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Manfred Wilhelmy*

I. Introduceidén

La multiplicacién de los actores interesados en temas de politica exterior
y el creciente entrecruzamiento de posiciones en esta drea han generado
una tendencia en los procesos de decisién en muchos sistemas politicos a
originar resultados que exhiben cierto grado de inconsistencia y, en algu-
nos casos, de incoherencia de politicas y de acciones. Estos problemas —que
han sido analizados principalmente en los pafses desarrollados en relacién
con sus propios procesos politicos— se encuentran también presentes en el
caso chileno. Sin embargo, en éste parece ser al menos tan importante co-
mo lo anterior la fuerte discontinuidad en los procesos de toma de decisio-
nes entre diversas fases del periodo contempordneo. i
En otras palabras, junto al andlisis de los factores que producen las
tendencids anotadas, que comprenden desde el cambio de la agenda inter-
nacional hasta la politica burocrética, la cultura politica y las caracteristi-
cas del liderazgo de los actores individuales, es necesario considerar facto-
res especificos de discontinuidad que inciden en los contenidos y estilos de
las politicas exteriores mds recientes. Estos son la tendencia del régimen
politico a la inestabilidad, la insuficiente consolidacién y legitimacién de los
dltimos gobiernos asi como de las coaliciones politicas oficiales y de oposi-
cién, y el consiguiente agotamiento total o parcial de las estrategias poli-
ticas y econémicas sustentadas por los principales actores de sistema. poli-
tico chileno. : : ; :
En este estudio se alude, por tanto, a dos tipos o manifestaciones del
fenémeno de discontinuidad en la formulacién e implementacién de la po-
litica exterior chilena. El primero corresponde a los factores generales men-
cionados, mientras el segundo dice relacién con la crisis politico-institucio-
nal de Chile en las dos dltimas décadas y especialmente con la traumdti-
ca ruptura institucional de 1973. Existe, en sintesis, una doble raiz de
cambio en la generacién y marcha de la mayor parte de las politicas exter-
nas en el perfodo reciente —por lo menos los dos tltimos gobiernos— lo que
ha vuelto mds compleja, por no decir a veces contradictoria, la orientacién
internacional del pais. Como se precisard, son excepcionales, aunque no de
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poca importancia, las materias dy situaciones en que faltan una o las dos
dimensiones de este fenémeno de discontinuidad. ] .

Dentro del periodo cubierto en este estudio —que enfatiza la Wltima dé-
cada, pero extiende el andlisis general a los gobiernos posteriores a la Se-
gunda Guerra Mundial- la politica exterior se transforma progresivamen-
fe en un drea cada vez menos diferenciada del resto del proceso politico,
tendiendo a perder su tradicional separacién relativa de los procesos neta-
mente internos, caracteristica del pasado (‘ue habfa sido propicia para la
conservacién de un control marcadamente elitista de la poh’tlca exterior asi
como para su manejo casi exclusivo por parte de Ejecutivo, concretamente
por el presidente de la Repuiblica y sus colaboradores inmediatos.

En forma esquemdtica, es posible sintetizar los cambios en el proceso
de toma de decisiones en la politica exterior de phile en los siguientes pun-

1. En lo relativo a los. actores, la discontinuidad en la formacién de las
politicas se manifiesta en la ruptura del monepolio de participacién de los
circulos elitistas tradicionales, el surgimiento de nuevos actores y estruc-
turas, y los cada vez mds frecuentes disensos y conflictos al interior de
grupos politicos que sustentan posiciones opuestas en politica exteriar, y

ue en forma creciente buscan desplazarse mutuamente de sus posiciones
ge poder e influencia. o o .

2. En cuanto a la ggenda, la discontinuidad se n}amﬁesta, como en
otros pafses, por la creciente interpretacién de asuntos mternos exi’:’emos.
El rasgo diferencial estd en el tratamiento del llamado “caso chileno” como
elemento focal de organizacién de la agenda, sea para lograr apoyo inter-
no y externo (politica oficial), o sea con el propdsito de socavar dentro
fuera de Chile el gobiernc y/o régimen imperante (politica de las contraé-
lites). . .

()]on todo, en las Gltimas décadas se nota también que algunos gobier-
nos han logrado situar ciertos asuntos.en la agenda internacional, promo-
viendo determinados aspectos de interés nacional definidos en términos
que superan las contingencias politicas internas (por ejemplo, las reivindi-

caciones en materia de espacios maritimos y la politica antértica), En es-

tos temas se hace excepcién a la discontinuidad de los procesos politicos y
de la conduccién politica internacional, - )

3. Los procesos de toma de decisiones se vuelven mds pomple;os en
atencién al mayor nimero de actores, a las alternativas ptiblicas mas con-
flictivas, al desarrollo y a la vez a la crisis de las burocracias publicas, y

~~ la disminucién y, en algunos casos, la v1rt':u§ﬁ desa?a_ncmn de la brec/a
it¥e politica externa y otras dreas de la actividad politica. Ur)a caracteris-
tica importante de los procesos de toma de decisiones en las dltimas déca-
das es la creciente incidencia que en ellos tienen las situaciones y, en for-
ma m&s general, fos “climag” de crisis que afectan-al gobierno f:hll_eno por
accion de factores de orden interno y externo. Adn cuando en términos ge-
nerales es vdlida la conocida distincién entre situaciones de‘declsuér} de ru-
tina y de crisis, se observa en el caso chileno que en el perfodo reciente la
crisis del régimen politico se hace presente directa o indirectamente hasta
en asuntos de rutina como los de naturaleza administrativa en el Servicio
Exterior, por ejemplo, las destinaciones diplomdticas de funcionarios de ni-
vel medio. . )
. En las siguientes pdginas se presenta un andlisis de algunos cambios
en la estructura de la toma de decisiones de politica exterior chilena, a
partir de un estudio de los actores mds importantes. Dos estudios de casos
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complementan el anslisis general, ilustrando algunas modalidades especi-
ficas de toma de decisiones bajo condicicnes autoritarias.

I1. Los actores: dimensiones bdsicas

Para el estudio de los actores consideramos necesario especificar algunas
dimensiones que permiten organizar las observaciones acerca de los alecan-
ces y limites de la gravitacién a que éstos pueden aspirar, asf como formu-
lar comparaciones en torno a la idea central de discontinuidad entre el pe-
riodo reciente y una perspectiva temporal mds amplia.

"En primer lugar se considera la posicidn formal del actor en el sistema
de decisiones. Este aspecto revistié particular significacidn mientras rigié
¢l sistema democrdtico, bajo el cual las alternativas de los actores depen-
dian en alto grado del marco constitucional y de las disposiciones legales
vigentes, aunque estos elementos no entregaban, por cierto, prescripeiones
especificas de accidn. Bajo el régimen autoritario el marco juridico sufre al-
teraciones importantes, que consisten bdsicamente en un aumento del po-
der presidencial, Bajo este régimen la relevancia del marco juridico tiene
mayor significacién en el nivel de implementacién que en el recurso de mo-
dificacién de las normas, asf como con la opeién de ignorar total ¢ parcial-
mente la normativa vigente en la medida que ésta obstaculice un determi-
nado curso de accién. ]

En segundo lugar, es necesario considerar las fareas generales y espe-
cificas o misiones de cada categoria de actor. Este aspecto cobra importan-
cia en la medida gue la visién tradicional de la politica exterior como un
conjunto de acciones destinadas a mantener en vigencia un conjunte de
normas y practicas percibidas como intereses vitales — especialmente los
tratados de paz y de limite y los principios de autodeterminacion y no in-
tervencién— va cediendo lugar a una concepcién mds activa de la politica,
que pasa crecientemente a enfatizar objetives de proyeccién politica y de
relaciones econémicas externas. )

Un tercer aspecto se refiere a una importante base de poder de los ac-
tores: sus recursos de personal, el nivel de efectividad de la burocracia —de-
pendiente de factores como su grado de profesionalismo, cohesién y estabi-
lidad—~ y los recursos materiales con que cuenta para fines relacionados con
su actividad de politica exterior., Aungue en todo momento los actores in-
dividuales tienen importancia (especialmente en el case del propio gober-
nante autoritario), la fendencia sobresaliente en el perfodo es el crecimien-
to de los actores que constituyen organizaciones burocrdticas, lo que da es-

ecial relevancia a esta dimensién, Con todo, un problema no resuelto es
a rotacién acelerada de los ministros y otros funcionarios que encabezan
estas organizaciones. En el caso de la ganciller:’a, como se verd, esta situa-
cién —junto a otras— ha incidido negativamente en la participacién minis-
terial en la toma de decisiones.

Las relaciones de cada actor con otros participantes en la toma de de-
cisiones constituyen el ecuarto aspecto a considerar. De acuerde con le se-
fialado por Allison en su modelo de “proceso organizacional”, es posible
analizar la politica exterior como un flujo resultante de conjuntos de accio-
nes de entidades que mantienen entre si relaciones de cooperacién y de
conflicto. Estas relaciones pueden desarrollarse en el contexte de superpo-
siciones parciales en las tareas formales e informales que corresponden a
las organizaciones, y surgen también a partir de las asignaciones desigua-
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les de recursos a éstas, de las aspiraciones de algunos actores burocrdticos
a expandir sus dreas de influencia y de la bisqueda de aliados en los pro-
cesos de toma de decisiones.

Un quinto aspecto se refiere a la capacidad de cada actor para tomar
iniciativas e impulsarlas con el fin de convertirlas en decisiones de politi-
ca exterior, o para obstaculizar, vetar o terminar con las lineas de accién o
las acciones especificas propiciadas por otros actores. Bajo la vigencia del
régimen democritico, la capacidad de iniciativa se concentré principalmen-
te, pero no de modo exclusivo, en el nivel de la direccién politica nacional,
combinando influjos provenientes de niveles politico-partidistas, burocrati-
cos y de grupos de interés. En cambio, bajo condiciones autoritarias, la pre-
ponderancia del entorno presidencial tiende a excluir a otros actores, y el
acceso a éste se restringe y dificulta considerablemente.

Por tltimo, parece necesario tomar en cuenta la influencia de la cultu-
ra politica de los participantes en los procesos de toma de decisiones de po-
litica exterior. La incidencia de estas orientaciones subjetivas se hace no-
tar tanto en la estructuracién de percepciones diferenciadas del sistema in-
ternacional y de sus elementos constitutivos como en la priorizacién de las
acciones que se emprenden y los modos caracteristicos o “estilos” de actua-
cién interna o internacional de los sujetos.

El “background” de experiencias internacionales —de los actores —lo que
podriamos llamar sus “perfiles de exposicién internacional”’- influye a su
vez en estos rasgos de cultura politica y de este modo es —por lo menos—

un factor latente en los procesos de toma de decisiones. Ello ocurre por la

via de los procesos se socializacién, que a nivel de élites suelen incluir ele-
mentos diversos de exposicién internacional, adquiridos a través de viajes,
educacién en el exterior y otras actividades. Una segunda via de exposicién
—que al igual que la primera ha dejado de estar reservada casi exclusiva-
mente a los circulos sociales mds elitistas— es la de las relaciones transna-
cionales, que comprende muiltiples actividades sociales, politicas, econémi-
cas, cientificas y culturales que contribuyen a formar las actitudes interna-
cionales de los participantes en los procesos de toma de decisiones, asi co-
mo en otros miembros del sistema politico.

A grandes rasgos, los patrones culturales observables en el perfodo que
nos interesa permiten distinguir tres subculturas de la politica exterior.
La primera, que en un estudio anterior llamamos “dominante-moderada”,
constituye la orientacién modal de los sujetos involucrados; sin embargo,
ésta se vio amagada durante el subperfodo 1970-73 por la subcultura revo-
lucionaria, y bajo el gobierno militar por una tercera subcultura, la de la
coalicién autoritaria oficial, que combina orientaciones asociadas con la ide-
ologia de la seguridad nacional, el neoliberalismo en su versién autoritaria
y el tradicionalismo de sectores catélicos integristas’,

Los ‘elementos bésicos que caracterizan estas subculturas son los si-

jentes. En términos de la visién acerca de la posicién internacional de
hile y de la evaluacién del rol externo que corresponde al pafs, la subcul-

“ tura dominante-moderada se caracteriza por una Ferspectiva bdsicamente
positiva. La insercién internacional de Chile bajo el régimen democrdtico se
considera esencialmente satisfactoria; mds aun, se detecta entre los acto-
res cierto orgullo derivado del prestigio que conferfa a Chile su posicién de

"1. Manfred Wilhelmy, “Hacia un andlisis de la politica cxterior chilena contempordnea”,
Estudios Internacionales 48, 1979, pp. 440-471. Qv
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democracia estable y una tradicién de cambio pacifico y cierto progreso so-
cial en el contexto regional. Estas nociones de “status quo” imperaban sin
perjuicio de la abogacia de proposiciones y visiones reformistas en los pla-
nos regional y mundial en torno a cuestiones como la cooperacién econémi-
ca regional y las relaciones Norte-Sur.

Tal cuadro de percepciones contrasta con el tono negativo de la subcul-
tura revolucionaria, en términos de la cual la posicién externa del pafs se
caracteriza por la dependencia politica, econémica y cultural resultante de
una sujecién secular a las politicas de la potencias imperialistas, particu-
larmente de Estados Unidos, por parte de las oligarquias locales asociadas
con las fuerzas transnacionales del capitalismo central. Ello implica, des-
de luego, una prescripcién de cambio que no pasa solamente por la r’uptu-
ra de estas ataduras fordneas que inmovilizarfan el potencial de desarro-
llo del pais, sino p]"lmordialmente por la eliminacién de las estructuras in-
ternas de dominacién que permitirfan la imposicién y mantencién efectiva
de las ataduras en el 4mbito de la sociedad civil y del Estado.

También es bdsicamente negativa la visién de la posicién internacional
de pafs hasta 1973 en los sujetos participantes que integran la coalicién
autoritaria en que se funda el régimen militar, Esta subcultura se carac-
teriza por la idea segin la cual Chile —hasta el gobierno de Pinochet— no
estaba en condiciones politicas de recuperar el potencial que habia tenido
en el pasado (el siglo XIX) gracias a las acciones de grandes estadistas co-
mo el ministro Diego Portales, a la fuerza de sus armas, y a la audacia de
sus empresarios o a la versacién de sus cientificos y académicos. Por con-
siguiente, segin esta visién —basada en la construccién de un pasado de
qundeza casi mitica— la recuperacién del status internacional del pafs exi-
girfa }:a remocién previa de “obstdculos” —como el sistema de democracia
débil _vigente hasta 1973- y la identificacién de oportunidades especificas
de accién de diversos planos— incluido el de la confrontacién ideolégica—
que sirvan el objetivo con el que se identifica esta subcultura y el régimen
militar: “hacer de Chile una gran nacién”.

Mientras la subcultura dominante —moderada no se caracteriza por un
nacionalismo marcado, y en cambio enfatiza la importancia del entendi-
miento y la cooperacién regionales— por ejemplo, a través de la integra-
cién— la subcultura revolucionaria, (con excepcién de sus seguidores comu-
nistas fieles al inlernacionalismo marxista-leninista) exhibe rasgos de'na-
cionalismo, especialmente en lo econémico. En cambio, en la coalicién au-
toritaria priman las visiones de un encendido nacionalismo politico, mien-
tras el nacmqahsmo econémico se encuentra en la coalicién autoritaria tan
s6lo en unos pocos actores en posiciones cercanas al fascismo; en los mili-
tares chilenos —a diferencia de lo que ocurre en otros paises de la regibn—
el apoyo al nacionalismo econémico es mds bien escaso, lo que constituye
una clave para la consolidacién de las posiciones neoliberales en el contex-
to de la coalicién autoritaria.

Il En términos de esta breve caracterizacién de tres subculturas de la po-
litica exterior es posible identificar estilos caracteristicos de actuacién de
los sy etos que desempefian roles en la formulacién e implementacién de
las po iticas exteriores. La tipologia m4s conocida es la propuesta por He-
raldo Mufioz, quien ha distinguido un estilo “civil-pragmaético” y uno “pre-
toriano-ideoldgico”. Mientras el primero se caracteriza por la flexibilidad, la
disposicién al compromiso ¥ por la falta de apego a proposiciones “totales”
asociadas con las grandes “cosmovisiones”, el segundo exhibe rigidez, tien-
de a rechazar las transacciones como signos de E:bilidad y pretende ’impo-
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ner exigentes prescripciones ideoldgicas, aunque sin excluir -en su momen-
to- el oportunismo politico®. oo )

A la luz de los expuesto, no cabe duda que el estilo civil-pragmatico se
sustenta en la adhesién de los actores a la subcultura dominante-modera-
da, mientras el pretoriano-ideolégico corresponde a la subcultura de la co-
alicién autoritaria. Sin perjuicio de esto, los adherentes a las subculturas
“polares” podrfan utilizar e{ estilo civil-pragmadtico en el contexto de diver-
sas restricciones internas y externas de su actuacién internacional, Lo an-
terior implicaria, sin embargo, la falta de un estilo que corresponda espe-
cificamente a la subcultura revolucionaria. El problema admite dos sol‘uclo-
nes, que no corresponde discutir aquf en detalle: modificar la tipologia de
Muiioz agregando un estilo revolucionario, o distinguiendo un estilo preto-
riano-ideolégico autoritario y uno revolucionario. En cambio, no nos pare-

acertado englobar las actuaciones de agentes revolucionarios en el esti-
.v civil-pragmatico. . . .

Laspcaggorfas esbozadas constituyen solamente una orientacién desti-
nada a organizar el andlisis de log actores, que coqs:deramos exploratorio.
Ello implica que las opciones tedricas ({ metodolégicas para estudios deta-
llados y en profundidad de determinados actores y situaciones deben con-
siderarse abiertas. Se trata, por ahora, de aportar elementos para determi-
nar (1) la presencia generai o especifica de un actor o categoria de actores
en los procesos de toma de decisiones; (2) las posiciones 1"‘elatwa§-qu?’ asu-
men los actores en estos procesos, esto es, sus grados de centralidad” o de
marginalidad; y (3) la tendencia ascendente, declinante o relativamente es-
table de su gravitacién en los mencionados procesos, .

En lo que sigue trataremos los actores en términos de las categorias
recién presentadas, con excepcién de la cultura politica, factor al-que se ha-
r4 alusién tan s6lo en relacién con circunstancias especificas, dado que la
discusién precedente ilustra su incidencia general.

I11. El rol presidencial

Un breve examen de la participacién presidencial en los procesos decisorios
de la politica exterior confirma la hipétesis de discontinuidad que se enun-
cié anteriormente. La posicién formal del presidente de la Republica ha va-
riado de manera sustancial. Aunque tanto la Constitucién de 1925 como la

e 1980 se basan en el principio de conduccién presidencial de las relacio-

15 exteriores (Art. 72 N¢ 16 de la Constitucién de 1925 y 32 N 17 del tex-
to de 1980), y en consecuencia el Congreso no, puede tomar iniciativas en
materia internacional ni interferir en el manejo de la pol;hca exterior, las
diferencias entre los dos regimenes normativos son notorios. Bajo el siste-
ma de 1925, el presidente moderaba significativamente su comportamien-
to ante la perspectiva de la fiscalizacién de la Cdmara de Diputados y
eventualmente de una acusacién constitucional.

Para ratificar un tratado internacional requerfa contar con la :ﬂ)roba-
cién de éste por las dos Cdmaras, siguiendo los mismos tramites de una
ley, sin que ninguna de ellas dependiera de manera determinante de la vo-
luntad o el poder presidenciales. Para designar embajadores necesitaba el

9. Horaldo Mufioz, Las Relaciones Exleriores del Gobierno Militar Chileno, Santiago,
Ediciones del Ornitorrinco, 1986.
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consentimiento del Senado, y debfa obtener permiso del Congreso para au-
sentarse del pafs por mas cf; 15 dias, sin perjuicio de justificar los viajes
de menor duracién.

. Esta variada gama de controles se debilita decisivamente bajo el tex-
to de 1980, que entraria en vigencia plena a contar de 1989, sucediendo a
una situacién de transicién en que la voluntad presidencial casi no ha te-
nido contrapeso. En relacién con la fiscalizacién de los diputados, debe te-
nerse presente que la obligacién del Ejecutivo frente a la Cdmara se dard
por cumplida por el solo hecho de emitirse la respuesta gubernamental. Es
cierto que la Cdmara conservard la facultad de acusar constitucionalmen-
te, pero también lo es que el Ejecutivo podrd disolver la Cdmara, sin que
se haya hecho excepcién a esta facultad cuando ella se encuentre conocien-
do una acusacién contra el presidente, Un factor ain mds desequilibrante
es que una parte importante del Senado consiste en miembros designados
(ex Comandantes en Jefe, ex ministros, etc.) o por derecho propio (ex Pre-
sidentes). Este factor incidird sin duda en el trdmite legislativo de los tra-
tados. En cuanto a los viajes, el presidente sélo deberd informar cuando es-
tos duren hasta 30 dias; en el improbable caso de salidas més largas, re-
querirdn solamente el acuerdo del Senado?

En suma, el cambio en la posicién formal del presidente consiste en la
estructuracién de un sistema desequilibrado de relaciones constitucionales
entre los poderes publicos, que en la medida que llegue a regir plenamen-
te implicaria la instauracién de una especie de “cesarismo presidencial”.

En lo que concierne a las tareas generales y especificas de la Presiden-
cia, el cambio también es profundo. Bajo el régimen democrdtico, el rol con-
creto del Presidente en la toma de decisiones dependia fundamentalmen-
te de la definicién personal del rol politico por el mandatario respectivo —su
particular “estilo politico”— y de los rasgos del proyecto politico de la coa-
licién gubernamental. Por ejemplo, el presidente Jorge Alessandri tenia
una definicién de su propio rol en politica exterior que tendia a encuadrar
su participacién dentro de limites mds bien estrechos, y el proyecto politi-
co oficial era bdsicamente conservador. No obstante, en la segunda mitad
de periodo presidencial, el proyecto oficial asumié algunos rasgos reformis-
tas como consecuencia de la incorporacién del Partido Radical al gobierno,
un cambio que explica cierto incremento en la visibilidad internacional de
la figura de Alessandri’. Bajo la presidencia de Eduardo Frei prevalecié
tanto una concesién mds ambiciosa del rol presidencial en el Ambito exter-
no, como un proyecto politico de vasto alcance reformista. Estas caracterfs-
ticas enmarcan un papel conductor de Frei en la politica exterior del perio-
do®. En cambio, ba:io Salvador Allende se dio la combinacién entre una con-
cepcién limitada, “arbitral”, del papel presidencial —situacién originada en
parte por la integracién de la férmula de gobierno— y un programa de al-
cance revolucionario®. Una combinacién que en definitiva demostré ser dis-

o3 Pg!ru una comparacién mds detallada, ver el estudio del autor “Polftica, burocracia y
c{iz%lolnzlgcm en Chile” en la versién completa publicada en Estudios Sociales 35, 1983, pp.

4. Joaquin Fermandois, “Chile y la ‘cuestién cubana’, 1958-19647, Historia 1982, pp.
113-200, sigue siendo el mejor estudio publicado sobre la politica exterior del perfodo. Para
una visién politica, ver Carlos Martinez Sotomayor, Reflextones y Testimonios Polflicos, San-
tiago, Ediciones CINDL, 1987‘,‘ p. 119-12.

5. Ver ln tesis del autor, Cﬁﬂlean forei olicy: The Frei government”, Princeton Uni-
versity, Dept. of Politics, 1973 (Ann Arbor, ﬂlic%igan, University Microfilms, 1973 y versién
revisada, 197G). :

6. Esta interpretacién es compatible con lo expresado por Joaqufn Feérmandois, Chile y
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funcional:para-los fines peliticos de la Unidad Popular. Con todo, a pesar
de; Jas profundas diferencias entre estos tres gobiernos, en todos ellos se ob-
serva que la politica exterior resulté bdsicamente de procesos de concerta-
cién politica m4ds que de la imposicién de lineas oficiales: el ejercicio del po-
deri_p_remdencial hasta 1273 consistia mds en la persuasién y el acomodo de
posiciones que‘en la determinacién de cursos obligatorios de accién,

-+ :Bajo el gobierne del general Pinochet, en cambio, el papel presidencial
se.concibe ~siguiendo el modelo militar— como un rol de mando de diver-
sos equipos de subordinados. El general Pinochet enfoca su tarea presiden-
cial como;la direccién de diversos agentes a los que sefiala sus respectivas
obligaciones de implementacién, sin que en el seno del gobierno se haga lu-
gar. a un. activo proceso de concertacién de voluntades politicas. En el cam-
po de la accién diplomadtica, esta concepcién se expresa en la decisién de

imprimir a ésta' un sellc marcadamente personal, asi como de estar presen-

senun disefio y puesta en prictica, directamente o a través de subordi-

: u_ac_ios,_conﬁables (militares en la cadena de comando, oficiales en retiro o

civiles de probada adhesién al régimen y lealtad personal a su conductor
indiscutido). . . :

_En términos de organizacidn burocrdtica, la Presidencia no fue una
unidad .administrativa de importancia hasta la década de 1960. La crea-
cién de la Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN) bajo Frei y el sur-
gimiento de diversas asesorias presidenciales en el mismo periodo y el de
Allende —en el cual ya se manifiesta cierta desconfianza hacia los cuadros
regulares de la administracién— constituyeron cambios parciales en la si-
tuacién de la Presidencia. Pero el vuelco decisivo se produjo bajo el gobier-
no militar, en, que la Presidencia ha desarrollado una importante burocra-
cia dependiente, que surgié a través del Comité Asesor de la Junta Militar
de Gobierno, prosiguiendo en el Estado Mayor Presidencial hasta Hegar a
la actual Secretaria General de la Presidencia, encabezada por un general
de Ejército con tango de ministro de Estado. En una especie de proceso de
diferenciacidn, se desarrollé paralelamente un cuerpo burocrdtico-asesor de
comisiones legislativas en la Junta. Por otra parte, junto a la Presidencia
se‘_c’ie;sarro_llé a. Secretarfa General de Gobierno, que eventualmente alcan-
zarfa rango ministerial y serviria al general Pinochet como una herramien-
ta politica més flexible y menos tradicionalista que la antigua cartera po-
litica del Interior. . - : o ;

.. Como se sufirié_anl;eriormente, la posicidn presidencial frente a otros
actorgs, bajo la democracia se caracterizé por el imperativo de generacién y
organizacidn,de. apoyo, para los cursos de accién propiciados por el Ejecu-

{' 0. En peneral, sin embargo, esta capacidad demostré ser insuficiente en

.acign con los objetivos politicos postulados por los gobiernos, y los nive-
les de apoyo movilizados tendievon a deteriorarse a medida que avanzaban
los. perfodos presidenciales, mientras los sectores opositores desplegaban to-
da c]age.de acciones tendientes a preparar su eventual retorno al poder en
las préximas elecciones. Lo anterior reconoce, sin embargo, dos limitacio-
nes. Por una parte, la adhesién predominante a las reglas del sistema de-
mocrdtico hizo que —salve unas pocas situaciones— los actores no conside-
rasefi -alternativas de accién que pudiesen llegar a socavar las bases mis-
mias del sistema. Segundo, en el caso especifico de la politica exterior, se
mantuvo hasta por lo menos mediades de la década de 1960 la convencién

' St Vi

el ﬂfIztn&-ol-I.éfG-l:O?l’;?i ia Politica Exterior de Gobierno de la Unici’ d. Popul L S -
Ieruuc_ior}a_l,’:Sunt_i‘q.gq, lidiciones Universidad Catélica, 1085, od Popular y et Ststema In
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politica de reconocer al presidente un margen de maniobra auténoma rela-
tivamente mayor al que se le otorgaba en las demds cuestiones politicas.
Esto ocurria en la medida que las conexiones entre politica: interna y exter-
na todavia no eran ampliamente reconocidas, y que las carreras politicas
en las dos dreas atin no adquirfan el grado de'enl.relazamiento que alcan-
zarian eventualmente. CorE el e Coad
Bajo el gobierno militar, las relaciones entre el general Pinochet y
otros actores oficiales son de cardcter imperativo; la posicién de los minis:
tros es basicamente la de ejecutores de politicas. Aunque en determinadas
circunstancias algunos ministros parecen actuar con cierta autonomia, to-
dos ellos estdn expuestos a la modificacién eventual -de los: criterios oficia-
les, que pueden traducirse en el cambio ~a veces sibito— de personas, co-
mo ocurrié en el drea de relaciones exteriores en log casos de Herndn Cu-
billos y Miguel A. Schweitzer”, Demds estd decir que el cardcter autorita-
rio delyrégimen ha permitido al Ejecutivo desarrollar sus-politicas: externas
sin considerar los puntos de vista opositores. T et
En cuanto a la Junta de Gobierno, aunque nominalmente es un poder
del Estado —un Legislativo sui generis formado por cuatro miembros— en la
prictica su dependencia del general Pinochet es muy alta. Primero, el in-
tegrante de la Junta en representacién del Ejército representa directamen-
te el criterio de Pinochet en su doble calidad de Comandante en Jefe y pre-
sidente de la Republica. Segundo, el Comandante en Jefe de la Armada
dispone de un limitado espacio de maniobra en la Junta, pero éste es pre-
cario en la medida que el imperativo de unidad de las Tuerzas Armadas e
esgrime frecuentemente como argumento que priva la legitimidad a ¢ual-
quier divisién politica en cuestiones de cierta importancia. Una situacién
“Umite” en este sentido fue la del Tratado de: Paz y Amistad con la Repui-
blica Argentina, en que el almirante José Toribio Merino, Jefe de la Arma-
da, Hegé a manifestar su desagrado por el acuerdo, ‘aunque no estuvo en
condiciones de bloquear su ratificacién. En cambio —€omo se relatard— Me:
rino aproveché la regla de unanimidad de decisién‘en la'Junta para disua-
dir el Ejecutivo de continuar las conversaciones con Bolivia soBre el fema
de la salida al mar para ese pais. Dentro-del conjunto de las instituciones
militares, las posiciones comparativamente mds ciébiles son las de Carabi-
neros y la Fuerza Aérea, La rama policial se caracteriza por:seguir de cer-
ca los lineamientos del Ejército, o sea, log sefialados por-el general Pino-
chet, La Fuerza Aérea ha hecho ciertas demostraciones de independencia
de eriterio, y durante la comandancia en jefe del'general Gustavo Leigh es-
ta rama llepé a oponerse a la consolidacién del poder: politico en.la perso-
na de Pinochet como presidente de la Republica, Pero la' remocién’ de: Leigh
en 1978 y su sustitucién por el general Fernando Matthei eliminaror en la
préctica el espacio de autonomia que reclamaba para!sf laiFuerza Aérea.
La conclusién general que emerge de este andlisis-és que la ¢apacidad
de orientacion de la polftica exterior que posee el presidente es potencial-
menté muy alta bajo cualquier gobierno y tipo de régimen; sin embargoe,
hay considerables diferencias que dependen dela concepeién del ol presi-
dencial por cada mandatario, de las circunstancias politicas del ejercicio del
poder, y del contexto institucional democratico o dutoritario. De hecho, la
experiencia de ejercicio del poder presidencial en el perfodo autoritario des-
de septiembre de 1973 difiere profundamente,. como se ha comprobado, de
la trayectoria del régimen anterior. P R Ty

TR

7. Heraldo, Mufioz, op. cil.
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1V, El Ministerio de Relaciones Exteriores

Bajo uno y.otro tipo de régimen corresponde a la Cancilleria el rol princi-
pal de ejecucién de la politica exterior. Sin embargo, también en el caso de
este actor tiene asidero la hipétesis de discontinuidad en los procesos de to-
ma de decisiones, la que se manifiesta en las dos dimensiones menciona-
das en la Introduccién, ;

Aunque el gobierno de la Unidad Popular no desconocié el rol de la
Cancilleria —especialmente en la medida que utilizé ampliamente los ser-
* vicios de funcionarios de carrera en los cargos diplomdticos— en el plano
politico le resté relevancia al desarrollar una proporcién significativa de los
contactos internacionales a través de canales partidistas, y al organizar
1na especie de burocracia paralela mediante una secretaria de relaciones
econémicas externas (SERIX), dependiente del Banco Central. Bajo el go-
bierno militar ha aumentado el uso de canales distintos a los formalmen-
te establecidos al recurrirse constantemente a una diplomacia de contactos
castrenses y de diversos enviados personales del general Pinochet. Por otra
Earte, en la medida que la Cancillerfa ha seguido cumpliendo su papel, lo

a hecho en un contexto de crisis interna —caracterizada bdsicamente por
los reiterados cuestionamientos de la lealtad de los funcionarios de carre-
ra por parte de actores oficiales u oficiosos— y de intervencién en su orga-
nizacién y funcionamiento.

En el 4mbito de las tareas de la Cancillerfa, operan tanto los factores
de cambio derivados de la transformacién de las agendas internacionales
de la creciente fusién entre asuntos internos y externos, como la disconti-
nuidad politica asociada con el derrumbe del sistema democratico. En el
primer aspecto, la Cancilleria habfa venido variando gradualmente el én-
fasis de sus actividades desde los aspectos juridico-diplomdticos de defen-
sa del status quo bilateral y regional, hacia la incorporacién y asimilacién
de los temas de la cooperacién internacional y el desarrollo econémico y so-
cial. Aunque a veces las actuaciones en estos nuevos campos se caracteri-
zaron mds por la imaginacién y el sentido de oportunidad politica que por
su preparacién técnica”, el gobierno chileno llegé a adquirir una reputacién
de eficacia y de cierto liderazgo regional en el dindmico dmbito de las po-
liticas multilaterales®. ' )

En el contexto de la precaria situacién externa del gobierno militar, és-
te ha optado por dar especial relevancia a los aspectos politico-ideolégicos
‘e la diplomacia, descartando lo que podria haber sido una estrategia mds
.autelosa, basada en la adopcién de posturas defensivas y pragmésticas de
bajo perfil politico. Bajo esta definicién bdsica —que ha tenido un alto cos-
to para la-Cancilleria- los asuntos econémicos han. permanecido. en la
agenda externa, pero la concentracién anterior en los asuntos de la agen-
da Norte-Sur ha cedido en importancia ante la preocupacién por el mane-
jo de asuntos comerciales de interés especifico e inmediato. Este cambio di-

8. Ver el testimonio de Herndn Santa Cruz, Corgmmr o Perecer - El Dilema de la Co-
munidad Mundial, Tomo I, Los Ados de Creacidn 1941-1960, Buenos Aires, Grupo Editor
Latinoamericano, 1984, pp. 37 y sigs.

9. Por ejemplo, Joseph Nye Jr., “UNCTAD: Poor Nations! Pressure Group”, en Robert
W. Cox y Harold K. Jacobson, eds., The Anatomy of Infuence-Decision Making in Internatio-
nal Organizalion, New Haven, Yale University Press, 1974, p. 362, atribuye a Chile el lu-
gar 7,5 en influencia en UNCTAD. )
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ce relacién con el creciente esfuerzo exportador de la ultima década y con
el discreto pero definido alejamiento gubernamental de las posiciones po-
litico-econémicas tercermundistas en los foros multilaterales. En todo caso,
sin embargo, la burocracia econémica fuera de la Cancilleria parece tener
una gravitacién mds importante en las relaciones econémicas externas que
las unidades que en ésta se encargan especificamente de la politica exte-
rior econdmica. Ningin canciller del gobierno militar —salvo Herndn Cubi-
llos— ha demostrado inclinacién especial por cultivar esta drea, que no es
prioritaria dentro de la burocracia del ministerio y que no puede competir
con el resto de la burocracia econémica en términos de recursos.

En lo referente al tercer criterio de andlisis de los actores —los recur-
sos de poder burocrdtico— la situacién de la Cancillerfa es muy especial. El
Ministerio de Relaciones Exteriores tradicionalmente ha sido una organi-
zacion sui generis, un reducto donde elementos asociados con las élites tra-
dicionales han estado consistentemente “sobrerrepresentadas” en relacién
al resto de la burocracia estatal. El reducido tamario de este ministerio y
su escasa participacién en los presupuestos fiscales no deben, por consi-
guiente, interpretarse como indicadores de una influencia reducida, en la
medida que sus funcionarios tradicionalmente han contado con abundantes
vias formales e informales de acceso al nivel de decisién presidencial. Es
cierto que desde los gobiernos del Partido Radical (1938-1952) la composi-
cién funcionaria de la Cancillerfa cambié gradualmente, principalmente co-
mo consecuencia de la prictica de las designaciones politicas y sélo secun-
dariamente por afanes oficiales de profesionalizacién. Pero aiin bajo estas
nuevas circunstancias el espiritu de cuerpo no desaparecié; de hecho, sigue
siendo palpable la influencia de una suerte de “cultura corporativa” minis-
terial sobre los recién ingresados, que tienden a adoptar los puntos de vis-
tay alg%los rasgos del estilo de comportamiento de los funcionarios mds
antiguos!®.

' Ig)lésde la década de 1950 ha habido diversos intentos de crear una ver-
dadera carrera funcionaria y de hacer prevalecer criterios técnicos en el
manejo del Ministerio, por ejemplo, mediante el énfasis en la formacién de
los nuevos funcionarios en una academia de estudios diplomadticos. En la
prdctica, sin embargo, los progresos en este sentido han sido lentos y nun-
ca han estado libres de limitaciones politicas. Por otra parte, la tradicional
figura de diplomdtico “general” —~un diplomético concebido como un repre-
sentante de la totalidad de los intereses nacionales més que de una espe-
cialidad o un segmento especifico de los mismos— sigue constituyendo el “ti-
po ideal” que se percibe a través de las figuras individuales de mayor re-
levancia en la vida ministerial. Ese “tipo ideal” presenta a los nuevos fun-
cionarios una imagen de los logros de la carrera y por tanto un modelo pa-
ra imitar. La utilizacién creciente de asesorias servidas por funcionarios de
confianza politica dentro y fuera de la Cancilleria en los perfodos de los
p]r_{:,isit(ilentes Frei y Allende, no alcanzé a desdibujar en lo esencial esta re-
alidad. .

En este aspecto, la discontinuidad con el régimen militar es marcada.
La Cancilleria pasé a considerarse como un recurso administrativo dispo-
nible para los fines de una politica exterior que se concibe con escasa; in-
gerencia del Ministerio. La inestabilidad funcionaria ha sido permahente,
por cuanto después de las exoneraciones masivas del primer afio,de gobier-

10. Ver la descripeién de la Cancillerfa “tradicional” en Enri(gle Bellnstéiﬁ; Rﬁc;l_e;doé de
apftulos II y. III."
’ \?’, ’

un Diplomdtico, Vol. 1, Santiago, Editorial Andrés Bello, 1984,
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no militar siguié despidiendo funcionarios en forma selectiva. Entre sep-
tiembre de 1973 y abril de 1978 los cancilleres fueron oficiales de la Arma-
da (los almirantes Ismael Huerta y Patricio Carvajal); cuando el general
Pinochet comenzé a designar cancilleres civiles, los militares se hacen pre-
sentes en el manejo ministerial a través de los subsecretarios y del Vice-
canciller, que provienen regularmente de las filas del Ejército. {,a presen-
cia militar se refuerza con las designaciones de numerosos oficiales en re-
tiro en las embajadas y con oficiales en servicio activo en cargos directivos
en la organizacién ministerial; la mayoria de los designados carece de ex-
periencia diplomdtica o de preparacién en asuntos internacionales, y la
mantencién de las prédcticas de rotacién en los cargos castrenses impide
que los funcionarios militares en servicio —con alguna excepcién— se com-
penetren del estilo de trabajo y acepten la “cultura corporativa” de la Can-
cilleria. Sélo uno de los siete Ministros de Relaciones Exteriores entre sep-
jembre de 1973 y fines de 1987 ha sido un funcionario de carrera —René
Rojas— y éste fue claro al definir explicitamente su rol como instrumental
més que como orientador en la formulacién de la politica exterior.
Aunque el énfasis en la formacién profesional se retomé cuando —des-
pués de varios afios— la Academia Diplomadtica dejé de ser dirigida por un
militar, los funcionarios de carrera interesados en la profesionalizacién y la
modernizacién interna de la Cancilleria no han logrado traducir los progre-
sos parciales en estas materias en un acrecentamiento de su influencia en
la toma de decisiones. = : :
La discontinuidad en lo concerniente a la posicién de Relaciones Exte-
riores frente a otros actores tiene mds relacién con los procesos de cambio
de largo plazo que con el cambio de régimen, aunque éste sigue gravitan-
do en el contexto de la subordinacién a las Fuerzas Armadas. En general,
es posible decir que, mientras la definicién de las tareas de la Cancilleria
fue de cardcter tradicional (ver arriba), su posicién en el conjunto de la ad-
ministracién publica fue relativamente aislada e independiente, debido a
que sus funciones tenfan poca relacién con las de los demds ministerios.
IEn cambio, las relaciones tendieron a estrecharse en la medida que la
agenda externa comenz6 a incorporar una proporcién creciente de materias
econémicas, sociales y culturales. Aunque es posible interpretar este cam-
bio como una oportunidad en la medida que ha abierto nuevos campos de
accién para la Cancilleria, también parece surgir una importante restric-
cién, en cuanto la Cancilleria debe tolerar la entrada de actores burocrdti-
cos de dreas no diplométicas a determinados aspectos del manejo de las re-
laciones exteriores. La tensién que esta situacién produce ya se advirtié
laramente a comienzos de la década de 1950, cuando el gobierno del
presidente Gonzdlez Videla establecié la obligatoriedad de coordinar a tra-
vés de la Cancilleria todos los contactos internacionales del creciente apa-
rato piblico’. El rdpido desarrollo de politicas especializadas en materias
como cobre!2, financiamiento internacional'® y otras, pronto reveld, sin em-

11. Segidn da cuenta la Memoria del Ministerio de Relaciones Exteriores correspondien-
te a 1951, Santiago, Imprenta Chile, 1952, el Olicio Circular del 4 de octubre de 1961, en-
viado por instrucciones presidenciales, establecfa que ninguna reparticién piblica puede di-
rigirse direclamenle a representantes diplométicos o consulares chilenos en el exterior, sal-
vo acuerdo expreso entre la Cancillerfa y el Ministerio del cual dependfa la reparticién res-
pectiva. El oficio enfatizaba la necesidad de mantener un control centralizado de las relacio-
nes cxleriores, crilerio que fundaba en que aun los asuntos téenicos pueden tener inciden-
cia en lo polftico. ,

12. Theodore Moran, Multinational Corporations and the Politics of Dependence-Copper
in Chile, Princeton, Princelon University Press, 1974, traza los orfgenes de la burocracia del

LAS DECISIONES DE POLITICA EXTERIOR EN CHILE 147

bargo, que tal criterio fuertemente centralizador seria muy dificil de imple-
mentar, :

La discontinuidad relativa a la capacidad de iniciativa, modificacién y
terminacién de politicas deriva bdsicamente del cambio de régimen. Es
cierto que tanto antes como después de septiembre de 1973 la situacién
m4ds frecuente era que las politicas se originaran en el entorno presiden-
cial, en cuanto las principales orientaciones externas y aun algunas alter-
nativas de implementacién —las mds importantes— se planteaban y discu-
tian con participacién presidencial, especialmente si el presidente tenfa un
interés personal desarrollado en los asuntos externos. Sin embargo, hay al-
gunas diferencias importantes que corroboran la perspectiva de la discon-
tinuidad. Bajo el régimen democratico, la mayoria de los cancilleres se en-
contraba presente en el entorno presidencial por constituir figuras politicas
relevantes del gobierno, lo que garantizaba su incorporacién a las principa-
les decisiones, sin excluirlos, por lo demds, del conocimiento y la opinién en
otros asuntos de gobierno. Segundo, algunas iniciativas podfan generarse
fuera del circulo presidencial, ganando eventualmente la aceptacién de és-
te por diversas razones, como el acceso politico de determinados grupos de
interés (situacién de las compaiiias balleneras en el caso de la declaracién
del 23 de junio de 1947 sobre las 200 millas de jurisdiceién maritima) o la
gravitacién de un partido politico (caso de la aceptacién de los postulados
de la Alianza para el progreso por el gobierno de Jorge Alessandri luego
del ingreso a la coalicion oficial del Partido Radical). En cambio, bajo el go-
bierno militar sélo el primer canciller (almirante Ismael Huerta) se ha en-
contrado en situaciones comparables a las de los ministros politicos de go-
biernos anteriores; ninguno de los cancilleres posteriores ha formado par-
te de los circulos estrechos del poder en torno al general Pinochet. De es-
te modo, su capacidad de iniciar politicas ha sido reducida drdsticamente.
No obstante, los cancilleres pueden influir a través del grado de compromi-
s0 0 entusiasmo demostrado en la implementacién de determinadas politi-
cas, lo que en la prédctica equivale a la posesién de cierta capacidad de mo-
dificacién o de priorizacién de politicas.

V. Los actores econémicos gubernamentales

Estos actores incluyen los ministerios econémicos —Hacienda, Economia y
Oficina de Planificacién Nacional— asi como ministerios “técnicos” que re-
gulan sectores econémicos —Minerfa y icultura— y entes con variados
grados de dependencia ministerial como el Banco Central, el Comité de In-
versiones Extranjeras y otros. :

Estd claro que la perspectiva de los actores econdmicos en el gobierno
no es la de formular ¢ implementar politicas exteriores, sino la de gestio-
nar materias econémicas frente a actores externos; sin embargo, la linea
divisoria entre las dos esferas suele ser difusa, no sélo al interior del go-
bierno sino también en la perspectiva de los actores externos, que even-
tualmente pueden desarrollar politicas exteriores econémicas en las que no

cobre en la década de 1950 y muestra cémo sus integrantes percibieron que el mancjo de es-
ta politica necesariamente incidfa en la conduccién de las relaciones exteriores.

13. En la época ya era intensa la interaccién entre la burocracia de polftica exterior eco-
némica de Estados Unidos y los ministerios econémicos chilenos; ver Departament of State,

* Foreign Relalions of the Uniled Slales, 1950, Vol. 2, Washington D.C. U.S.G.P.P., 1976, pp.

787 y sigs.
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se encuentran ausentes las motivaciones y objetivos politicos, o que inciden
en materias que al interior del sistema politico chileno se han politizado.
Los ejemplos de las inversiones extranjeras y las diversas moda}i’idades de
financiamiento externo son ilustrativos de este tipo de conexién.

También en este caso la idea de discontinuidad es fructifera para la
descripcién e interpretacién de los cambios ocurridos en los procesos de to-
ma de decisiones. En el primer aspecto —posicién formal en el sistema de
decisiones— corresponde originalmente a los actores econémicos guberna-
mentales desarrollar las politicas de intervencién estatal en la economia,
en el marco general de las conocidas politicas econémicas de industrializa-
cién stistitutiva de importaciones. En este contexto, un creciente cuerpo de
legislacién econémica se refirié bdsicamente a materias internas (como re-
gulacién de precios), pero éstas no pueden separarse de algunas atribucio-
nes relativas al sector externo (como la organizacién del comercio exterior
en el marco de politicas de orientacién proteccionista).

La discontinuidad de la posicién de estos actores se relaciona estrecha-
mente con la sucesién de estrategias de desarrollo. Asf, hasta fines de la
década de 1960, el inecremento de la normativa intervencionista fue gradual
y respondié a un marco de decisiones democriticas. En cambio, el gobier-
no de la Unidad Popular manipulé la desordenada normativa legal del “es-
tado de compromiso”, encontrando disposiciones marginales técnicamente
apropiadas para producir el traspaso masivo de medios de actividad econé-
mica al drea estatal. Bajo el régimen militar la normativa se ha orientado
al objetivo opuesto, consistente en la implantacién de un sistema econémi-
co con intervencién estatal decreciente, lo que no ha sido sélo cuestién de
politicas sino también de reformas legales y aun de textos constitucionales
(garantias de libertad econémica y limitaciones al rol empresarial del Es-
tado). Igualmente se acentiia en el perfodo reciente la dimensién interna-
cional de la regulacién econémica institucional (representacién en agencias
de financiamiento y otras materias).

Lo recién expresado ahorra comentarios sobre las misiones de los acto-
res econdmicos gubernamentales en las dltimas décadas, que siguen los li-
neamientos discontinuos de las estrategias vigentes. La discontinuidad

también se manifiesta claramente al considerar el desarrollo de la burocra-

cia, un proceso fuertemente politizado en la medida que en cada perfodo se
ha tratado de contar con instrumentos administrativos nitidamente iden-
tificados con la respectiva estrategia de desarrollo: asf la burocracia se
vuelve “desarrollista” en la década de 1960, socializante entre 1970 y 1973,
y de orientacién liberal inspirada por el modelo econémico de Chicago des-
de mediados de la década pasada.

Las relaciones entre la burocracia econémica y otros actores guberna-
mentales se caracterizan por la consolidacién de la posicién de aquélla.
Aunque no cabe duda que en todo momento los agentes econémicos guber-
namentales dependen del liderazgo politico presidencial —que puede existir
o faltar en diversos grados— en la prictica la burocracia 3ispone de consi-
derables mdrgenes de autonomia debido a que la mayoria de los presiden-
tes han demostrado poca inclinacién a intervenir activamente en la gestién
econémica estatal. Segundo, frente a la Cancilleria la posicién de los acto-
res econdmicos se ha visto fortalecida en atencién a su capacidad de situar
y mantener en la agenda problemas econémicos, los que no necesariamen-
te se subordinan aglos criterios generales de la politica exterior; en otras

palabras, se postula que la aptitud de los agentes polfticos de “encuadrar” -

los lineamientos de accién econémica en el marco de la diplomacia seria
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menor que la capacidad de los agentes econémicos para generalizar sus
rioridades al interior de la administracién afectando con ello a la Canci-
Hen’a. En el gobierno militar, la confluencia entre estas dos lineas de ac-
cién externa se hizo manifiesta cuando asumié el ministro Hernén Cubi-
llos, bajo cuya gestién los lineamientos de cardcter geopolitico retrocedieron
en importancia relativa frente a la primera proyeccién externa del mode-
lo econémico neoliberal; este cambio, sin embargo, fue oscurecido en su mo-
mento por la mayor visibilidad de la disputa austral con Argentina y por
el “incidente filipino” que provocé la salida de Cubillos", De hecho, en la
dltima década la aplicacién del modelo econémico —sobre todo desde que se
ha superado la crisis de 1982-84— se utiliza deliberadamente como uno de
los m4s importantes argumentos del gobierno en su discurso internacional,
argumento que en el Occidente capitalista parece tener ciertas posibilida-
des de persuasién, aunque limitadas, mientras la retérica_anticomunista y
las exhortaciones de cardcter geopolitico tienen escasa audiencia externa y
no acallan en modo alguno las criticas derivadas de la naturaleza del ré-
imen y sus précticas autoritarias. Esta diferenciacién de dpl.’mos —que pue-
e interpretarse como una clave de la precaria wz_\bllldg | externa que ha
alcanzado el régimen militar en un entorno politico bdsicamente hostil-
proyecta hacia el sistema internacional el ascenso de los actores econémi-
cos frente a los actores diplomdticos y en cierto modo, los propios militares.
Los agentes econémicos oficiales también tienen capacidad de iniciati-
va y de modificacién de politicas. Generalmente los “equipos econémicos
son llamados al gobierno —previa lucha burocrdtica-partidista entre grupos
alternativos— después que en el entorno presidencial se impone politica-
mente una determinada férmula econémica; es la situacién tipica de co-
mienzos de un gobierno. Los relevos de estos equipos tienen lugar como
consecuencia de fracasos politico-econémicos y de las insuficiencias percibi-
das en las estrategias iniciales. Sobre todo en el primer caso pero’t‘amblén
en el segundo, los partidarios de determinadas estrategias de politica eco-
némica dentro de un partido, coalicién o régimen tienen considerable capa-
cidad de movilizar opinién relevante en torno a sus propuestas. Bajo los
gobiernos democraticos este tipo de dindmica suele darse hacia la mitad
del perfodo presidencial, especialmente en relacién con cambios en las for-
tunas electorales del gobierno. En cambio, bajo la vigencia del modelo au-
toritario el fenémeno ha estado estrechamente asociado con las experien-
cias de manejo de crisis en el perfodo de alta inflacién (1973-1976) y de re-
cesién (1982-1984).

VI. Las Fuerzas Armadas

La posicién formal de las Fuerzas Armadas en el sistema politico democrd-
tico era de neta subordinacién al poder civil. La Constitucién de 1925 ex-
presaba claramente este criterio al caracterizar las Fuerzas Armadas como
organizaciones obedientes y no deliberantes desprovistas de cualquier di-
mensién de actuacién politica. El proyecto politico del gobierno militar in-
nova profundamente en esta materia mediante la institucionalizacién de
un rol “guardidn”. De acuerdo con esta concepcién, la Constltucxé‘rg de 1980
sefiala que las fuerzas de la defensa nacional tienen a su cargo “la defen-

14, Sobre cste incidente ver Mufioz, op. cit., pp. 51 y siguientes.
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sa de la patria”, son “esenciales para la seguridad nacional”, y “garantizan
el orden institucional de la Republica” (art. 90).

En el Consejo de Seguridad Nacional, los comandantes de las ramas
armadas y de la policia uniformada tienen mayoria sobre los representan-
tes del poder civil (presidente de la Repiblica, del Senado y de la Corte
Suprema); el Consejo tiene un rol potencialmente ilimitado de “velar por la
sefuridad nacional” mediante la facultad de representar a cualquier auto-
ridad su “opinién” sobre hechos que a su juicio pudieran afectar la seguri-
dad nacional (arts. 95 y 96 de la Constitucién de 1980).

La misidn de las Fuerzas Armadas bajo el régimen civil se concibié b4-
sicamente en términos convencionales (defensa de la integridad territorial
y de la soberania), sin perjuicio de lo cual existi6 una tendencia a entregar
a los cuerpos armados ciertas tareas y funciones limitadas de cardcter eco-
némico-administrativo (por ejemplo, en el campo de la industria militar),
asf como funciones de orden piblico, como ocurria durante las jornadas
electorales y durante los estados de excepcién. Solamente en los tdltimos
afios del régimen democrdtico los militares asumieron algunos roles politi-
cos —caso de los ministerios de integracién mixta en el gobierno del presi-

dente Allende- circunstancia que ya configuré un signo de crisis del siste-
ma. Aunque pocos actores lo vieron criticamente, este proceso en cierto mo-
do presagié la irrupcién militar en las esferas gubernativas desde el pro-
nunciamiento militar de septiembre de 1973. No obstante, la toma del po-
der politico por los militares no ha llegado a configurar una gestién insti-
tucional de todo el aparato estatal por parte de las Fuerzas Armadas. Mds
bien han predominado las relaciones de control indirecto de la administra-
¢ién, que se combinan con procesos parciales de colonizacién por elementos
castrenses, asf como con la utilizacion de nombramientos para fines de ma-
nejo “clientelistico” tanto civil como militar. Estas vias de dominacién de
cardcter relativamente tradicional han demostrado ser m4s flexibles para
un gobierno de larga duracién que la alternativa de implementacién inte-
gral de un gobierno castrense directo's.

La burocracia militar llegé a ser un factor clave de poder antes del go-
bierno de las Fuerzas Armadas. En cambio, bajo el actual régimen esta bu-
rocracia se proyecta a través del control militar sobre los niveles directivos
de la administracién politica, econémica y social del Estado, todo lo cual
configura, a su vez, un conjunto de instrumentos de implementacién al ser-
vicio de la direccién politica del general Pinochet. La prioridad oficial pa-
ra los lineamientos politico-administrativos de origen castrense, sin embar-
go, se amortigua parcialmente por la compenetracién de algunos oficiales
con los criterios y estilos de accién de ciertas burocracias civiles, especial-
anente las que tienen mayor tradicién y prestigio y las que se relacionan
con las clientelas mds inguyentes de la sociedad civil, C?omo un modo de
contrarrestar esta tendencia, el Ejecutivo suele disponer movimientos de
altos oficiales entre destinaciones muy diversas, rompiendo asi las redes de
vinculaciones que podrian fundar bases semiauténomas de poder. A través
de las vias de comunicacién y comando de los institutos armados —especial-
mente del Ejército, ampliamente predominante en las designaciones guber-
namentales— esta configuracién mantiene bajo el control de la jerarquia
castrense que encabeza Pinochet los poderes bdsicos de iniciacién, promul-
gacién, modificacién y terminacién de politicas piblicas. El “arma organi-

15. Ver Augusto Varas, Los Mililares en el Poder, Santiago, Pchuén, 1987, pp. 39, 186
y 227.
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ional” de un Ejército disciplinado y estable bajo la direccién de un co-
?r?gilodante con un Ja]to grado de poder personal en la burocracia es, sin du-
da, una clave parcial, pero fundamental, de la estabilidad del gobierno mi-

litar chileno. A nivel de la burocracia —una clave correlativa no analizada

en este trabajo— es el predominio de las caracterfsticas adaptativas en el
funcionariado civil.

VIIL Las conversaciones de 1987 sobre la mediterraneidad
boliviana

D io de las conversaciones sobre la mediterraneidad boliviana ilustra
]ajllgfs:;:g 11‘(':';\1:(31;515 de los procesos de toma de decisiones de politica e:(citenor
bajo el gobierno militar. Se presentard sucesivamente un recuento de an-
tecedentes de la cuestién, una descripcién de las conversaciones, y unatl_n-
terpretacion tentativa della elaboracién de lasldfm{g,lozl::oen estas gestio-
mo se sabe culminaron en un completo fracaso.
. Eg: ;gtecedentes del problema son los siguientes: en virtud del trata-
do chileno-boliviano firmado en Santiago en 1904 y ra}lﬁcado el afo si-
guiente, Chile adquirié el “dominio absoluto y perpetuo” de los ter{;llto?os
que venfa ocupando en virtud del pacto de tregua de 1884, que ha dm} Ic))r-
malizado el cese de hostilidades entre Chile y Bolivia en la Guerra de ai
cffico, A cambio de esta cesién territorial, que dejé a Bolivia sin costa en e
Pacifico, Chile reconocié el méds amplio y libre derecho de trénsito comgr-
cial por su territorio y puertos del Pacifico'®. Bolivia también ebt.uvt{.un '68-
recho especial para asumir responsabilidades directas en la fiscalizacion
del movimiento de su mercaderfa mediante la facultad de construir sus
propias agencias aduaneras en los puertos que designare para hacer su ﬁo-
mercio'?. Otras obligaciones chilenas consistieron en el cpmpromés%_ le
construir un ferrocarril de Arica al Alto de La Paz ~transfiriendo a Bolivia
el dominio de la seccién que corre por ese pais en un plazo de 15 ané)s-ly
el pago de 300.000 libras esterlinas en dinero_efectivo. De este mo 3, 1&
desfavorable posicién geogréfica en que quedé Bolivia a consqcuemﬂa le (—3
guerra se vio paliada en parte. En lo sucesivo, la politica chilena hacia -
pais vecino descansarfa en el cumplimiento de estos compromisos e{l a
defensa del status juridico consagrado en 1904, la que se fund6 ]en aél_eds;s_
del cumplimiento e intangibilidad de los tratados internacionales val
celebrados. 1 )
mentﬁl diversas ocasiones, sin embargo, Bolivia ha conseguido plantear la
revisién del stafus quo, argumentando que éste serfa injusto y que la sxétua‘:_l—
cién de mediterraneidad constituiria un factor del subdesarrollo elcon rnll-
co del pafs. En el perfodo contemporéneo cabe recordar, en primer 111gar a
frustrada negociacién de 1950, propuesta al gobierno chileno por e _e&‘ﬂ 'f;le
jador boliviano Alberto Ostria y aceptada por el canc;ller del presi en1
Gonzdlez Videla, Horacio Walker. El esquema de 1950 se basaba en la
eventual cesién de una salida soberana al mar a cambio de (_:ompgmsaci?-
nes no territoriales, concretamente de agua de los lagos altipldnicos. a{
gestién fracasé por la oposicién que generd en los dos pafses luego que e

i i inisteri Relaciones Exterio-
16. Art. 6 del Tratado, texto en Repiblica de anle, Ministerio de
res, i'?a{ad‘{-ls Chile-Bolivia 1810-1976, Tomo II, Santiago 1976.
17. Art. 7 del Tratado,
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presidente Harry Truman hiciera una inoportuna referencia al tema —has-
ta entonces reservado— en una cita interamericana de cancilleres?,
En 1962 Bolivia volvié a plantear el tema de la mediterraneidad con
ocasién de la utilizacién chilena de aguas del rio fronterizo Lauca. Esta vez
La Paz, junto con romper las relaciones diplomdticas, acusé a Chile de ha-
ber cometido un acto de agresién y de poner en peligro la paz de América,
e invocé la aplicacién del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca,
La via multilateral, sin embargo, fracasé cuando el Consejo de la OEA de-
sestimé el uso de dicho instrumento juridico. Con todo, el incidente puso de
manifiesto que lo importante para Bolivia no era el tema menor de un rio
internacional, sino la agitacién del reclamo de la mediterraneidad.
Trece afios después tuvo lugar la reunién fronteriza de Charaia entre
los presidentes Hugo Banzer y Augusto Pinochet. En esta entrevista —ce-
lebrada a iniciativa chilena y preparada desde 1974— se acordé el restable-
cimiento de relaciones diplomaticas y la bisqueda de “férmulas de solucién
a los asuntos vitales que ambos paises confrontan, como el relativo a la
mediterraneidad que afecta a Bolivia, dentro de reciprocas conveniencias y
atendiendo las aspiraciones de los pueblos boliviano y chileno™®, En di-
ciembre de 1975, respondiendo a una proposicién boliviana, el gobierno chi-
leno ofrecié ceder una franja territorial al norte de la ciudad de Arica a
cambio de una compensacion territorial de ubicacién indeterminada, equi-
valente en extensién al drea de tierra y mar que comprenderia el corredor
boliviano. No obstante, un Protocolo Complementario del Tratado de Lima
de 1929 —que habia zanjado la cuestién de Tacna y Arica, tltimo problema
territorial chileno-peruano- exigia el consentimiento previo del Perd a la
cesién de territorio ariquefio por parte de Chile a una tercera potencia. Es-
ta circunstancia involucré a Lima en la negociacién, y eventualmente lle-
vé a una contrapropuesta peruana que involucraba una zona de soberania
tripartita en las afueras del puerto de Arica. El gobierno chileno, por razo-
nes politicas y juridicas, desestimé la idea como ajena a la cuestién que se
negociaba. Por otra parte, en Bolivia la idea de compensaciones territoria-
les comenz6 a despertar resistencia. En marzo de 1978, a pesar que atn
debfa cumplirse un acuerdo para celebrar conversaciones tripartitas, Ban-
zer comunicé a Pinochet que el didlogo iniciado en Charafia se daba por
concluido y que nuevamente se suspendian las relaciones diplomadticas en-
tre los dos paises.
~ Bolivia volverfa a la via multilateral, logrando su mayor triunfo en la
Asamblea General de la OEA celebrada en La Paz en 1979: dicha reunién
acordd —por 21 votos contra 1- que la solucién del problema de la medite-
-raneidad de Bolivia era de interés hemisférico permanente, y que la fér-
mula que se acordare debia prescindir de las compensaciones territoriales.
En afios mds recientes, otras resoluciones han ido menos lejos, limitdndo-
se a exhortar a las partes a dialogar a través de las vias correspondientes

ara encontrar una solucién al problema de la mediterraneidad. En 1983,
a posicién chilena cedié ante la campaiia boliviana cuando Chile voté fa-
vorablemente la exhortacién de la Asamblea de la OEA a buscar una fér-
mula para “dar a Bolivia una salida soberana al Océano Pacifico, sobre ba-
ses que consulten las reciprocas conveniencias y los derechos e intereses de
las partes involucradas™. En efecto, mediante su voto el gobierno del ge-

18. Ver Memorias de la Cancillerfa chilena correspondientes a los afios 1950 y 1951,
19. Del texto de la Declaracién de Charafia, Il Mercurio, 9 de febrero de 1975,
20. Citado en Heraldo Muiioz, “La polftica exterior de Chile: la crisis continda”, en H.
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1 Pinochet legitimé la via multilateral para el tratamiento de un asun-
E:rc?ue siempre h%]bia sido estimado bilqtera]; se allané a las gestlonfgas de
acercamiento de un tercer pafs —Colombia~ y acept6 que se hiciera re er}e;n-
cia a un supuesto “derecho” en la resolucién. Las gestiones posteriores he-
chas en cumplimiento de la resoluci6n, sin eml;arg]o,. fracasaro‘n. ot

Las conversaciones de 1987 constituyeron la ultima experiencia |
accideﬁiada serie de didlogos chileno-bolivianos. Con ocasién de Sl:(li as(njsﬁ.g]n-
cia a la Asamblea General de Naciones Unidas, los cancilleres de o ile,

Jaime del Valle, y de Bolivia, Guillermo Bedregal, se 1'eume_r0nt en _ue\:_x
York y acordaron que una Comisién Binacional de Acercammnz bo Eesm_rs
rfa en La Paz en octubre y en Santiago en diciembre de '19855 o F n citas
posteriores (en Guatemala y Lima) se ratificé este propésito le_a tzné con-
versaciones. La agenda comprendié una variedad de puntos de m] mrds co-
mun en la perspectiva de mejorar las relaciones bilaterales. Mds al d?d‘;ss;
te aspecto —equivalente a lo que en otro dmbito se conoce como mg 'laba
de confianza mutua’— la significacién del uso de este mecanismo ra I?cndo
en que Bolivia se allanaba a volver a la mesa de m;%omacmnesi acepta o
implicitamente la tesis chilena de la naturaleza bi ateral ge Dos]a(siun tos
pendientes, incluyendo el tema crucial de la medlterra'nel_da’ . Dela odl; tsir
leno también habia una concesién implicita: ya no se insistia :1.1 supedi
el didlogo a la normalizacién previa de las relaciones d!plom ticas.

El 18 de diciembre de 1986, el matutino El Mercurio —cuyos cor?entaw
rios y puntos de vista son habitualmente cqnsultados por los ag&an es de
decisién— manifestaba la sospecha que podrfa haber un e;la:c::esccl1 e‘prisge
en el proceso de didlogo, lo que podia estar generando un e e::;g o nive o
expectativas en Bolivia. A pesar de esta advertencia, en el gobierno prim_
lecié el criterio que a comienzos de 1987 estaba despejada la via %gtr? B
tar los “asuntos de fondo” pendientes con Bolivia, un eufemismo dip c}nmor
tico para aludir a las exigencias de revisién fie la situaci6n territoria gm_
parte de ese pafs. Al interior de la Cancillerfa, diversos funcmnémpsﬂc =
partfan privadamente el criterio de El Mercurio, pero carecian de in 'fqles-
cia en el asunto sobre el canciller del Valle. Por otra parte, era mEs:nm ie=
to que las expectativas bolivianas efectivamente iban en aumg;ntg. n &e >
to, el canciller Bedregal —que fue criticado por el supuesto 5}:’: ag ono feu-
vfa multilateral- se mostraba optimista al acercarse la fecha de un]a 1y
nién formal sobre los “asuntos de fondo”. La cita se programé para_nos -
as 21 al 23 de abril en Montevideo, haciendo de anfitrién e!‘_cqn‘cl (iar de
Uruguay, Enrique Iglesias. Segin Bedregal, se trataba del mlcll\c& ?;evi-
proceso de negociacién™, A estas alturas ya era evidente que en_d 0{1 -
deo se plantearfa la cesién de algtn territorio, por cuanto el pl;iasn en]”e( i
Estenssoro se refirié a una eventual solucién “en un Ambito trlJahira usa
obvia referencia al Per), mientras el canciller del Valle, seggn da rel:i 5
de Santiago, esperaba efectivamente recibir una nueva version de las s
piraciones maritimas bolivianas, _Volv1end0 a manifestar retlpenclahenmn_
te contexto, El Mercurio editorializ6 un mes antes de la reunién exhor

i i i i Crisis, Anuario de
3 ilador, Las Polfticas Exteriores Lalinoamericanas frente a la is, I
E}%ﬂ?:&smﬁrpxlp;r?w:s Lalinoamericanas 1984, Bucnos Aires, Grupo Editor Latineamericano,
1985, B Row j “Chile: 1 ternos y proyeccién de
. to basado en ¢l trabajo del autor “Chile; problemas externos y p L de
régim%rll” E?:uﬁ“ lﬁuﬁoz, compilador, ias Poltticas Eslrtenores_ de América Ltii:gg y el Caribe:
Un balance de esperanzas, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, i
22, Ll Mercurio, 18 de marzo de 1987.
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do a emplear “mucha calma y especial prudencia” en la i6n"%, El eri
terio del canciller del Valle —que. ya se perfilaba pliblig:rsrf:a%]:,e ;:olrjliocr;i
principal promotor de la iniciativa diplomatica—- era diferente. Del Valle lle-
g6 a dar cuenta de su plan al Papa Juan Pablo II, con oeasién de su bre-
gle c};?]sqﬁ)or ‘?‘Jruguaé/. gntes de s}w;l vi?ita Oﬁci}E:] a Chile. El Pontifice, segtin

ciller, “respondié con mucha alegvia i i i
g1 resﬁ ondig gria e hizo un comentario ﬂe fo posi-

La delegacién a la reunién de Montevideo fue presidi i
ller del Valle ¢ integrada por el Director General de%olihﬁ'}cgéﬁlgg;rﬁ}rc%l;;
ton Ilanes, el Director de Fronteras y Limites, general en retiro Pedro
Lwing y el Director de Planificacion, comandante Juan Enrique Castro, S6-
lo Hlanes —que aparentemente compartia la esirategia del canciller- répre-
sentaba la burocracia profesional c?el Ministerio. Buscando proyectar una
imagen de calma, del Valle declaré a la prensa que no habria una respues-
ta chilena sobre temas de fondo hasta mds adelante, probablemente fines
de 1987; pero este plazo, en atencién a la complejidad del asunto, dificil.
mente podia considerarse muy largo. . : ’

Como cabia esperar, en Montevideo ia delegacién bolivi idi
por el canciller Bedregal, entregé dos memorand%s yun 30133151:;, cIi); e:lls;igl)gzsl
proponiendo como alternativas a cesién de un corredor de 2800 km? de su.
perficie terrestre, mds los correspondientes espacios maritimos, situado en-
tre la Linea de la Concordia (frontera chileno-peruana) vy la ciudad de Ari-
ca; alternativamente se demandaba la cesién de uno de tres enclaves cos-
teros ubicados en las zonas de caleta Camarones, Tocopilia ¥ Mejillones
Sin dar a conocer las propuestas bolivianas, del Valle confirmé al término
de las conversaciones que se habfa pedido la cesién de un corredor ¥ que
la delegacién chilena habfa pedido aclarar por esecrito diversos puntos de la
repregentacion boliviana para una mejor inteligencia de la misma, Las
aclaraciones escritas se obtuvieron el dia 22, Il embajador llanes descri.
bié el c]il}]a de las reuniones eomo “cordial” y “constructive” ¥y segiin el
canciller “no habia ninguna razén” para abandonar o modificar el optimis-
mo y las esperanzas con que habfa llegado a Montevideo®. o

Mientras tanto, la mayoria de los internacionalistas y ex diplomdticos
consultados Hor la prensa de Santiago declinaba dar una opinién por fal-
ta de antecedentes. Sélo emitié un parecer favorable el ex embajador Os-
car Pinochet de la Barra, quien vefa ventajas en la idea de compensaciones
gg cardcter mc)i territorial a cambio del corredor, una propuesta que se ha-

13 menclonado varias veces, pero que segufa teni | -
tivo EI]] atencién a la falta de E}forr(nilaciéng:ﬁcialﬂ“.en o cardeter especula
: Bl 28 de. abril se produjo un giro inesperado en lo imi
aando el almirante José Toribio Merino, pré)sidente de Ias ifr??;e;émdggfg’-‘
no; adelanté su enfdtico rechazo a cualquier idea de cesién territorial a Bo-
Hvia. Merino dio clerta luz acerca del proceso de toma de decisiones al ma-
pres_;ts_lr que las conversaciones hasta entonces celehradas respondian -a
decrslones. del Ejecutivo”, o sea, no habfa habido consultas amplias sobre
la estrategia a seguir. Merino reealed que cualquier modificacién del trata.
do de 1904 exigiria el dictado de una ley, pero él se encargaria que tal pro-
yecto no se concretara openiéndose su veto en la Junta. Mds adn —inno-

23, El Mercurio, 28 de marzo de 1987,

24. Lal{dfpoca, 2 de abril de 1987,

26. Il Mercurio y La Epoca, 23 de abril de 1087,
26. El Mercurio, 24 de abril de 1987,
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vando en materia constitucional- agregd el almirante que se requeriria un
plebiscito en la medida que se trataba de una materia de soberanfa nacio-
nal, La razén de fondo cclle la negativa naval a ceder un corredor a Bolivia
era, en palabras de Merino, que Bolivia “no lo necesita, de acuerdo con el
ceriterio de los chilenos™ . De este modo quedé sibitamente de manifiesto
que al interior del gobierno militar no habfa unidad de criterios en torno
a la gestién crucial que se encontraba en plena marcha. Mientras el can-
ciller boliviano, sepuramente alarmado por estas noticias, calificaba de
“exabrupto lamentable” las declaraciones de Merino, 1a Junta de Gobierno
se reunfa extraordinariamente con el canciller. Este, al igual que el vice-
canciller general Francisco Ramirez, trat6é de restar importancia a lo suce-
dido, diciendo que la$ declaraciones del almiranie Merino no entorpecian el
curso de las conversaciones®, Segun del Valle, la propuesta estaba siendo
analizada en una comisién del Ministerio, y eventualmente tendria que pa-
sar a una segunda comisién de cardcter més amplio, sin perjuicio 3e dar-
se a conocer oportunamente a la opinién piiblica. Mds cerca de la realidad
parecfa encontrarse en ese momento la prensa boliviana, que ya comenza-
ba a hablar de inminente fracaso de las conversaciones®.

Aparentemente, las urgentes consultas en la Junta no produjeron nin-
min resultado positivo para el canciller, mientras el general Pinochet man-
tenia silencio sobre el problema. E1 7 de mayo, el almirante Merino reite-
ré su negativa a la cesién de territorio, expresando que “la costa chilena es
una linea continua que se inicia en la Linea de la Concordia y termina en
el Polo Sur (sic.). Asf que si alguien quiere pensar que en la linea conti-
nua, que es chilena, propia, se va a meter alguien, estd equivocado™®, Del
Valle, sin embargo, prosiguié trabajando. en la iniciativa como si este nue-
vo antecedente negativo tuviera poca trascendencia. Todavia a fines de ma-
yo el canciller estimaba que Merino solamente estaba ejerciendo su “dere-
cho de opinién”, come si la opinién del presidente de la Junta, que podia
ejercer un veto en el proceso de ratificacién de un acuerdo, careciera de re-
levancia en el eontexto de las decisiones, Sin duda estuvo clerto en esos di-
as el analista Juan Somavia, a quien lo ocurrido en el mes dejaba “la im-
presién que las conversaciones en curse no fueron bien preparadas en el
interior del régimen, lo que introduce un serio punte de interrogacién so-
bre sus objetivos y posibles resultados”. En cualquier caso, a esas alturas
parecia casi seguro que Merino no estaba dispuesto a tener que repetir la
experiencia del Tratado de Paz y Amistad con Argentina, que tuvo que vo-
tar favorablemente sin haber logrado que se considerasen las objeciones de
la Armada a algunas de sus disposiciones.

El 5 de jumio la Cancillerfa finalmente hizo puiblico el planteamiento
recibide en Montevideo. Los documentos publicados confirmaron la existen-
cia de las demandas que a través de declaraciones y “trascendidos” habia
conocido particularmente la opinién publica. La tendencia general de las
reacciones de los sectores peliticos fue negativa: no se divisaba una razén
para negociar sobre cesiones territoriales si no existian condiciones sustan-
cialmente mejores que las imperantes al fracasar las conversaciones de la
década anterior, La situacién se complicé por el surgimiento en la zona
norte de diversos grupos de interés improvisados, como un autodenomina-

27, El Mereurio y La Epoce, 29 de abri] de 1987,
28, E! Mercurio v Le Epoca, 30 de abril de 1987,
29, Bl Mercurio, 2 de maye de 1987.

30, Bl Mercurio, B de mayo de 1987,

31, Articulo en La Epoca, 31 de mayo de 1987.
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,(‘10 “Comando de Defensa del Territorio y Mar de Chile” cuya divisa era
Arica, siempre Arica”. En circunstancias en que el canciller habia asegu-
rado que la respuesta chilena podrfa eventualmente pronunciarse conc%g-
tamente sobre alguna de las peticiones alternativas de Bolivia, como tam-
bién buscar una férmula diferente,” ahora se veia que el gobi’erno no sé-
lo no habia logradoe un consenso interno (esto es, al menos considerando los
militares y la burocracia); habia dejado llegar las conversaciones a un pun-
to en que se vefa la posibilidad de concesiones que muchos actores no ofi-
ciales rechazaban abiertamente. En estas condiciones, resulta imposible
dpscouocer que la continuacién del proceso bilateral —al que todavia pare-
cia aferrarse el canciller- resultaba una proposicién altamente implausible
La salida de la situacién se produjo de manera abrupta, a través de la
decisién gubernamental de dar término anticipado al maltrecho proceso de
consultas. El 9 de junio, la Cancilleria declarg, entre otros puntos, que “no
resulta admisible para Chile el fondo de la proposicién boliviana en sus dos
alter_natwas", no Pbstante lo cual “Chile entiende que puede colaborar... en
leIx busqugda de formu]as que, sin alterar el patrimonio territorial o mari-
timo nacionales, permitan materializar una integracién bilateral”™, Pasan-
do por alto sus numerosas declaraciones de los ultimos meses del Valle
mamf’ef_té que en el curso del proceso de consultas se habia ido c'onstruyen—
do la “imagen de una respuesta absolutamente negativa”, y que en Mon-
tevideo la peticién boliviana habia caido “como un balde de agua fria” so-
bre la delegacién chilena. Desmintié esta apreciacién el cénsul general de
Bolivia en Santiago y cuiiado del canciller del Valle, Jorge Siles Salinas
—quien renuncié a su cargo apenas se conocié la negativa oficial chilena—
ya que en Montevideo se habrfa llegado a hablar de una ciudad “no neu-
tral” para la celebracién de la préxima reunién bilateral, porque en aten-
cién al clima de entendimiento logrado (entonces reconocido por las fuen-
tes chilenas) no era necesario continuar sesionando en Montevideo, Siles
de_létlé correctamente que el cambio de actitud de del Valle se habfa pro-
g:{‘;:ilv;“‘fdamente en los dltimos dias anteriores a la cormmicacién de la ne-
El general Pinochet solamente rompié su silencio piblico cuando el
fracaso del proceso era irreversible. Hablando en la ciudad de Arica, Pino-
chet reafirmé el criterio negativo del 9 de junio sefialando que “Chile no se
vende ni se transa”. Los territorios nortinos habian sido conquistados en
una dura campaiia bdsica y por lo tanto “no los vamos a entregar nosotros
Eggﬁﬁf’ nos piden o nos ordenan. Aqui no nos ordena nadie. Somos sobera-
e No resulta sorprendente que ante este manejo de las conversaciones
Bolivia, en su frustracién, retornara a la campaiia de denunciaciones mul-
tilaterales, tanto en la OEA como en Naciones Unidas, donde el nuevo can-
ciller, Ricardo Garcia, debié dedicar grandes esfuerzos a tratar de contra-
rrestar la retérica de los representantes de La Paz. El canciller del Valle
habia sido _relev_ado {)or el general Pinochet en el marco de una reestructu-
racién ministerial al mes siguiente del desenlace de la gestién.

A la luz de los antecedentes expuestos surgen algunos interrogantes

32. El Mercurio, 8 de junio de 1987,

33. La ;_Z'poca, 6 de junio de 1987,

34. La Epoca, 10 de junio de 1987,

35. El Mercurio y La Epoca, 11 de junio de 1987,
36. La Epoca, 18 de junio de 1987.

37. El Mercurio, 17 de junio de 1987.
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asi como conclusiones tentativas sobre algunos aspectos del proceso de to-
ma de decisiones de politica exterior bajo el régimen militar. En primer lu-
gar, no resulta facil discernir el objetivo de ill diplomacia chilena en la
nueva fase de contactos bilaterales que se abrié en los dltimos meses de
1986, rompiendo el estancamiento de los afios anteriores. Si se trataba so-
lamente de fomentar un clima de distensién bilateral —como sugiere la cre-
acién de la Comisién de Acercamiento— no se explica el despliegue diploma-
tico empleado, que parecerfa excesivo. Si, en cambio, se pretendia reeditar
la experiencia iniciada en 1975 en Charara —con la esperanza de lograr es-
ta vez un resultado diferente— no queda claro en qué antecedentes se fun-
dé 1a Cancillerfa para estimar que Bolivia podia presentar un petitorio que
no debiera sufrir el destino del anterior. Una hipétesis —que tiene cierto
apoyo en juicios privados expresados por algunos funcionarios— es que ta-
les antecedentes no existieron al nivel de la burocracia, o fueron en cual-
quier caso muy insuficientes para inferir de ellos cualquier conclusién op-
timista sobre el logro de un acuerdo. En este caso, serfa solamente el can-
ciller quien habrfa creido que tendria en sus manos una férmula de éxito.

Pero no cabe duda que Jaime del Valle no fue un canciller que dispu-
siera de un margen significativo de autonomia a lo largo de su gestién. Co-
mo ha seialado Heraldo Mufioz en tres andlisis de politica exterior del pe-
riodo de del Valle™, éste se caracterizé por su concepcién del rol ministe-
rial circunscrito a la ejecucién fiel de las instrucciones del general Pino-
chet. En un asunto de tanta importancia, por lo demds, resultarfa inconce-
bible que cualquier canciller —no sélo del Valle- hubiese actuado sin line-
as divectrices presidenciales acerca de los objetivos, métodos y alternativas
de accién a emplear. Cabria preguntar entonces jacaso estas ingtrucciones
variaron una vez que Pinochet comprobé que no podrfa pasar sobre la opo-
sicion de la Armada —y posiblemente de otros sectores militares— y que
también habia considerable oposicién civil? Esta hipétesis parece plausible,
pero su investigacién exhaustiva es muy dificil bajo las actuales circuns-
tancias. En cufﬁquier caso, parece fuera de duda que la declaracién desa-
huciando las conversaciones obedecié a una decision presidencial, que ha-
bia buscado limitar el dafio que el curso de los acontecimientos ya parecia
estar produciendo al gobierno.

Alternativamente, se podria pensar que el objetivo oficial consistia en
explorar las intenciones bolivianas, para luego determinar un criterio de
decisién. Es posible que algo de esto haya estado presente en el proceso de
decisién, como sugieren las advertencias de del Valle sobre el necesario es-
tudio de una respuesta. Pero tales advertencias son compatibles con otras
posturas, y, por otra parte, nuevamente aparece desproporcionado para un
objetivo de tal especie el aparato diplomdtico dispuesto, que excedié el
apropiado para una misién de mero sondeo. Se tendria que concluir ade-
mds que no existfa claridad en los medios oficiales acerca de la naturale-
za y las exigencias del interés chileno en un asunto tan delicado. Lamen-
tablemente, tal suposicién —como dijera en su momento Somavia-? tienc
algin fundamento. Estas interrogaciones —y otras que se podrian formu-

48. Ver nota 20; Heraldo Mufioz, “La politica chilena en 1985", en Heraldo Muiiox
comp., América Latina y el Caribe: Poltticas Ioxteriores para Sobrevivir-Anuario de Polftica:
Exteriores Latinoamericanas 1985, Bucnos Aires, GEL, 1986, pp. 426-427; Heraldo Muiiox
“Chile: autoritarismo y polftica exterior”, en Heraldo Mufioz, com ilador, Las Polfticas Ex
teriores de América Latina y ¢l Caribe: Continuidad en la Crisis, Anuario de Poltticas Exle
riaresaLal%;wamiricaims, 1986, Buenos Aires, GEL, 1987, pp. 427-431.

9. Ver nota 31.
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lar— nos llevan a buscar explicacion i
de ]o[sj hechos que han sidopdesr:ritoe;f i m e R R
. Una primera explicacién se relaciona con el altisi
lizacién del proceso de decisién. En la prdctica ]atilrslzf'ro?*?ngrcailgr? gfs csgfg?_
(que no aparece haber sido muy abundante) y los criterios de deci}s)ién .
pasaron mds alld del estrecho circulo del general Pinochet y el canciller c? (i
Valle. Este dltimo aparentemente fue el encargado de determinar los :
sos especificos a seguir en la preparacién y desarrollo de las conversag -
nes, tarea que cumplié del modo que se ha narrado. Bajo estas condiciong;s
de mdxima centralizacién, la discusién al interior del gobierno y de las
Fuerzas Armadas parece haber sido a todas luces insuficiente, por no d
cir practicamente inexistente hasta el momento que el gobierﬁopse vio ee-
la necesidad ineludible de responder a peticiones concretas de Bolivia -
' l]Una_ segunda clave serfa la virtual exclusién de la Cancillerfa de la
elaboracién de una politica coherente hacia las pretensiones bolivianas
Aunque no se dispone de antecedentes exactos sobre las actitudes preval ,
cientes en lavbl_lr_ocrama de la Cancilleria —producto, en gran rnedidlz'{ da f-
d1f1c11 situacién interna que allf se ha vivido en 1987—% existen inforr% .
privados acerca de diversas criticas verbales de varios funcionarios a ?3
gonducmén de las gestiones desde 1986, asi como versiones también priva-
as que dan cuenta de fuertes reacciones negativas del canciller del Vall
a las advertencias dp funcionarios diplomdticos acerca de los peligros .
enfrentaba su entusiasta campaiia en favor de una pronta negoeiEZi' o
bre 111{15. s‘?hda_gl mar para Bolivia. i
. Resulta evidente, como ya se advirtiera, que la indi i
cién de posiciones entre las instituciones mi?itares -l%f%i?;fgedg?oéggggi
gobierno- no se dio antes de las conversaciones con el gobierno boliviano
([i}n cambio sqlamente ExllSt.lé una oportunidad de discusién bajo condiciones.
e emergencia, necesariamente marcadas por el signo de la crisis. Estas
dlf.:(:qsmnes fueron forzadas por el almirante Merino cuando éste anunci6
Enlzlﬂ;;?rg;;t;e su \éetol. Bajo estas circunstancias, la legitimidad guberna\(3
-castrense de las conversaci i
hechloj,l < daﬁo] 89 ¢ irremedia\ﬁ:acmnes quedaba gravemente danada. De
__El general Pinochet sin embargo, utilizé su posicién
lir de la situacién de modo re]ativa%nente confor?ab]g 0]0 d?m? %iel;ngirc? fﬂ-
rio demoecrdtico dificilmente podria haber logrado. Enterado del sentim?eﬁ-
to degfayorable en los medios navales, y advertido que el estado de sinim-
del piblico probablemente no favorecia hacer concesiones a Bolivia orde(-)
né ql término de las conversaciones y rompié su silencio utilizando un len-
Tuaje fuertemem:,e nacionalista para justificar el viraje; ello sin perjuicio d
a pr](E)nta] liemodmég de su debilitado canciller, ’ e
n el legado de su gestién externa queda inscripto
f:egjiggagg%)caago] y_fracaséz.tdci ?n dos oportunidade% e’nc?; ggg:’tigzlh;: }113
neidad boliviana. Si el fracaso de 1978 parec i6n
con la pohtts:a‘chllena, el de 1987 ciertamente séllc)J se :xt;)eﬁ}:(: é)r? %lil‘ll—gl]gglflr;
las caracteristicas del proceso de decisién bajo el gobierno military 1
tién del canciller Jaime del Valle.’ s ol

40. Ver el trabajo del aulor citado en nota 21.
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VIL Una comparacién ilustrativa: el diferendo austral
con la Repiiblica Argentina

Dentro de los limites de este trabajo no es posible hacer un estudio deta-
llado del proceso de decisiones del gobierno militar en el curso del conflic-
to austral con la Republica Argentina, por cuanto se trata de un diferen-
do de larga duracién y de gran complejidad, cuyas muiltiples alternativas
en la dltima década exigirian dedicar al tema un estudio separado. No obs-
tante, parece interesante ofrecer algunas reflexiones sobre este caso a mo-
do de comparacién con el desarrollado en la seccién anterior, con el fin de
agregar algunos elementos de juicio sobre los procesos de toma de decisio-
nes en el actual gobierno chileno.

Los antecedentes mas recientes del conflicto austral con la Republica
Argentina —que recayé principalmente en la jurisdiccién sobre diversas is-
las en el canal Beagle y en cuestiones de jurisdiccién maritima en la zona—
se remontan a la decisién del gobierno del presidente Eduardo Frei de so-
licitar unilateralmente el arbitraje britdnico acerca de las interpretaciones
incompatibles de las disposiciones pertinentes del tratado de Limites de
1881 por parte de Chile y Argentina. La peticién, formulada en diciembre
de 1967, se ajustaba a los términos de un pacto de arbitraje de 1902, que
Erevei’a este recurso en defecto de un acuerdo bilateral. Inicialmente, el go-

ierno argentino rechazé la peticién chilena, pero a contar de la entrevis-
ta de los presidentes Frei y Ongania en enero de 1970 se allané el cami-
no hacia la solucién arbitral al acordarse la elaboracién de bases de un
compromiso sobre los términos de la controversia. Asi fue posible que en
los dltimos dias de la administracién Frei las partes concurrieran ante el
gobierno britdnico en su calidad de arbitro. No obstante, el acuerdo defini-
fivo de arbitraje —que, a falta de un acuerdo cabal en la materia consistio
en preguntas separadas de las partes— demorarfa hasta julio de 1971. Aun-
que formalmente se trataba de un arbitraje britdnico, se acordé la consti-
tucién de una Corte Arbitral integrada por cinco miembros de la Corte In-
ternacional de Justicia. La Corte Arbitral conoceria el caso y presentaria
una proposicién de sentencia al Arbitro. Se conciliaba asf la reticencia ar-
gentina a un arbitraje britdnico con la insistencia chilena en dar cumpli-
miento al pacto de 1902. -

En abril de 1977, tras un prolongado perfodo de debate, prueba y es-
tudio, el gobierno briténico dicté el fallo, acogiendo la proposicién de la
Corte Arbitral. El laudo reconoci6 la jurisdiccion chilena sobre las princi-
pales islas en el canal Beagle (Picton, Nueva y Lennox), al mismo tiempo
que fij6 una linea de delimitacién maritima aproximadamente a medio ca-
nal Beagle. De este modo, se confirmé el status quo en lo referente a las is
las, mientras Argentina mejoré su posicién maritima en el canal, donde
quedé con aguas propias y algunos islotes que anteriormente Chile habia
estimado suyos. La parte chilena inmediatamente manifesté su voluntad
de acatar el fallo, que de acuerdo al pacto de 1902 era inapelable.

Fl diferendo austral fue adquiriendo contornos de crisis en el segundc
semestre de 1977, y se agudizé especialmente a partir del 25 de enero dc
1978, cuando el gobierno del general Jorge Rafael Videla declaré que el
laudo arbitral su%rl’a de vicios que lo hacian “insanablemente nulo”, Este
decisién se tomé después que en octubre y diciembre de 1977 no encontra
ran eco en Santiago varias propuestas argentinas de modificacién bilatera
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de los términos del laudo y del tratado de 1977, formuladas por el geopo-
litico Osiris Villegas al ex canciller chileno Julio Philippi, y por el almiran-
te Julio Torti. Dfas antes de la declaracién de nulidad habia tenido lugar
un encuentro presidencial en Mendoza, en el que los generales Pinochet y
Videla conversaron acompafiados por comitivas principalmente militares y
en ausencia de los respectivos cancilleres: habia entrado en escena la “di-
plomacia castrense”. Esta continuarfa durante febrero de 1978, alcanzan-
do su punto mds alto en una segunda reunién presidencial, en Puerto
Montt. En esa ciudad chilena se firmé el Acta de Tepual, que dio inicio a
una serie de conversaciones sobre delimitacién definitiva de las jurisdiccio-
nes en la zona austral; sobre integracién y complementacién; sobre politi-
ca antdrtica; sobre cuestiones relacionadas con el estrecho de Magallanes,
y sobre las lineas de base recta (delimitacion de aguas interiores trazada
or Chile). El disenso central sobre el laudo —cuya validez siempre fue di-
erida por la parte chilena- se mantuvo, expresdndose que los acuerdos lo-
grados no configuraban modificaciones de las posiciones de las partes al
respecto?!,

La reapertura de conversaciones en términos que aparentemente podi-
an exceder el marco de las necesarias negociaciones sobre jurisdicciones
maritimas, y la amplitud de las materias incluidas en el acuerdo, podian
estimarse, con todo, como un avance de la posicién argentina. Pero en las
negociaciones que siguieron la parte chilena no acepté la revisién de aspec-
tos que consideraba resueltos en el laudo, llegando en una ocasién a anti-
cipar su regreso de Buenos Aires como seiial de rechazo a este tipo de
planteamiento. Vencido el plazo de seis meses fijado en Tepual, el objeti-
vo central de fijar las jurisdicciones maritimas no se habia alcanzado. f{un-
que formalmente correspondia a los gobiernos acordar otro método de so-
lucién pacifica de la controversia, ello significaba en la préctica que el ni-
vel de tensién bilateral —tanto politica como militar- iba en constante au-
mento, con una virtual certeza de estallido de una guerra en la medida
que el gobierno del general Videla se decidiera a tratar de controlar la zo-
na del Beagle por la fuerza. En diciembre de 1978, todo indicaba que tal
intento era inminente.

Mientras las partes se culpaban mutuamente de la situacién en Nacio-
nes Unidas y el Consejo de la OEA, ain existia la perspectiva de una sa-
lida pacifica por la via de una mediacién del Papa Juan Pablo II, una al-
ternativa que habia sido contemplada pero sobre la cual las partes no se
habian puesto de acuerdo. Aparentemente, un factor decisivo en que se uti-
lizara esta salida —cuando, sei;\in se ha informado, el gobierno argentino ya
)hab:’a decidido implementar la opcién militar— fue una gestién diplomati-
ca del gobierno de los Estados Unidos ante el Vaticano, que movié al Pa-
pa a enviar en misién de paz como representante especial al cardenal An-
tonio Samoré. Entre la Navidad de 1978 y el 8 de enero de 1979 —fecha de
firma del Acta de Montevideo— Samoré senté las bases de la mediacién
—guardando las apariencias de que ésta habia sido pedida de comiin acuer-
do- y obtuvo un compromiso de las partes de no recurrir a la fuerza: ha-
bia sido conjurado el aspecto mds agudo de la crisis, y al menos existia
una via de trabajo hacia una eventual solucién del conflicto,

Después de un prolongado proceso de argumentacién de las partes an-

41, Marfn Teresa Infante C,, “Argentina y Chile: percepciones del conflicto en la zona

del Beagle”, Estudios Internacionales 67, julio-septicmbre 1984, p. 339; Fabio Vio, La media-
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te el mediador, el 12 de diciembre de 1980, el Papa Juan Pablo II entregé
una propuesta reservada de acuerdo. La férmula papal fue aceptada pron-
tamente por el gobierno chileno, no obstante que, segin sus mas altos per-
soneros, su contenido no satisfacfa sus aspiraciones. En cambio, el gobier-
no argentino solicité precisiones e hizo alcances a la propuesta en marzo de
1981. Mientras se desarrollaba una nueva fase de conversaciones para
acercar las posiciones, el gobierno del general Leopoldo Galtieri complicé el
proceso al denunciar el Tratado General sobre Solucién Judicial de Contro-
versias de 1972, instrumento que tenia una vigencia de diez afios. Ello hi-
zo necesario realizar un esfuerzo diplomdtico adicional, que culminé en
septiembre de 1982 con un acuerdo —propuesto por el mediador— de prorro-
gar la evidencia de mecanismo de solucién judicial hasta la solucién defi-
nitiva del diferendo sujeto a proceso de mediacién, o hasta seis meses des-
pués que el Santo Padre se viera en la necesidad de poner término a su ac-
tividad mediadora. Iin cualquier caso, el tratado prorrogado sélo se podria
invoear en relacién con la controversia austral,

En el interin, sin embargo, la situacién politica y militar habia sufri-
do un vuelco total como consecuencia de la derrota argentina en la guerra
de las Malvinas. La caida del general Galtieri, su reemplazo por un gobier-
no militar de transicién y el proceso de democratizacién en Argentina des-
plazaron decisivamente del poder a los partidarios de una linea de intran-
sigencia en la cuestién con Chile, Aunque en lo sucesivo la diferencia del
régimen entre la nueva democracia argentina y el autoritarismo chileno se-
ria gravitante en la relacién bilateral, tal situacién no debia afectar el ra-
pido avance hacia una solucién definitiva de la controversia. n enero de
1984, a instancias del mediador, las partes firmaron la Declaracién Con-
junta de Paz y Amistad, documento que renové los compromisos de solu-
cién pacifica y prefiguré las disposiciones del Tratado de Paz y Amistad.
Este se suscribiria en octubre, culminando un proceso de consultas y ajus-
te de diferencias reiniciado en marzo.

El Tratado es, como se sabe, una transaccién en lo que concierne a la
divisién de los espacios maritimos; se caracteriza ademds por constituir un
instrumento de cardcter integral en la medida que contempla normas so-
hre cuestiones como la navegacién en los canales australes, procedimientos
de solucién de controversias y una nueva regulacién relativa a la boca
oriental del estrecho de Magallanes.

No se conocen antecedentes sobre las deliberaciones gubernamentales
en torno al Tratado. Aparentemente, las reservas que movieron a la Arma-
da chilena a insinuar cierta insatisfaccién con el acuerdo —sin llegar a cri-
ticarlo piblicamente— derivaron precisamente de este cardcter amplio del
acuerdo. Pero la Armada —que habfa tenido escasa representacién en el
proceso de negociacién y probablemente fue poco consultada— no podia re-
vertir el largo y dificil proceso de elaboracién del Tratado, ni menos asumir
la responsabilidad de su eventual fracaso mediante un voto negativo a la
ratificacién en la Junta de Gobierno. La Junta, en efecto, aprobé el Trata-
do: Merino se limité a demorar unos instantes su firma, aduciendo que de-
bfa estudiar algunos puntos en una sala vecina al recinto de la sesién. Una
vez ratificado el Tratado y puesto formalmente en vigencia en ceremonia
realizada en el Vaticano, f; controversia austral se encontraba superada y
se abria una nueva etapa en las relaciones chileno-argentinas.

Corresponde ahora preguntar, como en el caso anterior, si existen ele-
mentos o caracteristicas deﬂgroceso de toma de decisiones que contribuyen
a explicar el positivo desenlace de esta crisis, que estuvo a punto de envol-
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ver a Chile'y Argentina en una guerra. La respuesta no es obvia, puesto
que en los dos casos se trata del mismo gobierno chileno, algunos de cuyos
actores individuales —como el general Pinochet y el almirante Merino- con-
tribuyeron al fracaso de las conversaciones con Bolivia. También es nece-
sario tener presente que los rasgos bdsicos del proceso de toma de deci-
siones en el gobierno militar —especialmente el uso de la “diplomacia cas-
trense” y la concentracién del poder decisorio— se dieron tanto en el peri-
odo 1977-1984 como en 1986-1987. No obstante; una reflexién sobre los an-
tecedentes generales presentados revela algunas diferencias que podrian
explicar por qué los desenlaces contrastan tan agudamente.

' En primer lugar, en el conflicto austral fue decisiva la intervencién de
terceros, como fueron el gobierno britdnico, la Corte Arbitral, el gobierno
de Estados Unidos y, sobre todo, el Vaticano a través del Papa Juan Pablo
11, el Cardenal Samoré y su aparato diplomdtico regular. La actuacién va-
ticana parece constituir un elemento diferenciador particularmente rele-
vante, en la medida que combiné una significativa influencia moral sobre
las partes con una sutil —y al mismo tiempo tenaz y pra ndtica— diploma-
cia' dirigida a llevar a las partes a un acuerdo. Tanto la prontitud de la
aceptacion chilena del laudo arbitral como la adopcién de igual actitud an-
te la propuesta papal de diciembre de 1980, sugieren que los pronuncia-
mientos de terceros revestidos de suficiente autoridad politica, legal y mo-
ral pueden influir significativamente en los procesos de decisién en el go-
bierno chileno. Desde este punto de vista, el nivel mucho menor de inter-
vencion de terceros —la Asamblea de la OEA, el gobierno colombiano, el
Canciller urnguayo— podria tener relacién con el diferente desenlace de las
conversaciones con Bolivia. Ello implica que la tradicional politica chilena
de defender la naturaleza estrictamente bilateral del problema con Bolivia
—una politica parcialmente abandonada bajo el canciller del Valle— es una
importante proteccién del interés chileno en mantener el status quo.

En segundo lugar, el conflicto austral aparece como un proceso suscep-
tible de amenazar efectivamente intereses que todos los sectores chilenos
consideran vitales. Esta circunstancia hace que en las ultimas décadas
tienda a definirse como un imperativo diplomatico el avance hacia una so-
lucién, aunque ésta —como cabia prever— contuviera elementos transaccio-
nales y no solamente una confirmacién de tesis juridicas chilenas. Estas te-
sis, no obstante, en ningin momento perdieron su condicién de elementos
de 1a posicién de fondo sostenida por el gobierno. Asf, el proceso de deci-
sién en plena crisis de diciembre de 1978 no se aparté de estos lineamien-
tos.' En cambio, el diferendo con Bolivia se ha percibido como un importan-
ite foco de irritacién en la posicién internacional del pais, pero que solamen-
te en una hipétesis —la de una combinacién del problema con un empeora-

miento de las relaciones con los demds paises limitrofes— podria llegar a
amenazar intereses vitales. Esa diferente valoracién del potencial de con-
flicto del actor boliviano podria constituir un elemento explicativo de la me-
nor sensibilidad de los actores claves a la necesidad de negociar un acuer-
do, o'de su mayor capacidad para desahuciar una negociacién en marcha,
y de’insistir en la vigencia del marco juridico territorial sin admitir tran-

saccién alguna. A e be

' Una tercera diferencia aparece en el plano instrumental. Aunque en
los dos casos ha sido un factor importante la “diplomacia militar” (entrevis-
ta'de Charafia, entrevistas de Mendoza y Puerto Montt), se observa una

diferencia’ significativa en el rol de la Cancilleria y de los actores indivi- -

duales especializados en relaciones exteriores, En el caso del Beagle, la
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Cancll_lerl’a actué en forma casi ininterrumpida, utilizando sus recur
profesionales internos asf como asesorias externas competentes en los ios
pectos juridico y politico. La base de influencia de la Cancilleria fue usr;
equipo de trabajo estable que colaboré con varios ministros ~Herngn Cubi
llos, René Rojas, Miguel A. Schweitzer y Jaime del Valle— y que tuvo in e-
rencia en todas las gestiones hasta su conclusién; solamente se vio excl%;.i:
da en el periodo de conversaciones que llevé al Acta de Tepual. En cambio
]y]a se ha‘\nsto cémo en el caso de las conversaciones con Bolivia el canci-
er actud en forma aislada de los diplométicos de carrera y prescindié del
consejo de los internacionalistas, de los ex cancilleres y de otros persone-
ros que pudieron haberlo asesorado utilmente. Generalizando en torno a
este contraste, cabria sugerir la hipétesis que el rol-de la burocracia de 1a
Cancilleria y de los actores individuales en su entorno tiende a aumentar
en la medida que los procesos de decisién son de mayor duracién. En efec-
to, en estas condiciones solamente los equipos profesionales de la Cancille-
ria estdn en condiciones de proveer la-necesaria continuidad en el manejo
de situaciones complejas que resisten soluciones rdpidas. Por el contrari'c])
ggatla] c:zlrto p]azc()I estos equipos —como ocurrid en el primero de los casos
o &ZadgcsiSigﬁg&en ser ignorados, minimizdndose su gravitacién en la to-
. Iin cuarto lugar, el rol de los cuerpos armados —bases del gobierno mi
litar chileno- fue_ diferente en los dos casos. La Armada dispuso de un ;-
der de veto efectivo en las conversaciones con Bolivia contribuyendo dé?::'-
sivamente a la terminacién de una politica que considéraba lesiva a sus ir::
tereses, que para estos efectos se identificaron con el interés nacional. En
el caso de la solucién del conflicto austral, en cambio, la Armada aparen-
temente ni siquiera tuvo la capacidad de modificar la. politica de gobierno
de acuerdo a sus puntos de vista sobre ciertas disposiciones de los instru-
mentos que se negociaban. Este contraste podria relacionarse con lo expr
sado acerca de las percepciones sobre los intereses en juego en cada cgsg:
importantes en el primero, vitales en el segundo. La relacién sugiere una
hipétesis o conjetura acerca de las constelaciones de poder y los margenes
de maniobra entre los actores militares al interior deﬁ) gobierno chileﬁo- 1
latitud . de los actores diferentes al general Pinochet para formul.ara
mantener y eventualmente hacer prevalecer posiciones. alternativas, de en-
deria de las percepciones imperantes acerca de los intereses comﬁronll)et.i—
dos. En cuanto estos se ven como vitales, el poder se mantendria concen-
trado en el Ejecutivo; y en cuanto los intereses no se vieran necesariamen-
te en esta categoria, surgiria cierto espacio para que actores como la Arma-
da ejerzan poderes de modificacién y de veto. Aunque la hipétesis parece
nteresante, es necesario reconocer sin embargo, que los casos presogtad
gt;cll)lisstfrrll para cgi‘roborarla{ entre otras razones porque en uno y otro la?:
Sy él d?f?a?’e%. eesr.nas que influyeron en los respectivos desenlaces fueron
Por ultimo, en el caso del conflicto austral fue importante el apoyo
prestado a la posicién gubernamental por diversos sectores politicos ge
opinién publica. En las circunstancias politicas imperantes, este apo, Jc(a s
otorgé en la medida que se definié la politica oficial como una defens%. deel
lt:ljlet‘és naq:onal mds que de posiciones contingentes. Asf explicé su posi-
cién, por e;]]emp]o, el ex presidente Eduardo Frei, quien a través de lg s
licitud unilateral de arbitraje de diciembre de 1967 habia puesto en ma(r):
cha el proceso de solucién de la controversia con la intervencién de ter
ros. Y, si bien hubo reclamaciones fundadas en la escasez de inf'ormaci?;

P
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sobre la marcha de las gestiones, parece dif—‘[eil —en visién retrospectiva— no
justificar la reserva con que éstas se manejaron. En la fase de mediacién
tal reserva constituyé en efecto, un compromiso con llas autoridades del Va-
hcarltgi.entms la existencia de apoyo publico ‘en el caso del Beagle favorecié
la mantencién de posiciones consistentes frente a la contraparte y demds
actores involucrados, en el caso de las conversaciones con Bolivia la inco-
municacién del gobierno con los sectores de opinién —en un contexto de ma-
yor discusién po%itica que en la época del conflicto austral- asi como la tar-
dia percepcién de las reacciones provenientes de diversos grup(:ls 33 ‘[;‘erso-
neros, debilité la posicién oficial. Una vez conocidas las criticas de di t(alreni
tes sectores, aparentemente se produjo un ?ﬁ_ecto disuasivo que —suma o a
veto de la Armada-— llevé a abandonar precipitadamente las mal en(ﬁlmm’a-
das gestiones. La concentracién de la toma de decisiones en estrec 35 Cl(i'-
culos de ejercicio del poder no necesariamente garantiza, como p:.ile e la}t‘-
vertirse, un alto nivel de control sobre el curso de las iniciativas de politi-
ca exterior en un sistema autoritario.

IX. Conclusion

La tesis central de este trabajo ha sido que los procesos de decisién de l]a
politica exterior chilena en el Eerfodo contempordneo se caracterizan or1 a
tendencia a la discontinuidad, en su doble dimensién resultante de i)’s
cambios internos y externos que inciden en la transformacién de las poli-
ticas exteriores debido a multiples factores, como la interdependencia %cq-
némica, y de la sustitucién del régimen democrdtico chileno pm('i U.l('i‘l' gi-
men autoritario. El examen de dos casos sugiere que la hipétesis de 1sc§n-
tinuidad tiene mds asidero en el desarrollo de las convs_zrsacmlnes.‘ con Bo-
livia que en el manejo del conflicto austral. La conduccién d]e pumertc.a-
so es coneebible solamente bajo condiciones autoritarias de alta conceén ra-
cién del poder en el presidente, secundado por un canciller que cr&ey que
podria sortear las dificultades de un proceso de acercamiento ef}'i_emos a
pesar de su aislamiento interno. Por el contrario, el caso del con mtofmg:-
tral podria constituir una importante excepcién —aunque no unql{e u r;
cién— de la hipétesis. Con la excepcién del uso de la diplomacia militar . e
una fase del conflicto, su conduccién no se aparté de los hneamlentc})ls bra-
dicionales en la materia. No obstante, es preciso advertir que, de no .6a er-
se dado en Chile las condiciones autoritarias que debilitaron la posrmbn lflx-
terna del pafs en la década pasada, el gobierno militar argentino prol af e-
mente no habria estado en condiciones de exacerbar el conflicto en a for-
o hizo. i .

ok qu;ﬁ 1todo, la seleccién de los casos influye en el nivel de al1poy0 qlue tl‘e-
cibe la hipétesis. Aqui se han presentado dos mtuacmnes] en las Cl};éa est 0s
elementos politico-ideoldgicos y econémicos tienen poca relevancia. lin E ias
materias, como las pertinentes a derechos humanos y 'relat_cmnesdcorcl1 Esta-
dos Unidos, se advertfan mds nitidamente ]las manifestaciones de iscon-
tinuidad en estas dimensiones. — . |
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_sistema politico mexicano cuyo princip

PROCESO DE TOMA DE DECISIONES
Y POLITICA EXTERIOR EN MEXICO:
EL INGRESO AL GATT

Marfa Amparo Casar y Guadalupe Gonzalez*

En las Ciencias Sociales en México existe un gran vacio de andlisis de ca-
50, cuyo objeto principal sea el estudio del proceso de toma de decisiones.
Esta ausencia ha sido tradicionalmente justificada por la naturaleza del
a{ componente es el presidencia-
lismo.. sl
~ Una caracterizacién de esta naturaleza llevaria a pensar que, sin du-
da alguna, entre los modelos que se han planteado para el estudio de la to-
ma de decisiones, el mds adecuado serfa o bien el manejo del actor racio-
nal unificado en el que las complicaciones organizativas y politicas que
normalmente deberian entrar en juego en un proceso decisorio quedan re-
ducidas a la accién de un actor simple, o bien el modelo psicolégico de and-
lisis de la_personalidad de los lideres politicos que concentran en sus ma-
nos el poder de decisién'. Esta posicién estarfa sustentada en la idea de
que en México no existe un proceso de formulacién de decisiones desarro-
llado, esto es, no existe una sucesién del problema y de los objetivos a al-
canzar, a la deliberacién y eleccién del curso a seguir dentro (ie una serie
de alternativas claramente identificadas y sosteniggs por diversos actores.
La concepcién de que el proceso de toma de decisiones es una secuencia or-
denada y claramente identificable estd implicita en los distintos modelos
analiticos que se han desarrollado a nivel teérico para el estudio de dicho
proceso, Asi entendido, un andlisis de toma de decisiones dificilmente po-
drfa aplicarse al caso de México.

La supuesta concentracién estructural de la toma de decisiones 1levd,
durante mucho tiempo, a que prevaleciera la idea de que en un régimen
presidencialista lgs retos para la caracterizacién de un proceso de toma de
decisién son menores dado que factores como las pugnas interburocriticas,
la coordinacién entre agencias o las luchas partidarias en el Congreso no
tendrian lugar,

in este ensayo, queremos cuestionar y matizar algunos de los supues-

— * Investigadoras del Instituto Latinoamericano de Estudios Transaccionales (ILET) de
xico.

. 1. Anilisis tipico de utilizacién del primer modelo serfa el de Ojeda, Mario, Alecances y
lomites de la polltica exterior de México, México, D.F,, El Colegio de ¢xico, 1976, y del sc-
gundo los andlisis politicos de Cosfo Villegas, Daniel, E! estilo personal de gobernar, Méxi-
co, Cuaderno de Joaquin Mortiz, 1979,
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