecto especifico, por
ejemplo las disputas entre dos paises, y
deja de lado variables internacionales
(Calvert, 1983; Escudé, 1988; Domin-
guez y otros, 2003; Rojas Aravena
2003; Scenna, 1981). Desde el punto de
vista de modelos racionales, los trabajos
de Goertz y Diehl (1993) y Huth y Allee
(2002), han incluido el conflicto del
Beagle en un amplio nimero de casos
de disputas fronterizas. Por su parte,
Mares (2001) ha utilizando modelos
de teoria de juegos y negociacion entre
fuerzas militares. En este caso, realizd
una investigacion con solo dos casos de
estudio, Argentina-Chile (conflicto del
Beagle) y Ecuador-Pert (conflicto sobre
el Amazonas). Este interesante modelo
teérico puede ser util para explicar el
uso o no de la fuerza en 1978, pero
demasiado restringido para entender
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la cooperacion lograda entre en ambos
paises durante todo el conflicto.

El anélisis de la burocracia diplo-
madtica y su papel en la definicion de
la politica exterior ha sido una valiosa
fuente para comprender el periodo y los
acontecimientos de esos afios (Maira,
1985; Muioz, 1987, Durdn, 2003,
2009; Tomassini, 1987, 1991; Varas,
1999; Wilhelmy, 1987; Tulchin, 1984;
van Klaveren, 1984, 1997). Asimismo,
el papel que desempenaron las fuerzas
armadas en la transicion a la democra-
cia en Argentina ha sido una importante
fuente de informacién, que da luces
sobre los intereses corporativos de las
de ambos paises (Novaro y Palermo,
2006; Passarelli, 1998; Agiiero, 1998;
Puig, 1984; Russell, 2010; Fontana,
1990; Battaglino, 2010, Pencey et al.,
2002). En la misma linea, los estudios
de seguridad y defensa regional y el
papel desempenado por las fuerzas
armadas (Fraga, 1997; Navarro, 1998;
Millan, 1983, Morris, 1983, 1989; Mu-
llis, 2006; Varas, 1980), han abordado
la crisis del Beagle en forma tangencial.
En cuanto a los estudios geopoliticos,
se han caracterizado por nociones de
suma cero que intentan revelar los
reales motivos e intenciones de los
vecinos y arrojar sospecha sobre ellos,
casi siempre procurando caracterizar
a sus propios paises como victimas y
exacerbando disputas territoriales de
larga data (Nifio, 1979, 1985; Escudé,
1988; Meneses, 1991; Morris, 1989;
Pittman, 1981; Videla, 2000).

Sin duda, los enfoques historicos y
legales han sido fundamentales para
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comprender adecuadamente la crisis.
En esta linea, el trabajo de los académi-
cos de Argentina y Chile ha demostrado
ser muy relevante (Cisneros y Escudé,
1998; Fermandois, 2005; Morris, 1989,
Gallo, 1998, Lacoste, 2003, Lanus,
1984,1982, Infante, 1984, 1988; Aran-
cibia Clavel y Bulnes, 2004; Sanchez,
1977; Orrego Vicuna, 1989; Rauch,
1999; Alvarez Natale, 1984; Novaro y
Palermo, 2006; Tapia, 1998). Los estu-
dios mas destacados en esta drea son los
de Alvarez Natale (1984) y Passarelli
(1998) de Argentina y Santiago Bena-
dava (1999) y Enrique Bernstein (1989)
de Chile. Importantes fuentes son las
memorias diplomaticas escritas por los
propios actores durante la crisis. En
general se observa, como es natural, de-
fender con energia los argumentos del
propio pais durante la crisis y poner de
relieve el papel desempefiado por el Va-
ticano. Segun el criterio diplomatico de
cada uno, los autores se inclinan ticita o
explicitamente a acusar al otro lado de
expansionismo e hipernacionalismo (el
ex ministro argentino Camiliéon 2000;
Ernesto Videla, 2000). La importancia
de estos trabajos queda de manifiesto
cuando se revelan los diferentes enfo-
ques y las disputas internas propias
de los paises respectivos. Por ultimo,
los estudios mds importantes sobre el
papel mediador del Vaticano son los
de Passarelli (1998), Laudy (2000), y
Princen (1992). No obstante que hay
andlisis desde una perspectiva interna
(Allan, 1997; Russell, 1990, 2010,
Garrett, 1985, Tulchin, 1984; Parrish
Randall Jr., 2006) ellos no logran un
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conocimiento exhaustivo del proceso
de toma de decisiones de la politica
exterior, ya que también dejan de lado
las variables internacionales. El unico
trabajo que se centra en el proceso de
toma de decisiones es un articulo de
Russell (1990), que ofrece un andlisis de
las variables internas y en cierta medida
del contexto regional. La contribucion
de este autor es sin duda destacadisi-
ma pero en esta oportunidad se trata
de ofrecer una reconstrucciéon amplia
del contexto internacional y nacional,
rebasando asi su enfoque.

El argumento que se desarrolla a
continuacién consiste en que no obs-
tante que los trabajos antes sefialados
son una contribucion y fuente impor-
tante para entender la crisis del Beagle,
no bastan para explicar la decision de
cooperar lograda entre Argentina y
Chile en 1984, ya sea porque son alta-
mente nacionalistas (Arancibia Clavel
y Bulnes, 2004),se centran en el uso
de la fuerza en 1978 (Mares 2001), en
la idea de una «cultura diplomaética»
(Kacowicz 2005), o se abordan a partir
del rol del Vaticano (Princen, 1992). El
presente estudio pretende llenar este va-
cio de la literatura y ofrecer un analisis
amplio e integral de la crisis del Beagle.

MODELO TEORICO

El presente trabajo sostiene que el
contexto politico y el marco institucio-
nal de cada pais son elementos impor-
tantes para entender las negociaciones y
los desenlaces en el plano internacional.
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En otras palabras, pone de manifiesto
la importancia del contexto histérico,
regional e internacional para explicar
los procesos de toma de decisiones
en politica exterior. Como definicion,
entiendo estos como «un complejo
proceso de interaccion entre diversos
actores, incorporados en diferentes
estructuras [en donde] su interaccion
es un proceso dindmico, que genera,
una constante evolucion de los actores
y de las estructuras» (Hill, 2003: 28).
En efecto, al introducir este enfoque
en el andlisis de la politica exterior la
investigacion va mas alla del modelo
de actor racional unitario. A partir del
influyente estudio de la crisis de los
misiles en Cuba (1962), se entiende que
«la toma de decisiones de un gobierno
es un proceso complejo de maltiples ac-
tores» (Allison y Zelikow, 1999: 263),
que debe ser analizado en profundidad.

Como ya se menciond, los diferen-
tes estudios han ofrecido una serie de
explicaciones sobre la forma en que las
relaciones argentino-chilenas pasaron
de la rivalidad a la cooperacion. Sin
embargo, los argumentos no bastan
por si solos para explicar plenamente la
disputa fronteriza entre los dos paises.
Este estudio sostiene que los enfoques
sobre toma de decisiones pueden col-
mar algunas de las lagunas y dar cuenta
de las anomalias resultantes a partir de
explicaciones sistemadticas en temas de
conflictos (Hagan, 2001). Por lo tanto,
el interés te6rico radica en que examina
la influencia de los decisores (agency)
en Argentina y Chile que les permitié
influir en los resultados. Por lo tanto,
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se examina el impacto de la politica
interna en la formulacion de la politica
exterior durante la crisis de Beagle.

Con todo, el andlisis pone de ma-
nifiesto que la politica exterior de Ar-
gentina y Chile fue sensible al entorno
politico y de seguridad internacional en
que ambos operaban durante la década
de 1970 y mediados de 1980 (Holsti,
1996). Por lo tanto, logicamente cabe
esperar que en ambos gobiernos influ-
yeran tanto las variables internas como
las internacionales. Desde el punto de
vista tedrico, el objetivo es considerar
que las opciones de politica exterior son
potencialmente reflejo de la interaccion
entre ambas dimensiones. Y es en este
punto donde debe destacarse la comple-
jidad del conflicto del Beagle.

Segun, Putman (1988) los analistas
de politica exterior parten de la base de
que en casi todos lo temas relevantes los
agentes decisorios generalmente no es-
tan de acuerdo en cudles son las exigen-
cias o demandas del contexto interna-
cional y cudles los intereses nacionales
(1988: 432). Sin embargo, este caso de
estudio es distinto del ya clasico «juego
de dos niveles» de Putman (1988), que
analiza como se superponen o entrela-
zan las negociaciones entre dos niveles
(interno e internacional). Su modelo
sugiere que cuanto mayor es la auto-
nomia de quienes toman las decisiones
en el nivel IT (actores internos), mayor
serd el triunfo del conjunto del sistema,
y por lo tanto, mayor la probabilidad de
llegar a un acuerdo internacional. Este
autor sostiene que para ser exitoso todo
acuerdo debe estar dentro de un margen
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de tolerancia entre los actores intervi-
nientes del nivel II. Una vez logrado ese
consenso interno probablemente serd
un acuerdo internacional. Sin embargo,
en la presente investigacion sostenemos
que en este caso no se aplica el modelo
de dos niveles de Putman puesto que
los actores no estan mirando al publico
nacional (constituencies), puestos que
ellos mismos son los actores internos
con capacidad de veto — me refiero
a las fuerzas armadas. En el caso del
Beagle, las variables internacionales
cumplieron una funcién de puente en
condicionar y dar forma a las decisiones
de ambos gobiernos en determinados
momentos, por ejemplo en 1978. Sin
embargo, a mi juicio en el proceso de
toma de decisiones ambos paises esta-
ban enfocados en dos dimensiones. En
el ambito subregional, a Chile le preo-
cupaban Peru y Bolivia y, por su parte,
Argentina, bajo una fuerte rivalidad
con Brasil, lidiaba paralelamente con
el tema de las Malvinas. En el ambito
internacional, ambos paises intentaban
sortear la exclusion internacional. Por
distintas razones, el rol de Estados
Unidos y del Reino Unido surgié como
variable interviniente, particularmen-
te en la primera parte del conflicto
(1977-1979) condicionando el nivel 11
de Putman.

Por consiguiente, creo que otro fac-
tor muy relevante es la percepcion de
los actores nacionales e internacionales
en el juego de pesos y contrapesos de
poder. En el contexto de la Guerra
Fria resulta claro la forma en que se
construye normativamente la seguri-
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dad nacional y en que estos marcos
permearon a los decidores. En efecto,
en un memorando de la cancilleria chi-
lena, el coronel Videla «le hiz[o] ver» al
Cardenal Samoré «como la Argentina
con el apoyo de la URSS y del grupo de
la masoneria pretende hacer fracasar
la mediacion»2. En una entrevista rea-
lizada en enero de 2012, Videla volvia
a destacar la falta de estudios sobre el
papel de la Unién Soviética. Asi, me
parece que la dimension internacional
influy6 al advertir sobre la forma en
que los poderes regionales y globales
actuaron para aplacar un conflicto,
particularmente en un tema que afecta-
ba sus propios intereses: en el caso del
Reino Unidoi, por las Malvinas; y en
el caso de Estados Unidos, para evitar
conflictos en su drea de influencia.

En este escenario, Pinochet tuvo
total autonomia y control para imple-
mentar la politica exterior chilena. Jugo
un partido defensivo porque compren-
di6 rapidamente como las condiciones
externas estaban afectando sus politicas
a largo plazo. En consecuencia, los re-
sultados sugieren que en determinados
momentos los factores internacionales
desempefiaron un papel decisivo en el
traslado del debate interno en esa direc-
cion (conflicto/mediacion/cooperacion).
Por lo tanto, el aspecto més interesante
de la crisis del Beagle es la forma en que

Fondo Documental volumen 2060.
«Entrevista Coronel Videla con Samoré.»
Doc Sec. 206, Coronel Videla, Oficina de
Mediacién, Archivos Ministerio de
Relaciones Exteriores de Chile, 29 Mayo
1981
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el debate en el seno de cada gobierno
pasé de una vision conflictiva a la deci-
sion de acceder a una mediacion y como
el resultado final, dada la distribucién
del poder interno, fue aceptado para
poner término al conflicto.

El neorrealismo clasico ofrece un
persuasivo argumento para estudiar
la crisis del Beagle. Sus representantes
(Waltz, 1978) enfatizan que el sistema
internacional condiciona las definicio-
nes de politica exterior, y mas atn, es
su principal determinante.

Pero de acuerdo con esta corriente
eso no significa que los factores de
politica interna no sean importantes.
Los realistas neoclasicos sostienen que
en determinados momentos los actores
nacionales pueden influir en la forma
en que el Estado interpreta las opor-
tunidades y amenazas internacionales,
asi como en la forma de reaccionar
ante ellas (Ripsman, 2009). El realismo
neocldsico intenta analizar las carac-
teristicas internas de los Estados-en
nuestro caso, el grado de autonomia
y control con que cuenta un gobierno-
«para implementar su politica exterior
en relacion a la evaluacion que hacen
sus lideres tanto de las oportunidades
y amenazas internacionales como de
la politica exterior que ellos mismo
persiguen» (Taliaferro et al. 2009, 4).

Esta nueva corriente del neorrea-
lismo busca explicar la variaciéon en
un conjunto de decisiones de politica
exterior de un Estado en un periodo de-
terminado o con similares limitaciones
externas enfrentadas por un conjunto
de Estados. No tiene la pretension de
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explicar patrones sistémicos como los
neorrealistas. Asi, tomando en cuen-
ta el caso en estudio, una hipdtesis
articulada desde una perspectiva del
neorrealismo clasico tendria que dar
luces sobre potenciales reacciones di-
plomdticas y militares de Argentina y
Chile ante las exigencias del sistema
internacional, pero no tendria por qué
explicar las consecuencias sistémicas
a dichas respuestas. Al igual que otros
realistas neocldsicos, Lobell (2009, 56)
sostiene: «abro la caja negra del Estado,
tratando al Estado como una variable
interviniente». En general, una de las li-
mitaciones de los enfoques neorrealistas
y liberales es que descartan la influencia
de los lideres politicos (agency) para
que otros Estados sean vistos como
una amenaza exterior. Qué duda cabe
que las condiciones internacionales
influyen en las acciones y decisiones
de los Estados. Sin embargo, como
afirma Sterling-Folker (1997, 19) Ia
naturaleza andrquica del sistema «no
determina como los Estados deben
organizar su proceso interno para
lograr dichos fines. Los Estados son
libres para experimentar, para emular
otras practicas, o no hacer nada. No
obstante, los procesos internos son los
que actian como arbitro final para la
supervivencia del estado dentro de un
entorno anarquico».

En definitiva, la esencia de este
paradigma es que no solo la posicion
de poder de los Estados frente al resto
del sistema internacional es la que
determina los principales objetivos e
intereses de la politica exterior. En este



Estudios Internacionales 178 (2014) ® Universidad de Chile

sentido, la toma de conciencia de los
Estados argentino y chileno en cuanto
a su poder y posicién (status) en el sis-
tema regional e internacional, no solo
define en parte qué intereses y objetivos
deben privilegiarse sino que constituyen
un punto de partida desde el cual sus
lideres comenzaron a definir sus estra-
tegias internas y externas respecto de la
implementacion de su politica exterior.

En efecto, en esta crisis pudo deter-
minarse que los actores internos logran
influir mas en el poder ejecutivo cuando
coexisten en un marco de bajo nivel de
autonomia estructural. Para los efectos
de este estudio, el proceso de toma de
decisiones de un Estado se define tanto
por una cadena de procedimientos de-
cisorios, una estructura institucional y
normas, que determinan en parte el gra-
do aislamiento en que se encuentra la
politica exterior del Ejecutivo respecto
de la oposicion y de actores de veto. En
otras palabras, como sefiala Ripsman,
«a mayor autonomia estructural del
Ejecutivo, menor serd la capacidad de
los actores nacionales para interferir
con la agenda de politica exterior de
un gobierno» (Ripsman, 2009: 189).
Y de hecho, fue el caso del régimen de
Pinochet. Sin embargo, a lo largo de la
crisis la diferencia de nivel en materia
de autonomia y control no varia solo
entre Argentina y Chile, sino también
en cada Estado. Por ejemplo, en el
caso de los gobiernos argentinos, la
independencia y control del Ejecutivo,
sobre todo en las sucesivas Juntas mi-
litares se vio afectada por un proceso
de toma de decisiones fragmentado y
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normas de procedimiento proclives a
generar un sistema carente de control
jerarquico y efectividad. En cambio, el
arreglo politico-institucional del gobier-
no de Pinochet fue capaz de actuar con
sustancial autonomia respecto de todo
tipo de oposicion interna, ya que entre
1977 y 1979 logré controlar la Junta
y bloqueé cualquier desafio politico-
institucional interno (general Leigh).
Dado que la autonomia y el control son
un punto clave que condiciona el grado
de influencia de los actores internos en
la politica exterior, a los efectos del pre-
sente trabajo no importa tanto si estan
bajo régimen democratico o autoritario.
En consecuencia, sostengo que la «auto-
nomia relativa es mds importante que el
tipo de régimen» (Ripsman 2009, 190).

En sintesis, la investigacion consti-
tuye un intento de explicar la evolucion
de la dinamica conflicto/ cooperacion
entre ambos paises, poniendo de relieve
las condiciones internas que llevaron al
fin del conflicto. Sin negar la importan-
cia del papel del Vaticano, la investiga-
cién sugiere que analizar los procesos
de toma de decisiones en politica exte-
rior que estudian la interrelacion entre
los objetivos de los actores politicos y el
mecanismo institucional existente sirve
mas para comprender el fin del conflicto
entre Argentina y Chile.

El marco analitico de la investiga-
cion se basa entonces en el supuesto de
que «la fuente de toda politica inter-
nacional y de todos los cambios en la
politica internacional son resultado de
la accion individual o colectiva de los
seres humanos» (Hudson, 2007: 6). Por
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lo tanto, para comprender plenamente
la cooperacion entre ambos paises es
fundamental analizar los patrones de
cambio y continuidad de su politica
exterior durante la crisis.

Sin negar que una convergencia de
factores globales y regionales efecti-
vamente gener$ incentivos para una
mayor cooperacion entre la Argentina
y Chile, este trabajo sostiene que hay
que analizar nuevas variables para ex-
plicar por qué en 1984 se pudo llegar
a un acuerdo exitoso.. Contrariamente
a lo que sostiene la blibliografia res-
pecto de la existencia de una «cultura
diplomatica», en este caso se parte de
la base de que en los afios setenta nos
encontrabamos en un escenario o zona
del mundo en que los paises no tenian
un apego muy soélido a las normas in-
ternacionales. No primaba el respeto
por derecho internacional o el apego a
regimenes internacionales. La diferen-
cia fundamental, en el caso del Beagle,
puede explicarse mejor en funcion del
cambio y el control en la distribucién
del poder interno en ambos paises.

I. EL PROCESO DE TOMA DE
DECISIONES EN ARGENTINA Y
CHILE

a) La politica exterior chilena:
error de percepciones

El golpe de Estado de 1973 y la
posterior violacion sistemdtica de los
derechos humanos termind con el
status democratico de Chile ante la
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comunidad internacional. La politica
exterior chilena perdia su «prestigio
diplomatico» (Van Klaveren, 1984), su
influencia y la percepcion del pais en
América Latina y en el mundo cam-
biaba radicalmente. Si bien sus lideres
estaban conscientes del cambio, no
dimensionaron correctamente de qué
manera podia afectar la negociacion
con Argentina.

Con todo, a nivel interno, el gobier-
no logr6 una alta cohesion y unidad
de mando entre las fuerzas armadas.
Para lograrlo, primero el general Pi-
nochet tuvo que erradicar potenciales
competidores dentro del cuerpo militar.
Mediante la aplicacion de una politica
de nombramientos y de jubilacion de
militares con mayor jerarquia y priori-
dad en el escalafén, Pinochet se dedico
luego a controlar la Junta de Gobierno,
siendo clave la remocién del general
Leigh en 1979 (Cavallo y Serrano,
2003; Hunneus, 2000). En efecto, tras el
golpe de Estado, Pinochet fue constru-
yendo y consolidando su poder central
ligado a una doctrina de la seguridad
nacional y un principio de control
jerdrquico (top-down) que caracterizd
tanto al gobierno como a la cancilleria
chilena. La subordinacién de la politica
exterior en la figura de Pinochet y un
grupo de asesores localizados en la
Cancilleria (Direccion de Planificacién),
fueron claves para generar un nivel de
autonomia suficiente para que nadie
desafiara su control sobre las decisiones
de politica exterior.

Sin embargo, hay dos situaciones
previas que permiten entender critica-
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mente como Chile reaccioné y condujo
el resultado del laudo arbitral en 1977.
En primer lugar, la cancilleria enfren-
taba desafios internos e institucionales.
Al igual que en Argentina, el ministerio
habia sido asignado a la armada. Aqui
la figura del canciller, el Almirante Pa-
tricio Carvajal, es clave para entender
los primeros conflictos internos. Fue
una figura altamente controversial, que
se hizo sentir tanto en el exterior como
en el pais bajo su ‘cruzada contra el co-
munismo’. Como lo describi6 el coronel
Videla: «a Carvajal le toco la época
mas dura, tenia poco manejo politico [y
estaba] marcado ideologicamente». En
la practica, ello se tradujo en la persecu-
cién y expulsion de diplomaticos afines
al gobierno de Allende, todo ello con la
«ayuda» de miembros del cuerpo diplo-
matico que delataron a sus colegas. La
Direccion de Planificacion no fue solo
la oficina de enlace entre Presidencia
y Cancilleria, sino también donde se
institucionalizo dicha practica politica.
Como sefiala van Klaveren, «habia una
estructura paralela, que se concentraba
en la Direccion de Planificacion que era
temida por los diplomaticos de carre-
ra». Segun van Klaveren y Duran, la Di-
reccién era vista como un «instrumento
de control politico e ideologico» para
quienes estaban en contra del régimen
de Pinochet. Como consecuencia no
hubo voluntad de intervenir o criticar
las decisiones de politica exterior, habia
mas bien, como describe van Klaveren
«una estrategia de supervivencia en
el cuerpo diplomatico chileno». Esto
contrasta claramente con la realidad del
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Ministerio argentino de Asuntos Exte-
riores, donde la distribucién del poder
se caracterizé por la fragmentacion
del poder entre las Fuerzas Armadas
en los mandos medios y superiores de
la cancilleria, mds que una persecucion
ideolégica a los diplomaticos.

Sin duda, este ambiente politico-
institucional afecté el desempefio de
la politica exterior chilena: bajo nivel
de confianza y cohesiéon burocritica.
Sin embargo, en los primeros anos
esto no fue tan evidente. Lo que si se
fue generando, segun Maria Teresa
Infante, fue una «suspicacia entre los
miembros de la cancilleria chilena».
Segun la diplomadtica chilena, «<habia un
nivel de desconfianza ideologica, profe-
sional y de liderazgo entre los equipos
negociadores oficiales y miembros
regulares del Ministerio» que afecto el
desempefio de la politica exterior chi-
lena en la negociacién con Argentina.
En segundo lugar, esta actitud distante
hacia el cuerpo diplomitico se refleja
en la ejecucion de una diplomacia mi-
litar paralela y altamente ideoldgica,
si bien tradicionalmente, como sefala
van Klaveren, los «presidentes chilenos
no han confiado en la Cancilleria» ya
que «tienen dudas sobre el papel de los
diplomaticos». En el caso del régimen
de Pinochet, sin embargo, la imple-
mentacion de una diplomacia militar
fue una fuente adicional de quiebre
y tension, que se expresO en términos
institucionales (exonerados) y en una
politica altamente ideologizada (antico-
munista), a diferencia, del pragmatismo
allende los Andes.
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En términos de politica internacio-
nal, Chile se encontraba en escenarios
adversos en tres frentes: una disputa
bilateral (virtual guerra con Argentina),
un escenario vecinal complejo (tensio-
nes geopoliticas con Peru y Bolivia), y
ante la comunidad internacional como
un Estado paria, sin aliados ni apoyo
de las organizaciones internacionales.

En suma, la organica interna de la
cancilleria no estaba consolidada ni
cohesionada para enfrentar una crisis
de envergadura como la del Beagle.
Sin duda las negociaciones bilaterales
con Argentina durante 1977-1978 no
solo confirman algo que era de cono-
cimiento mas generalizado, es decir, el
aislamiento internacional de Chile ante
la comunidad internacional, sino que
muestran a un ministerio fragmentado
que afectd su desempefio en el ambito
internacional. Asimismo, la exacerbada
orientacion ideoldgica que impuso Pi-
nochet no fue funcional para enfrentar
la crisis del Beagle. Chile no estaba
preparado ni supo dimensionar la crisis
con Argentina. La carencia de prestigio
y cohesion interna en la cancilleria, y
por consiguiente, su nula influencia
para conseguir apoyo en la comunidad
internacional se mostraria con toda
crudeza en los meses siguientes. Nadie
convenceria a Argentina de respetar el
laudo de 1977. En efecto, una vez que
se conoci6 el fallo del tribunal interna-
cional, Chile careci6 de una estrategia
clara y definida. Se apegd correcta-
mente a su tradicional cumplimiento
del derecho internacional, toda vez
que el laudo le fue favorable, y si bien
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como instrumento de politica exterior
esta estrategia politico-juridica resultd
predecible y correcta fue insuficiente
para resolver la disputa bilateral. La
estrategia definida por Pinochet y sus
asesores no tuvo en cuenta otros fac-
tores, 0 mas bien, no los sopesé en su
justa medida. De hecho, como Maria
Teresa Infante persuasivamente sefia-
la «Chile no evalué adecuadamente
su nuevo estatus en América del Sur,
especialmente con Argentina». Mas
importante aun, las negociaciones con
Argentina revelaron la vulnerabilidad
de Chile en la defensa de sus propios
intereses y objetivos. Francisco Orrego
Vicuiia, asesor juridico y miembro del
equipo negociador senialaba que «Chile
tenfa un handicap negativo que afect6
su desempefio» durante la crisis.

El problema se acentu6 al presumir
erradamente que la diplomacia militar
que habia sido eficaz para sortear con-
flictivos momentos con Peru y Bolivia
a mediados los afos setenta podia ser
replicada al caso del Beagle. Antes del
golpe militar, las relaciones vecinales
habian sido dominio de politicos y
miembros de la cancilleria, pero el éxito
parcial o las estrategias de contencion
aplicadas por Pinochet a los vecinos
del norte aument6 la impresion de los
asesores militares de que en este caso la
estrategia vecinal debia seguir el mismo
patrén.

En efecto, en 1976-1977 los dele-
gados del Estado Mayor de las fuerzas
armadas de Bolivia, Chile y Pert habian
llegado a un acuerdo que establecio
mecanismos de cooperacién y colabo-
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racion entre sus miembros como forma
normal de abordar las relaciones entre
Estados. Con tales antecedentes, Pino-
chet pensd que el éxito diplomatico
logrado con Pert podia replicarse en
la crisis de Beagle. La evidencia revela
que esta diplomacia paralela o militar
no era el mejor camino para resolver
las diferencias entre Argentina y Chile.
Entre 1977 y 1978 las negociaciones
con Argentina a menudo fueron rea-
lizadas por los enviados militares de
Pinochet, sin pasar por los profesionales
de la cancilleria. En lugar de depender
de una agenda negociada previamente
e internalizada por las cancillerias,
los gobiernos militares llevaron a
cabo discusiones informales. Fue en
estas circunstancias que se gestod la
misioén Contreras (Jefe del Servicio de
Inteligencia) en Buenos Aires el 13 de
enero 1978. Con el fin de resolver la
disputas pendientes, las fuerzas arma-
das de ambos paises se reunieron bajo
la premisa de que los diplomaticos se
centran demasiado en la «politiqueria»
y en normas internacionales y no en
forma directa y eficiente. Varios de mis
entrevistados en Santiago y Buenos
Aires confirman la percepcion negativa
de las fuerzas armadas respecto de la
diplomacia convencional. Con todo, en
los primeros afios de la crisis el fracaso
de la diplomacia militar tendria conse-
cuencias negativas. El coronel Ernesto
Videla, jefe del equipo negociador chi-
leno reconoceria que:

«Cuando Pinochet decidi6é emplear
un canal politico alternativo, a través de
Contreras como emisario especial, y en
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paralelo a la participacion del Ministro
de Relaciones Exteriores (personal di-
plomadtico), el resultado era debilitar la
estrategia chilena a largo plazo. El men-
saje para Argentina era que un enfoque
diplomatico era conducente al fracaso,
mientras que, por el contrario, la di-
plomacia militar conduciria al éxito».

Chile no solo se estaba aislando del
concierto internacional, en especial,
entre las grandes potencias de occi-
dentales, sino que comenzé percibir
c6mo dicho «hdndicap negativo»
afectaba su relacion con Argentina.
En este contexto, en la crisis de Beagle
el presidente Pinochet sintié mucho el
peso de la responsabilidad historica,
el que paraddjicamente no tuvo con
la violacion de los derechos humanos.
Es decir, estuvo muy consciente de la
responsabilidad de llevar a Chile a la
guerra y en definitiva ello lo llevé a
adoptar una posicion defensiva en el
manejo de la politica exterior.

b) La politica exterior de
Argentina

En Argentina, la variable estructural
mads importante, y la clave para enten-
der el proceso de toma de decisiones en
la Junta Militar, fue la fragmentacion
del poder entre las tres ramas de las
fuerzas armadas y dentro de ellas. Des-
de 1976, los respectivos comandantes
en jefe habian instalado, al igual que en
Chile, un régimen militar encabezado
por el general Jorge Videla. El mdximo
6rgano del Estado era la Junta Militar,
en la que cada uno de ellos tenia la
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misma cuota de poder. Mientras que los
comandantes representaban a sus ra-
mas, estos no eran independientes de su
cuerpo de oficiales (Comités) (Novaro
y Palermo, 2006). La autonomia de los
generales y almirantes y la disputa entre
ellos tuvo por consecuencia que los al-
tos mandos de cada rama se reunieran
por separado para discutir y evaluar los
problemas coyunturales, entre ellos el
conflicto de Beagle con Chile.

Esta innovacidn institucional se
debe mucho a la firme influencia y
poder del almirante Emilio Massera,
quien logré recuperar para la Armada
las posiciones perdidas durante los en-
frentamientos intra-militares de 1962
y 1966 (Torres, 2008). La presidencia
era un cargo ejecutivo que en definitiva
estaba subordinado a la Junta. Este
ente organico podia vetar decisiones
presidenciales por una mayoria de dos
tercios, o deponer al presidente con
la unanimidad de sus miembros. Las
funciones de gobierno inicialmente se
dividieron en tres, y el ejercito contro-
laba el gabinete presidencial (Navarroy
Palermo, 2006). Es importante destacar
que, al igual que en Chile, la Armada
se hizo cargo del manejo de la canci-
lleria y de la puesta en practica de la
politica exterior. En el caso de Chile,
el poder de la armada estuvo bajo la
direccion del almirante Merino, quien
supo conjugar una estratégica alianza
de poder con Pinochet. Sin embargo,
en el caso argentino, desde el comien-
zo al interior del gobierno fueron bien
conocidas las ambiciones politicas del
almirante Massera, que contaba con
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amplio respaldo entre la oficialidad y
los mandos medios. Su belicosa posi-
cién en relacion con Chile y las veladas
criticas a la conduccién del presidente
Videla no solo acrecentaron su poder
en la Armada sino que también entre
varios generales del ejército.

El hecho de que se aplicara una po-
litica de equilibrio institucional dentro
de las ramas de las fuerzas armadas
incremento las disputas de poder ya que
las tres buscaban tener representacion
mas o menos proporcional. Si bien la
Armada estaba poco representada en
la Cancilleria, en los demas ministerios
dominé la légica del equilibrio insti-
tucional entre las tres ramas. Esto dio
lugar a que, entre otras cosas, muchos
sectores de mandos medios tuvieran
mucho poder, entorpecieran el flujo
de informacion y generaran cuellos de
botella en la toma de decisiones (Tul-
chin, 1984).

A diferencia de Chile, para entender
el proceso decisorio argentino hay que
tener en cuenta las dictaduras militares
anteriores y por ende el rol gravitante
de las fuerzas armadas. Segun Battagli-
no «durante la dictadura de 1966-1973,
si bien fue una dictadura militar hubo
escasa participacion de los militares en
la toma de decisiones. Mds bien prima-
ron los civiles bajo la 16gica de evitar la
politizacion de las FFAA. Con el paso
del tiempo esta definicion politica tra-
jo critica y descontento dentro de las
FFAA». El fracaso de esta estructura
politica estuvo en mente de los genera-
les y almirantes que tomaron el poder
una vez mas en 1976. Julio Hang, ex
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Teniente General, confirmé las apren-
siones de los altos mandos militares al
sostener que «para los jovenes militares
argentinos, el conflicto del Beagle era
un tema pendiente, que debido a la de-
bilidad de los gobiernos democraticos
anteriores, no habia sido resuelto. Era
un conflicto histérico permanente».
Cabe resaltar entonces las diferencias
historicas entre ambos gobiernos mili-
tares. En relacion con el manejo de la
disputa del Beagle, es posible identificar
una brecha entre civiles y militares y
entre las distintas dictaduras argentinas
que no fue tan acentuada entre la elite
militar y politica chilena. La distribu-
ci6n del poder en ambos lados funcioné
bajo distintas légicas, marcadas por
coyunturas y antecedentes histéricos
diferentes.

En este sentido, en lo que respecta
a Chile, Andrés Fontana sostiene que
«las fuerzas armadas argentinas fueron
construyendo una identidad de animo-
sidad durante la década de los setenta».
Mis entrevistados en Santiago y Buenos
Aires concuerdan con esta apreciacion
en el sentido de que en ambos paises,
en especial entre las armadas, fue
consoliddndose, en términos simbo-
licos, una identidad hostil que se vio
incrementada por el nacionalismo y el
chovinismo exacerbado en ambos lados
de los Andes. No es casual que ambas
armadas hayan desempefiado un papel
importante siendo los actores mas beli-
gerantes en sus respectivos gobiernos.
La crisis de Beagle se habia convertido
en una disputa maritima entre ambos
Estados que emanaba de la proyeccion
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de la frontera maritima, ya sea hacia el
Pacifico o el Atlantico, y que no habia
sido resuelta del todo por el laudo arbi-
tral. Aca hubo un efecto espejo en el que
las percepciones de pérdida territorial y
maritima son completamente simétricas
en ambos paises. Las islas se veian como
un simbolo de la soberania del pais.
A la falta de densidad politica y
cohesion institucional inicial del mi-
nisterio chileno, el caso argentino se
caracteriz6 por las disputas publicas
entre el almirante Massera y el presi-
dente Videla. El objetivo politico de
la Armada argentina era alcanzar la
presidencia y Videla era visto como un
obstaculo para lograr este fin. Fontana
afirma que «la armada argentina habia
estado discutiendo la posibilidad de
una guerra para recuperar las Malvi-
nas desde 1976». Una guerra contra
Chile era funcional para el objetivo
institucional de la Armada argentina,
en especial para el almirante Massera
y su camarilla, de tomarse el poder tras
un hipotético triunfo en el Beagle. De
hecho, la guerra de las Malvinas no se
descart6. Era una cuestion de priori-
dades y timing politico de las fuerzas
armadas en su conjunto. En efecto, los
entrevistados en Buenos Aires en gran
medida concuerdan en sefialar que
la crisis del Beagle fue de un «falso
nacionalismo o invencion politica»
creado por la Junta militar. Las islas
del Beagle no eran parte ni estaban
incorporadas en la cultura politica
argentina. En el colectivo imaginario, y
en comparacion con las islas Malvinas,
para la ciudadania argentina el Beagle
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no constituy6 un hecho de desgarra-
miento territorial de la importancia
que si tenian las Malvinas.

II. EL DESCONOCIDO ROL DE
Estapos UNIDOS

El objetivo de esta seccion es anali-
zar como los factores internacionales
afectaron la implementacion de la poli-
tica exterior argentina y chilena durante
la crisis. Hasta ahora poco contextuali-
zada y analizada, los factores internos
e internacionales condicionaron en
distinta medida la politica exterior ar-
gentina y chilena. Segun las condiciones
estructurales nacionales de cada pais, el
proceso de toma de decisiones vari6 de
acuerdo con la interaccion entre las li-
mitaciones nacionales e internacionales.
En efecto, la complejidad y la dinamica
de la crisis no eran simplemente una
cuestion bilateral. Entre los factores
criticos ya identificados son multiples
los que se desarrollaron més alld de las
fronteras de ambos paises a finales de
1977. En su conjunto, dichos factores
externos generaron un NUevo escenario
que oblig6 a los tomadores de decisio-
nes a reconsiderar sus estrategias.

En la primera parte de la presente
seccion se analiza el papel clave que
desempenaron los Estados Unidos. Se
detalla cémo en este pais habia distin-
tos criterios para enfrentar la crisis. Se
revela de alguna manera como el go-
bierno de Carter también estuvo sujeto
a disputas internas durante la definicion
de la politica exterior y como politicas
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previas de largo plazo aplicadas en la
region (lucha contra el comunismo)
se enfrentaron con temas nuevos de
la agenda; los derechos humanos. La
resolucién de la crisis del Beagle a
menudo se ha explicado en relacion
con el papel clave desempefiado por el
Vaticano. Tanto Argentina como Chile
se disputan la idea de quién invit6 a
la Santa Sede a mediar. Sin embargo,
documentos recientemente desclasifi-
cados en Estados Unidos, y entrevistas
con actores clave, como Robert Pastor
y Zbigniew Brzezinski, cuentan una
historia diferente.

LA NUEVA AGENDA DEL
PRESIDENTE CARTER

Cuando el presidente Carter lleg6 al
poder en 1977, una de sus principales
preocupaciones fue la violaciones de los
derechos humanos en América Latina.
Carter estaba decidido a hacer de esto
una pieza central de su politica exterior.
Como consecuencia, las relaciones
de Estados Unidos con los gobiernos
militares de la region se vieron afec-
tadas de distintas maneras. A pesar de
la clara voluntad politica de Carter,
varias autoridades e instituciones de su
administracion fueron contrarias a la
iniciativa del presidente en materia de
derechos humanos. En este contexto, la
crisis del Beagle se presenté como uno
de los primero desafios para su nueva
politica exterior en la region. Por un
lado, estaba el Departamento de Estado
que impulsaba una nueva politica de
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derechos humanos en América Latina;
por el otro, al Departamento de De-
fensa, y en particular al Pentagono les
preocupaba mas bien como la crisis de
Beagle afectaria el equilibrio y la segu-
ridad regional. En términos bilaterales,
la nueva politica de derechos humanos
era contraria a los intereses de seguri-
dad en la lucha contra «el comunismo
internacional» y las insurrecciones en
la region.

Como se indica en la secciéon an-
terior, Chile se encontraba en una
situacion regional y global de total
aislamiento. En cuanto a la relacion
a bilateral con Estados Unidos, la
situacion era altamente compleja. A
la violacion de los derechos humanos
se sumaron la enmienda Kennedy y el
coche-bomba que mat6 al ex ministro
Orlando Letelier. El caso de Argentina
no era muy distinto del de Chile. Esta-
dos Unidos redujo los contactos con
las fuerzas armadas, se prohibieron las
exportaciones militares, se retuvieron
los préstamos bilaterales y el gobierno
estadounidense utilizé6 su poder de
veto en los organismos financieros
multilaterales (Wright, 2007). En la
renovada atmosfera de la Guerra Fria
de fines de los anos setenta, la invasion
soviética de Afganistan y la victoria
sandinista de 1979 en Nicaragua eran
factores politico-estratégicos suficientes
para cuestionar la nueva agenda de
Carter. En los sectores de la defensa
se argumentaba que Estados Unidos
debia pasar por alto las violaciones
de los derechos humanos y tolerar las
dictaduras si ellas eran funcionales a
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la estrategia anticomunista de Estados
Unidos en la region.

En este ambiente se encuadran los
histéricos discursos anticomunistas de
las dictaduras de ambos paises y asi hay
que entenderlas, aunque cada uno de
ellas tuvo un matiz o estilo diferentes.
Aunque la politica exterior del régi-
men militar argentino era totalmente
anticomunista, fue oportunista y mas
pragmatica que la de Chile. Cuando
Estados Unidos suspendio sus exporta-
ciones de cereales a la Union Soviética
tras la invasion rusa de Afganistan,
Argentina se encontrd en una situacion
privilegiada para suministrar trigo a
los soviéticos. A pesar del reclamo del
gobierno de Carter, el presidente Videla
no tuvo problemas en abastecer a los
rusos «desde el granero del mundo».

Paradojicamente, aunque las dis-
tintas ramas de las fuerzas armadas
argentinas tenian diferentes opiniones
sobre la forma de enfrentar la crisis
del Beagle, habia unanimidad en que
debia desplegarse una ‘guerra sucia’ al
interior de sus fronteras para combatir
los movimientos insurreccionales. La
continua represion interna era necesaria
y justificada, y la ‘guerra sucia’ llevada
a cabo por los militares en Argentina
sirvié para promover la cohesion entre
las fuerzas armadas. La unidad de las
fuerzas militares en esta materia y la
necesidad de negociar acuerdos entre
sus distintas facciones, incluyendo la
linea dura en el Ejército y la Armada,
hizo que en 1977 el gobierno militar
argentino y el gobierno de Estados
Unidos no coincidiesen en materia de
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derechos humanos (Martin y Sikkink,
1989) pero descomprimia en algo la
lucha interna por el poder. En Chile, la
situacion era diferente. De hecho, segin
George Landau, embajador de Estados
Unidos en Chile, ejercer mas presion
sobre el gobierno en temas como el
caso Letelier llevaria al pais «a un
mayor nivel de aislamiento generando
como respuesta mayor necesidades de
autodefensa nacional que revertiria las
tendencias imperantes de liberalizacion.
En este ultimo caso, los argentinos se
verian motivados a tomar una o dos
islas complicado la situacion actual y
de mas largo plazo en la estabilidad
regional» (Landau, junio de 1978).

EL PRIMER ENCUENTRO DE
CARTER, VIDELA Y PINOCHET

El primer encuentro del presidente
Carter con los presidentes de Amé-
rica Latina se dio con motivo de la
Conferencia de Panama, realizada en
Washington en septiembre de 1977.
El grupo de asesores de Carter, lide-
rado por Robert Pastor, escogio este
importante evento para presentar su
nueva politica en materia de derechos
humanos. De acuerdo con Pastor,
«Carter crefa en el cara a cara en las
negociaciones». Se reuni6é con Pino-
chet y Videla porque «Carter queria
asegurarse de que entendieran que el
tema de los derechos humanos eran
importante para su administracion».
La crisis del canal del Beagle nunca
pudo aislarse por completo del contex-
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to internacional, que de diversas mane-
ras ayudé a darle forma. En efecto, al
gobierno de Estados Unidos no le era
indiferente un potencial conflicto entre
dos paises de América del Sur. Con
estos antecedentes, Carter definié una
pauta de relaciones entre Buenos Aires
y Santiago. Es decir, debio equilibrar
temas de seguridad regional con su po-
litica de derechos humanos. Asimismo
tuvo que lidiar con las disputas intra-
gubernamentales que condicionaron
la politica exterior estadounidense. En
resumen, Carter era consciente de que
su politica de derechos humanos podia
generar no solo inestabilidades internas
sino también acentuar indirectamente
conflictos bilaterales que influirian
en la estabilidad regional. El dilema
entonces era en qué medida su politica
de derechos humanos podia afectar la
crisis del Beagle.

La guerra era una opcion real y
buscada por los halcones del régimen
argentino. Chile, por su parte, ya se
encontraba bajo amenaza estratégica
en su frontera norte (Pert y Bolivia). El
escenario tradicional (hipétesis 3), sur-
gia con fuerza entre las fuerzas armadas
chilenas. Es decir, en la mente de los ase-
sores de Pinochet rondaba un potencial
conflicto fronterizo con los tres paises
vecinos. Una de las grandes obsesiones
de los militares chilenos ha sido la falta
de profundidad estratégica del pais y su
division en dos partes (y como asegurar
las lineas de abastecimientos). Sin duda,
la mediacion surgié como forma de
salir del estancamiento de la negocia-
cidn, tanto para resolver los cuestiona-
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mientos internos (Almirante Merino y
General Leigh) como para enfrentar la
vulnerabilidad externa. En efecto, como
lo sefiala un documento desclasificado
del Departamento de Estado «algunos
sectores mas duros creen que Chile ha
sido demasiado blando en su enfoque
de las negociaciones con Argentina»
(DIADIN, 1978).

De esta manera, la mediacion fue to-
mando forma como camino para resol-
ver los problemas internos y externos.
A raiz de las violaciones de los derechos
humanos, ambos paises enfrentaban
graves sanciones internacionales. Mien-
tras que el aislamiento internacional
estaba afectando la escasa influencia
chilena en la negociacion, Argentina no
lograba resolver sus disputas internas.
Asi, para el presidente Videla la media-
ci6n surge como una opcidén para cam-
biar el escenario politico ante sus rivales
en el pais. Ambos paises se encontraban
ante una escalada de las hostilidades.
Las acusaciones de violaciones de los
derechos humanos formuladas ante
la comunidad internacional no hacian
mds que acrecentar la vulnerabilidad y
el desprestigio de ambos paises.

Segtiin Robert Pastor, Argentina y
Chile buscaban retomar la antigua
colaboracion estadounidense en la lu-
cha contra el comunismo en América
Latina. Para este autor, la disputa del
Beagle fue vista por Argentina y Chile
«como una oportunidad para sacar el
tema de los derechos humanos de la
agenda que habia puesto en marcha
el presidente Carter». La idea, segtin
Pastor, era involucrar al gobierno de
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Estados Unidos como mediador en el
conflicto, como resultado de lo cual el
gobierno de Carter se veria obligado
a abandonar la politica de derechos
humanos durante el proceso, ya que el
rol de mediador seria incompatible con
la defensa de los derechos humanos.

En efecto, de acuerdo con docu-
mentos oficiales estadounidenses des-
clasificados en 2012, «el acercamiento
chileno a Estados Unidos para mediar
en la disputa del canal de Beagle con
Argentina revela algunas esperanzas
de buenas relaciones con Estados Uni-
dos» (National Foreign Assessment
Centre, enero de 1978). Otro informe
de la Casa Blanca revela que «en varias
oportunidades el gobierno argentino ha
expresado su receptividad al involucra-
miento directo de Estados Unidos o la
mediacion, pero podria interpretarse
facilmente como un llamado a la OEA,
lo que beneficiaria a los chilenos que
tienen ventaja juridica en la disputa»
(National Foreign Assessment Centre,
diciembre de 1978).

Es mds, Pastor sefiala que «desde
elevados niveles del Pentagono le indi-
caban, que si se decia no a la mediacion,
entonces tu [Pastor] vas a ser responsa-
ble de una guerra en el Cono Sur. Asi
que no sabia que hacer. No queria que
Estados Unidos entrara como media-
dor. No queria [tampoco] que Carter
entrara en ella». Al interior de Ejecutivo
se enfrentaban distintas prioridades y
el dilema era mediar o no mediar. En
consecuencia, no solo se observaban
conflictos al interior de Argentina y
Chile sino también dentro de Estados
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Unidos. Como en todo proceso decisio-
nal, se producen choques de liderazgos
y entre organismos intergubernamenta-
les que por momentos paralizan la toma
de decisiones.

El asesor de Seguridad Nacional
estadounidense indicé que no queria
legitimar «nuestra relaciéon con dos
gobiernos militares represivos». Pastor
sefiala que «no queria dafiar la politica
de derechos humanos, que es lo que
estaban tratando de hacer. Y por otro
lado, tampoco queria una guerra». El
dilema, segun Pastor, era que no estaba
seguro de si ambos paises «estaban
blufeando con el fin de conseguir que
cambidramos nuestra politica de dere-
chos humanos o si realmente estaban
proximos a una guerra. Era muy dificil
decirlo». Desde Chile, y pensando en
una relacion bilateral a largo plazo, el
embajador Landau analizaba la crisis
de Beagle y el asesinato de Letelier
concluyendo que «al adoptar decisio-
nes sobre la cuestion tictica también
debemos considerar si las acciones
servirdn para fortalecer a Pinochet (y
quizas retrasar el regreso a la demo-
cracia), o alternativamente, dejar a un
gran numero de chilenos creyendo que
Estados Unidos desempeié un papel
dominante en el derrocamiento de este
gobierno» (Landau, 1978). Como se
observa, las intervenciones de Estados
Unidos en el Cono Sur tenian muchas
aristas politicas y estratégicas, paralelas
y entrelazadas, que hacian mds comple-
ja la convivencia regional.

A medida que pasaban las semanas
en 1978, Pastor revela que «los milita-
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res argentinos, chilenos y de Estados
Unidos estaban muy preocupados por
la forma en que la politica de derechos
humanos habia alterado sus relaciones,
hasta el punto que estas relaciones
pudiesen verse irrevocablemente dafia-
das». Todos estaban ansiosos por res-
tablecer las antiguas buenas relaciones
de cooperacién en defensa y seguridad.
Pastor sefala que pasé mucho tiempo
con el personal del Pentagono argu-
mentando sus posiciones. El Pentagono
estaba tan molesto con la nueva politica
puesta en marcha por el presidente Car-
ter que «intentaron variadas formas de
convencerme que renunciara a ella y me
diera cuenta de la importancia de estos
dos paises» en la region.

Segun Pastor, es en este contexto y
dado el escaso margen de maniobra
en que se encontraba el Ejecutivo
estadounidense que surge la opcion
y figura del Papa Juan Pablo II como
mediador. Aqui resultaria clave la figura
de Brzezinski. Ambos de nacionalidad
polaca, como es natural conversaban en
su lengua materna y segtn Pastor, esto
ayudd a generar lazos de confianza y
acercamiento. De esta manera, en di-
ciembre de 1978, Brzezinski revela por
primera vez cOmo se gesto el ingreso del
Vaticano en la mediacion:

«Tuve una breve conversacion con
el Papa donde abordamos un conjunto
amplio de temas. Puse el tema de un
posible conflicto entre Chile y Argen-
tina por una disputa territorial, y le
dije que si habia un conflicto entre dos
importantes paises catdlicos en Améri-
ca del Sur eso enviaria una mala sefal
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para la region y el mundo, y le pedi si
podia ayudar a prevenir el conflicto, el
Papa dijo que lo consideraria y, tras de
un tiempo, decidié utilizar el Vaticano
para mediar»3

Brzezinski y Pastor pensaban que
la intervencion del Papa podria ser
funcional a sus intereses de seguir con
su politica de derechos humanos, y al
mismo tiempo, evitar una guerra en la
region. Pastor relata que al regresar al
Pentdgono con la nueva formula (Papa
como mediador), les dijo «tengo algo
mucho mejor. El Papa lo hara. Miré sus
caras, y era claro para mi que los habia
impresionado. Intentaron acorralarme,
y result6 que ellos terminaron entram-
pados. No podian decirle que no al
Papa. Fue asi como pudimos mantener
nuestra politica de derechos humanos
y resolver el problema [del Beagle]».

Los documentos desclasificados
indican que a ambos gobiernos les
interesaba la participacion de Estados
Unidos en la crisis. Estos apoyan la
declaracion de Pastor de 2012, sin
embargo, no son concluyentes acerca
de las verdaderas intenciones de los
presidentes Pinochet y Videla. Es decir,
una supuesta coordinacion de ambos
gobiernos para descartar la agenda de
los derechos humanos. No hay duda
que no es posible confirmar ni negar
dicho opcién.

3 Correo electrénico recibido el 8 de abril

de 2012. Zbigniew Brzezinski fue
Consejero de Seguridad Nacional del
Presidente Jimmy Carter entre 1977 y
1981.
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LA VERSION DEL CORONEL
VIDELA

El coronel Videla rechazé la versiéon
de Pastor. «Estos sefiores no pueden
estar mas perdidos con lo que sucedié».
Tras contradecir la versién estadouni-
dense, el coronel Videla subrayé que
«la gestion con el Papa la hizo Cubillos
personalmente, a través del nuncio.
Habiamos estado trabajando en esta
opcién por largo tiempo, desde que
evaluamos negativamente el futuro de
la negociacion. Videla destacd que «el
mayor pecado de una gran potencia
como Estados Unidos fue no haber
levantado la voz cuando Argentina
declaro insanablemente nulo el laudo
en enero 1978». «Les dijimos a ellos»,
se quejo Videla, «el riesgo militar en
el Cono Sur, pero no hicieron nada al
respecto».

A continuacion Videla, resalta la
relacién de amistad que entabl6 con
George Landau, embajador de Estados
Unidos en Chile. En este marco, segun
Videla el Departamento de Estado no
tomé debidamente en consideracion el
andlisis de Landau sobre la situacion en
el Cono Sur. Ciertamente esto no coin-
cide con la visién del propio Pastor y
los documentos desclasificados tanto de
Estados Unidos como del Reino Unido.
Lo que si es cierto es la nula reaccién
diplomatica de Estados Unidos ante el
rechazo del laudo por Argentina. En
muchos casos, los embajadores tienen
una vision mds cercana y tal vez de
mayor conocimiento sobre los eventos
locales. Con todo, no se traté de un
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problema de comunicacion con Wash-
ington, sino mas bien de una politica
estadounidense que debia articular dis-
tintos intereses y objetivos. Es decir, la
politica exterior de Carter le dio mayor
énfasis al tema de los derechos huma-
nos (estrategia regional), a la enmienda
Kennedy (politica bilateral) y al asesi-
nato del canciller Letelier. En concreto,
estas eran las prioridades de la politica
exterior estadounidense, donde muchas
se entrecruzaban con consideraciones
internas y externas. En suma, la visién
del embajador Landau debia converger
con una politica exterior dictada desde
Washington. Y es ahi donde tropezo
con mayores problemas el error de
percepcion del equipo chileno.

Ante la pregunta concreta sobre la
opcion de Estados Unidos como media-
dor, Videla fue enfitico en senalar que
«habria que ser muy tarado (sic) para
considerar la opcion de Estados Unidos
como mediador bajo el gobierno de
Carter». Videla estaba consciente de
que la opcién de la mediacién era un
«camino mds politico que juridico».
En este contexto, «dentro del grupo»,
sefiala Videla, «estdbamos conscien-
tes de nuestros problemas internos
[violacion de los derechos humanos.],
tuvimos presente el riesgo sobre el rol
de la Iglesia catdlica, pero en términos
politicos llegamos a la conclusion de
que el Vaticano era una buena opcion».
Videla enfatiz6 que «si ya teniamos
problemas con la Iglesia catélica, ¢te
imaginas a Estados Unidos como una
opcién?». En estas circunstancias,
«nadie habria entendido y aceptado

57

esa opcion [Estados Unidos]». Videla
termina la entrevista diciendo que en
Chile y Argentina no habia ninguna
posibilidad de acuerdo entre para que
Estados Unidos fuese una opcion. En
suma, «lo que Pastor te estd diciendo
no tiene ninguna légica». Concluye,
sin embargo, aceptando la idea de que
Brzezinski hubiesea llamado al Papa,
«pero solo como consecuencia de la
presion chilena a través del embajador
Landau».

Meses después, Pastor tuvo conoci-
miento de la version de Videla. Segun
él, «<no estaba seguro de que ambas
interpretaciones fuesen totalmente in-
compatibles. Primero que nada aclara,
«no sé si hubo una conspiraciéon», pero
segln él «era obvio que ambos paises
querian que Estados Unidos abandona-
ra su politica de derechos humanos a
su respecto». Segun Pastor, «el punto es
simple: estaba en el interés de Argentina
y Chile resolver el problema del Beagle
y al mismo tiempo neutralizar la politi-
ca de derechos humanos. Igualmente, a
Estados Unidos le interesaba prevenir
una guerra y mantener su politica de
derechos humanos».

COMENTARIOS FINALES

A lo largo de este trabajo transcu-
rren varios eventos, pero dos de ellos
son de capital importancia. Como se
dijo, la crisis Beagle no fue un solo
conflicto sino una superposicion de
disputas politicas tanto a nivel nacio-
nal como internacional. Se unieron
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enfrentamientos de larga data sobre
una disputa fronteriza entre Argentina
y Chile, y en forma paralela, se gener6
una compleja relacion entre Estados
Unidos, Argentina y Chile. En conse-
cuencia, las tendencias analizadas en el
trabajo dan cuenta del debilitamiento
de la distincion entre la politica exterior
y la politica interna.

Debido a la coyuntura historica
del derecho internacional (derechos
humanos) y a factores nacionales y
regionales de la década de los afios
setenta, Estados Unidos comenz6 a
asumir responsabilidades nuevas y mds
directas en la defensa de los derechos
humanos en América Latina. De esta
forma, por varios motivos para Argen-
tina y Chile, la relativa autonomia de
los militares para mantener el control
interno de sus gobiernos no implic6 que
su politica exterior se viera afectada por
la presion internacional. El margen de
negociacion no solo se vio limitado por
diversos factores internos, en especial
en el caso argentino, sino también por
la forma en que la politica de derechos
humanos de Estados Unidos condiciond
la dimension bilateral. Al iniciarse la
crisis no hay duda de que los dos paises
no lo tuvieron presente.

Basandose en su interpretacion de
la politica mundial y en los imperativos
de la politica interna, los dirigentes ar-
gentinos y chilenos eligieron diferentes
caminos diplomaticos. La accion de
actores internacionales para poner fin a
las hostilidades y ofrecer su ayuda en la
busqueda de una solucion diplomatica
forz6 una salida pacifica entre Argenti-
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na y Chile. La yuxtaposicion resultante
de la politica exterior e interior pone de
manifiesto una interaccién constante
entre los actores y el contexto, y esta
interaccion hizo que la trayectoria
del conflicto pasara a un estadio de
cooperacion entre ambos paises. Sin
embargo, en un principio, ninguno de
los dos esperaba resolver el conflicto
con un tercer actor. Chile descans6
en la razon juridica, Argentina en una
campafia belicosa.

Dada que la complejidad de la
crisis iba en aumento, el proceso de
negociacion gener6 nuevos canales de
accion politica que hicieron mas dificil
mantener la autonomia y el control de
los dos paises. Es aqui donde se produce
un cambio de una dindamica bilateral
a una dimension global. En efecto, a
medida que aumenté la tension, se
involucraron en la crisis mas actores
nacionales e internacionales, lo que
refleja la capacidad de otros actores de
influir en el comportamiento de paises
medianos y pequenos y condicionarlo.

Una de las singularidades de esta
crisis es, por una parte, que la estrate-
gia politica de la diplomacia chilena se
sustentaba en el derecho internacional
en circunstancias de que estaba com-
pletamente aislada de la comunidad
internacional. El desprestigio y la escasa
influencia para cambiar la actitud de
Argentina fueron explotados por la
diplomacia bonaerense que sin duda
no tenia incentivo alguno para cambiar
el escenario de negociacion. El statu
quo le favorecia y Chile carecia de una
estrategia adecuada. La paradoja es que
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Pinochet haya llegado a la conclusion
de que la tnica salida era cambiar el es-
cenario de negociacion, aceptar el invo-
lucramiento de un actor internacional,
sacrificar (autoritariamente) espacios
maritimos, y atenerse a la resolucion
de un proceso de mediacion politica.
Todo ello, a pesar de tener el derecho
internacional en su favor.
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