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lama la atencién la curiosa diferencia que se presenta cuando se busca Doctrina de
la Seguridad Nacional en Internet. Si se lo hace en inglés, los resultados mas gene-
rales apuntan a un documento oficial del gobierno de los EE. UU. que anualmente
acompana la presentacion, ante el Congreso, del presupuesto de Defensa, en el
cual se describen las amenazas previsibles a la seguridad nacional, a efectos de justificarlo.

Si, en cambio, se busca en castellano, los resultados giran alrededor de: «Cuerpo ideo-
logico de origen estadounidense, dirigido a los gobiernos latinoamericanos en la dé-
cada de 1960, con instrucciones para combatir disidentes, que ocasionaron miles de
muertos y gravisimas violaciones a los Derechos Humanos».

Como se trata de un tema muy controvertido y muy vigente como para dar lugar a se-
mejante discrepancia, me parece oportuno reeditar lo que escribi sobre el tema y que
traté en forma parcial en mi tesis doctoral a principios de los afios 1990. Creo que puede
contribuir al debate, porque, si bien no deja de ser una teoria, fue confeccionada con
total rigurosidad académica.

Debo aclarar que, durante la investigacion mencionada, no encontré ningin documento
originado en los EE. UU. que contuviera una doctrina tal como algunos aseguran, y que
hasta el dia de hoy, medio siglo después, nadie presentd evidencias de su existencia.

Trataré de hacer, a continuacion, una sintesis de lo que considero de interés al efecto.

El contexto histoérico de la época

Para comienzos de la década de 1960, la Guerra Fria estaba en su apogeo y la Doctrina
de la Contencién impuesta por el presidente Truman, en plena vigencia. Esta era una
Doctrina de la Seguridad Nacional, como veremos mas adelante.

En América Latina, el Sistema Interamericano de Defensa estaba basado en el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR, 1947), y los instrumentos que lo com-
plementaban eran La Ley de Defensa Mutua (1949), el Programa de Asistencia Militar
(1950), los Acuerdos de Asistencia Mutua (1951) y varios tratados posteriores.

En esa época, la situaciéon estaba centrada en la Revolucién Cubana, su vinculacion con la
Uni6n Soviética y la amenaza de que se expandiera a toda América Latina. La respuesta de los
EE. UU. al romper relaciones con Cuba y aislarla indicaba la gravedad que asignaba a la situa-
cion frente a la decision de la URSS de respaldar el régimen cubano con su potencial militar'.

La estrategia para enfrentar esta amenaza fue denominada antifoco, como opuesta a la teo-
ria revolucionaria del foco propuesta por Guevara. Esta situacién potencié enormemente el
Sistema Militar Interamericano, en particular la ayuda militar y la cooperacion politica, del
cual su méxima expresion fue la Alianza para el Progreso emitida por el presidente Kennedy?’.

Alos efectos de este andlisis, me parece decisiva la emision de un documento titulado «Un
Nuevo Concepto para la Defensay el Desarrollo del Hemisferio» por parte del Departamen-
to de Estado en enero de 1961. Su proposito fue delinear un concepto de defensa integral,
en el cual el énfasis se desplazaba de lo puramente militar al desarrollo social, econémico y
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politico. Este notable documento establecia el alcance general y los objetivos de los EE. UU.
para los paises de América Latina en el marco de la Alianza para el Progreso»®.

En realidad, se trataba de un documento revolucionario para la época, una teoria de avan-
zada, por su alcance y el cambio radical del enfoque. El mayor énfasis estaba dedicado a
unir el concepto de defensa (y su correlato sequridad) con el de desarrollo. Es decir, no
podia haber seguridad si los paises no alcanzaban el desarrollo econdémico y social.

Considerando la situacién econémica mundial de la década de 1960, en la cual el de-
sarrollo generalizado no solo era posible, sino una realidad perceptible, esta sintesis
prendi6 rapidamente en los paises latinoamericanos. Ya no se trataba del lider popu-
lista con vocacién iluminista hasta entonces conocido. Un gran nimero de militares se
constituyeron en la elite desarrollista de sus propios paises, destinada a guiar la mo-
dernizacion sobre la base de prolijas y sistematicas planificaciones. En general, estos
planes de desarrollo surgian del trabajo de grupos de oficiales que, en la Escuela de
Guerra local, se dedicaban a «pensar el nuevo pais».

Sibien es dificil probar que esta haya sido la finalidad ulterior de los EE. UU., es eviden-
te que, al sugerir la relacion del desarrollo con la defensa, dispard el reformismo militar
en al menos el cono sur del hemisferio, que, con variantes locales, cred, a mi criterio,
todo un cuerpo ideolégico omnicomprensivo sobre las bases de la planificacion militar
y los conceptos de seguridad nacional y desarrollo que unié a la geopolitica tradicional,
como veremos a continuacion. En este aspecto, los militares barrieron, en poco tiempo,
con los gobiernos democraticos del érea’.

Es interesante aclarar aqui que la preocupacion estadounidense era proporcional a su
cercania geografica. En los casos centroamericanos, ante la duda, se invadia, mientras
que en América del Sur, la libertad de accion era mayor para los gobiernos y los que
intentaban derrocarlos. Por eso, los conflictos fueron mas sangrientos.

LA PLANIFICACION DE LA SEGURIDAD NACIONAL
Y EL DESARROLLO

A mediados de la década de 1960, se produjo un cambio trascendente en el pensamiento
geopolitico sudamericano. Sin tener en cuenta los matices conceptuales ni el hecho
de que los paises se percibian mutuamente como adversarios —al menos potenciales—,
existié una comunidad en la manera de enfrentar el problema, producto de un mismo
enfoque deductivo de los siguientes instrumentos conceptuales:

El método de planeamiento militar estadounidense
El concepto de seguridad nacional

El concepto de desarrollo nacional

La geopolitica tradicional

El primero que adopt6 este camino fue el general brasilefio Goldbery do Couto e Silva
al plasmar su experiencia en los EE. UU. en las necesidades que veia en su pais durante
la década de 1950 y principios de la de 1960. Veremos, a continuacién, en qué consiste
cada uno de estos elementos:

El método de planeamiento militar estadounidense

Fue desarrollado por la Escuela de Guerra Naval de Newport aproximadamente en 1910
y consiste en una aplicacion limitada del método de investigacion cientifica para ayu-



dar a los oficiales en la toma de decisiones tacticas. Se denominaba Apreciacion de la
Situacion y tendia a «analizar los factores relevantes de una situacion determinada para
decidir el mejor modo de accion que deberia adoptarse»®.

Con los anos, el método se perfecciondé e incorporé definitivamente las siguientes pau-
tas para su implementacion:

a) El planificador recibe una mision que debe cumplir, normalmente de un superior en
la escala de comando;

b) Analizada la mision, el planificador disefa los objetivos que debe alcanzar para
cumplirla;

c¢) Como normalmente existe una voluntad contrapuesta, es decir, un enemigo, se es-
tudia qué puede hacer este para dificultar el cumplimiento de la mision, a lo que se
le pone el nombre de capacidades del enemigo;

d) Luego se conciben diferentes modos o cursos de accidon para poder cumplir los
objetivos;

€) Los modos de accién concebidos se comparan con las capacidades del enemigo para
determinar su utilidad o no;

f) Finalmente, se selecciona el modo de accién que mejor permita el cumplimiento de
los objetivos con el menor costo posible.

Este método ha demostrado ser altamente eficaz en el terreno tactico y en situaciones
reales. Sin embargo, tiene serias limitaciones si se lo extrapola al campo estratégico,
porque alli es dificil concretar una mision, caracterizar un enemigo y comparar innu-
merables modos de accion®.

Es sumamente practico para coordinar los esfuerzos escalonados en una estructura
jerarquica y, por lo tanto, para asignar objetivos o tareas practicas.

El concepto de seguridad nacional

Este es un concepto estrictamente de origen estadounidense. Al insinuarse el comienzo
de la Guerra Fria, los EE. UU. entendieron que su responsabilidad era global y que no
podia existir una separacion entre lo politico y lo militar, dado que enfrentaban una
guerra esencialmente politica. Asi, a mediados de 1947, el Congreso aprobd un impor-
tante instrumento legal conocido como el Acta de Seguridad Nacional de 1947, y creé
nuevas organizaciones y modificé las existentes. El Acta fue modificada en 1949, 1953 y
1958, pero se mantuvo sin muchas variantes hasta la época que nos interesa.

Para proveer a la seguridad nacional y relacionar la politica con la organizaciéon militar,
se desarrollé todo un esquema de razonamiento sobre la base de extrapolar el método
de planeamiento militar a la politica y las relaciones exteriores de los EE. UU. Esta me-
todologia fue desarrollada por la Brookings Institution en dos publicaciones’. La estruc-
tura deductiva comprendia una cadena de objetivos, a saber:

1- Elinterés nacional: Es el fin general y permanente por el cual la Nacién actua. Esta
expresado en el Preambulo de la Constitucion de los EE. UU.

2- Los intereses nacionales: Son aquellos que, quienes toman decisiones en el gobier-
no, consideran importantes para la supervivencia de la Nacién.

3- Los objetivos nacionales: Son metas o logros especificos disefiados para alcanzar o
apoyar un interés.

4- Las politicas nacionales: Son modos o cursos de accion especificos para lograr los
objetivos nacionales.
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5- Los compromisos nacionales: Son emprendimientos especificos en apoyo de una
politica nacional en particular. Por lo general, estan relacionados con tratados for-
males o informales con otros paises.

6- Los principios nacionales: Son modos perdurables de comportamiento, guias rela-
tivamente establecidas que caracterizan a una Nacion. Se incluyen aqui los aspectos
morales de las relaciones internacionales y aquellos otros mas o menos subjetivos.

7- La estrategia nacional: Es el arte y la ciencia de desarrollar y de utilizar el poder
politico, econémico y psicologico de la Nacion, junto con sus Fuerzas Armadas, du-
rante la paz o la guerra, para alcanzar los objetivos nacionales.

8- La estrategia militar: Es el arte y la ciencia de emplear las Fuerzas Armadas para
alcanzar los objetivos de la politica nacional mediante la aplicacion de la fuerza o la
amenaza de su empleo.

El mismo esquema de anilisis es utilizado anualmente para rendir cuentas al Con-
greso y justificar el presupuesto de Defensa®. Esta es la famosa Doctrina de la Segu-
ridad Nacional, que, pese a su actualizacién anual, varia conceptualmente cuando se
producen cambios historicos trascendentes. De acuerdo con el interesante estudio
de Francis P. Sempa, existieron ocho doctrinas principales en la historia de los EE.
UU.: El discurso de despedida de George Washington (1796), la doctrina Monroe
(presidente Monroe, 1823), el Destino Manifiesto (presidente M. Van Buren, 1839),
la de Puertas Abiertas (presidente T. Roosevelt, 1901), la del Balance de Ultramar
(presidente W. Wilson, 1917), la de Contencion del Comunismo (presidente Truman,
1947), la de Liberacion (presidente Reagan, 1980) y la presente Prevencion Activa
(presidente Bush, 2001)°.

Este método ha sido cuestionado por su enfoque unilateral y su validez l6gica. En gene-
ral, mientras se mantenga dentro de lo que podriamos definir como una guia de trabajo,
es aceptable, pero cuando se le quiere dar cardcter de método de andlisis politico, se
transforma en un esquema determinista y voluntarista que se presta a peligrosas simpli-
ficaciones, en particular si, como en el caso de la Argentina, se obvian manifiestamente
los estamentos correspondientes a los compromisos y a los principios nacionales.

Esta metodologia fue volcada en una publicacién denominada Manual del Oficial de Estado
Mayor'?, que era de lectura obligada para los oficiales latinoamericanos que realizaban cur-
sos en los EE. UU. y que constituy¢ la fuente de la cual se alimentaron intelectuales y milita-
res locales, al menos por la similitud del esquema. En el caso argentino, la copia fue textual.

Como se senald precedentemente, el primero en introducir el concepto de seguridad
nacional en Sudamérica fue el general Goldbery do Couto e Silva, quien lo consider? el
més importante y excluyente de los objetivos nacionales!'.

El concepto de desarrollo nacional

Desarrollo fue un término muy difundido en la década de 1960, al punto de transfor-
marse en un fin en si mismo, primero para los economistas y, luego, para los militares.
Respecto de estos ultimos, parece suficientemente ilustrativa la definiciéon que el ge-
neral Juan Enrique Guglielmelli daba en 1966'% «El desarrollo es, pues, la tarea de una
comunidad. Abarca su desenvolvimiento total, es decir, espiritual, social y material. No
es un problema limitado a la seguridad interna. Es mucho mas que eso, ya que, en ul-
tima instancia, proporciona las bases espirituales, culturales y materiales que haran el
destino histérico de esa comunidad. (....) el desarrollo econdémico, por lo tanto, implica
un cambio en las estructuras econémicas y no un mero desenvolvimiento cuantitativo.
Constituye uno de los fundamentales objetivos nacionales».



La década de 1960 fue de crecimiento sostenido para América Latina y, en esas condi-
ciones, el desarrollo se transformé en bandera de partidos politicos y de lideres milita-
res; interrelacionado con otros conceptos, contribuyoé al montaje de todo un andamiaje
ideoldgico e instrumental.

La geopolitica tradicional

Hasta los afios 1960, en los paises sudamericanos la geopolitica se limit6 a los conoci-
mientos generales de esta disciplina. Recién en 1964 comenzaron, en forma generali-
zada, sus aplicaciones a lo que se percibia como la «realidad nacional», circunstancia
que, siguiendo la geopolitica del Brasil y la geopolitica de Chile, dio lugar a la Escuela de
Geopolitica Argentina.

Esta, al igual que la brasilefia, se basa en un método geopolitico™ que consiste en el
estudio o la apreciacion de situaciones geopoliticas y que, a grandes rasgos, analiza la
posiciéon geografica, el territorio, la poblacidn, los recursos naturales, las estructuras
econdmicas y sociales, y las caracteristicas de la politica nacional. Sobre esa base, dise-
Na objetivos adecuados.

Cuando para la solucion del problema o el logro del objetivo hay que vencer voluntades
opuestas, se agregan al analisis las potenciales reacciones de los protagonistas adver-
sarios, lo cual complica la determinacién de las soluciones posibles. Este modelo de
razonamiento encuentra antecedentes en las técnicas de apreciacion de la situacion
militar, que son sus fuentes inspiradoras.

Existe una evidente relaciéon entre el método geopolitico y el método de planeamiento
militar. Basicamente, comparten lo que podriamos llamar un determinismo deductivo,
ya que no solo parten de premisas fijadas de antemano, por lo general voluntaristas,
sino que, en forma mas o menos explicita, conducen a la inevitabilidad del conflicto
ante la necesidad de alcanzar los objetivos que el designio geografico impone a las na-
ciones, sean estos reales o percibidos subjetivamente.

En sintesis, la geopolitica ocupd, durante la segunda mitad de la década de 1960 y du-
rante la de 1970, un espacio importante en la mentalidad militar sudamericana'.

LOS PLANES DE DESARROLLO Y DE SEGURIDAD NACIONAL

Los cuatro elementos mencionados (el método de planeamiento militar, el concepto de
seguridad nacional, el de desarrollo y la geopolitica) fueron interrelacionados en una
simbiosis teorica por el mencionado General brasilefo, y esta fue rapida y textualmente
copiada por sus colegas sudamericanos. En el caso brasilefio, no existe mucha argu-
mentacion escrita, probablemente porque el General ocupaba el cargo equivalente a
Ministro de Planeamiento, por lo que su obra no fue glosada, sino, mas bien, ejecutada.

Enla Argentina, en cambio, existe variada bibliografia, al igual que en Chile y en Pert. El pro-
ducto de esta simbiosis fueron los denominados Planes de Desarrollo y Seguridad Nacional,
verdaderas cosmovisiones nacionales que tuvieron gran influencia y prolongada vigencia.

En nuestro pais, la concepcion fue plasmada en el Acta de la Revolucién Argentina (1966),
la Directiva para el Planeamiento y Accion para el Desarrollo (1966), la Ley 16.964 Sistema
Nacional de Planeamiento y Accién para el Desarrollo (1966), la Ley 16.970 Sistema Na-
cional de Planeamiento y Accion para la Seguridad (1966)°. Finalmente, fueron comple-
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mentadas con el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad (1971-1975)'%. Todos estos docu-
mentos formaron el cuerpo legal y la fundamentacion tltima de la Revolucion Argentina.

En el caso de Chile, se utilizo el mismo esquema. En marzo de 1974, el gobierno militar
estableci6 la Doctrina que le sirvié de Plan de Gobierno en un documento denominado De-
claracion de Principios, en el que se establecio el objetivo nacional y las politicas generales,
en cuatro campos: Interior, Relaciones Exteriores, de Desarrollo Econdémico y Social y de
Seguridad Nacional. Las Politicas Generales formaron un cuerpo abarcativo de todas las
politicas publicas en esas éreas, siguiendo una cadena de objetivos descendentes'. La Re-
volucion Peruana de 1968 también se apoyo en un Plan Nacional proyectado segtin la misma
metodologia. En ese plan, estaba volcado «el propdsito de la Fuerza Armada en el gobierno,
sus objetivos y muchas de las resoluciones que habia que tomar para iniciar la transforma-
cién de las vetustas estructuras nacionales». El voluntarismo de ese plan era evidente™®. Mas
tarde, el plan fue perfeccionado con el Plan de Desarrollo y Seguridad Nacional (1971-1975)"°.

En el Brasil, que tenia experiencia previa en la planificaciéon centralizada de la econo-
mia, se promulgaron varios planes de desenvolvimiento de caracteristicas similares?.

Pese al fracaso del gobierno militar de 1966, la idea de la planificacién como directiva del
desarrollo y la seguridad no perdi6 vigencia. Asi, se volvio sobre un nuevo proyecto na-
cional y hacia una doctrina de la seguridad nacional”’. Estos documentos constituyeron la
base doctrinariay el programa de gobierno del régimen militar que tomo el poder en 1976.

Como cualquier método, este modelo de andlisis puede prestarse a deformaciones,
como en este caso. Sin embargo, su esquema rigurosamente deductivo es 1abil a de-
terminismos de todo tipo, en particular cuando es casi sacralizado como forma pseu-
docientifica de analizar desde un problema concreto (para lo que fue disefiado) hasta
abstracciones filosoficas (cosa absolutamente imposible, al menos por esta via). Desde
el punto de vista de la Ciencia Politica, este modelo ha sido analizado y criticado riguro-
samente por Guillermo O’ Donell, quien lo llamé modelo burocratico-autoritario.

Supongo que estos conceptos son los que han dado lugar a la denominacién genérica
de doctrina de la seguridad nacional, denostada como una idea propiciatoria de dicta-
duras y de violaciones a los derechos humanos. En realidad, parecen ser mas bien inter-
pretaciones locales con sellos nacionales, pues no existe ningtin documento producido
en los EE. UU. que contenga esa doctrina.

Es notable la copia practicamente textual del concepto y de la metodologia de la se-
guridad nacional desarrollados para el gobierno estadounidense, sobre todo porque se
trataba de una superpotencia que enfrentaba desafios en todo el mundo. Es probable
que la razén de ello haya sido la facilidad de emplear un método supuestamente logico,
que todos dominaban y que les resultaba comodo para imaginar objetivos, disefiar es-
trategias y concebir planes, cualquiera fuera su nivel de abstraccion.

COMO RESUMEN

Diria que, contrariando lo que se ha transformado en una verdad general, publicamen-
te aceptada y politicamente correcta, el analisis de la documentacion, tanto nacional
como extranjera, indica que no existe evidencia de que la Doctrina de Seguridad Nacio-
nal haya sido un cuerpo doctrinario impuesto a nuestro pais, asi como también a otros
paises iberoamericanos, por el gobierno, las fuerzas armadas o el establishment de los
EE. UU.,, sino que han sido evoluciones nacionales de un modelo burocratico-autorita-
rio, como lo llamo Guillermo O’Donell?, las que orientaron el pensamiento militar y los
gobiernos militares en América Latina. l



